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RESUMO

PEREIRA, M. L. Perspectiva histérica da agricultura familiar no Brasil: abrangéncia
conceitual e alteracdes legislativas. 2017. 184p. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de

Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2017.

O trabalho busca compreender o processo de construcdo do conceito de agricultura familiar
nas searas juridica, cientifica, politica e institucional, com énfase no desenvolvimento
normativo. Para a realizacdo da pesquisa, empregou-se a pesquisa documental, utilizando-se
como fontes de dados a legislacdo pertinente e documentos oficiais no geral, bem como as
fontes estatisticas divulgadas por instituicbes como o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), e a pesquisa bibliografica, de fontes secundarias, concentrada nas areas de
Historia do Direito, Direito Agrario, Geografia Agraria, Sociologia Rural e Ciéncia Politica.
Os objetivos especificos do trabalho consistem em: analisar o teor das normas juridicas sobre
o meio rural que antecederam a legalizacdo do conceito de agricultura familiar; compreender
0 processo e a participacdo de distintos atores na construgdo, institucionalizacdo e
consolidacdo do conceito de agricultura familiar no Brasil e; finalmente, estudar o
desenvolvimento das politicas publicas para a categoria, que embasaram seu referencial
tedrico e conceitual. Os resultados encontrados indicam imprecisdes relevantes no conceito
institucionalizado, ndo sendo possivel falar-se em uma teoria para a agricultura familiar.
Entretanto, essa impropriedade conceitual ndo afasta a constatacdo de que o referencial
normativo atual para a categoria tem se orientado em sentido inédito em relacdo a trajetéria
normativa, institucional, politica e académica trilhada pelo conceito de agricultura familiar.

Palavras-chave: Agricultura familiar. Lei da Agricultura familiar. Politicas publicas.






ABSTRACT

PEREIRA, M. L. Historical perspective of family farming in Brazil: conceptual range and
legislative changes. 2017. 184p. Dissertation (Master) — Law School, University of Sdo Paulo,
Séo Paulo, 2017.

The main purpose of this research is to comprehend the process of creating a legal, a
scientific, a political and an institutional concept of family farming, emphasizing its
normative development. This paper was developed through a documentary research of the
legislation and official documents, as well as the statistics produced by the Brazilian Institute
of Geography and Statistics (IBGE). Additionally, it reviewed the most important literature on
History of Law, Agrarian Law, Agrarian Geography, Rural Sociology and Political Science.
The main objectives of this dissertation are (i) to analyze the legal content of the rules on the
rural environment before the adoption of a legal concept of family farming; (ii) to
comprehend the process and the participation of several actors in the creation,
institutionalization and consolidation of the concept of family farming in Brazil; (iii) and,
finally, to study the development of public policies on this subject, which were important to
build its theoretical and conceptual framework. The results found indicate relevant
inaccuracies regarding the institutionalized concept, becoming difficult to admit a theory for
family agriculture. However, it still can be said that the current normative referential for the
category has been oriented in an unprecedented direction in relation to the normative,

institutional, political and academic trajectory developed by the concept of family agriculture.

Keywords: Family farming. Family farming Law. Public policies.
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1 INTRODUCAO

Desde meados da década de 1990, a expressdo “agricultura familiar” tem se difundido
pelas mais diversas searas, ocupando arenas politicas, movimentando a estrutura institucional,
tornando-se objeto de estudos académicos, ensejando a regulacéo juridica e ingressando no
imaginario popular, de modo a alcangar seu reconhecimento institucional, politico, juridico,
académico e social.

Essa consolidacéo e célere propagacao do conceito em distintos &mbitos parece se dar
sob a presuncdo de que ndo ha divergéncias sobre a expressdo, construida consensualmente
para designar uma categoria aparentemente homogénea e tradicional, discutida e estudada
desde o principio da histéria brasileira. A difusdo da expressao nesses moldes é potencializada
pelo crescente numero de acbes governamentais e politicas publicas construidas
especificamente para esse publico, especialmente a partir da criagdo e consolidacdo do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), e com novo félego
apos a promulgacdo da Lei da Agricultura Familiar (Lei n°® 11.326, de 24 de julho de 2006).

Nesse sentido, também os dados obtidos por levantamentos oficiais, como 0 censo
agropecuario de 2006, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
fomentam essa percepcdo. Esse levantamento identificou 4.367.209 estabelecimentos da
agricultura familiar em territério brasileiro (0 que representa 84,4% do total de
estabelecimentos agropecuérios no Brasil), que ocupariam 24,3% das terras brasileiras (IBGE,
2006a, p. 15-19). O estudo foi além ao constatar o papel da agricultura familiar no
fornecimento de alimentos, concluindo que a mesma seria responsavel, por exemplo, por 83%
da producédo nacional de mandioca e 69,6% da producéo de feijdo, alimentos comuns na dieta
brasileira (IBGE, 20064, p. 9).

N&o ha duvidas de que os nimeros revelam um contingente populacional expressivo,
bem como destacada relevancia econdémica, uma vez que o0s estabelecimentos considerados
familiares representam, com base nos dados obtidos pelo levantamento, a maior parte das
unidades de producdo de um setor econémico fundamental para a economia brasileira. Nota-
se, ainda, a importancia desses denominados estabelecimentos familiares para a seguranca
alimentar e nutricional do pais, uma vez que produzem parcela consideravel dos alimentos
consumidos diariamente pelos brasileiros.

Paradoxalmente, a despeito de esses dados indicarem um contingente populacional
expressivo, ocupado com a producdo de parcela relevante dos alimentos consumidos pelos

brasileiros, recente pesquisa do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) constatou
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que sdo as familias com conexdo ao mercado agricola o grupo social mais atingido pela
pobreza extrema no Brasil (IPEA, 2011, p. 10-13). Além de inusitado, diante de dados que
indicam a relevancia econdmica e produtiva do grupo, esse indicativo invoca a atuacéo
governamental, uma vez que constata grave problema social.

Esses dados parecem assinalar a existéncia de um grupo social consolidado e de
importancia fundamental para o pais, e, justamente em funcdo de sua relevancia, poderia
presumir-se que foi tradicionalmente considerado na organizacéo social brasileira e objeto de
reconhecimento nas esferas politica, juridica e social. Todavia, ndo € essa a realidade do
publico ou da expressao que o designa, agricultura familiar.

A denominacdo agricultura familiar foi introduzida institucionalmente apenas com o
PRONAF, ja na segunda metade da década de 1990. A primeira politica publica especifica
para esse publico resultou da organizacdo de interesses politicos, da pressdo exercida por
movimentos sindicais (impulsionada pela promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988) e
por certo embasamento tedrico. Entretanto, anteriormente ao PRONAF, a producgdo
académica, juridica e politica sobre a agricultura familiar, especificamente, foi timida.

Apenas a partir da década de 1970 que os estudos sobre a entdo denominada “pequena
producdo”, expressao que designa publico semelhante ao que hoje ¢ compreendido por
“agricultura familiar”, comegcam a se desenvolver com maior forga. Nesse momento, as
andlises sobre esse grupo do meio rural comegam a distanciar-se das no¢des de campesinato,
utilizadas de modo sutil pelo meio académico brasileiro desde meados da década de 1950. Os
estudos voltados para a compreensdo de uma exploracdo agropecuaria caracterizada como
familiar, entretanto, s6 teriam inicio nos ultimos anos da década de 1980.

A movimentacdo politica, por sua vez, no que se refere ao movimento sindical rural,
remete as décadas de 1960 e 1970, quando se mobilizaram de forma organizada os pequenos
produtores brasileiros, em contato com outros grupos de trabalhadores urbanos e
influenciados por correntes de pensamento socialista. A insercdo do termo e a adogdo da
categoria agricultura familiar como sujeito de um projeto politico alternativo de
desenvolvimento para os sindicatos, porém, s6 ocorreria ao final da década de 1980 e inicio
dos anos 1990, mas desempenharia um papel fundamental no reconhecimento institucional do
tema.

Na seara juridica, a regulagédo sobre esse grupo do meio rural foi historicamente pouco
expressiva. Embora a producdo agropecudria em menor escala tenha sido objeto de normas
esparsas desde o principio da historia brasileira, a regulamentacdo do meio rural com o devido

reconhecimento da pequena producdo ocorre apenas com o Estatuto da Terra (Lei n° 4.504, de
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30 de novembro de 1964). A agricultura familiar, por sua vez, seria reconhecida
normativamente apenas com a Lei n® 11.326, de 24 de julho de 2006, que marcou a
consolidacdo de um referencial normativo para a agricultura familiar.

Responsavel pela consolidacdo da categoria perante multiplas perspectivas (juridica,
institucional, econdmica e social), a lei estabeleceu os critérios para delimitacdo dos
agricultores familiares, facilitando a formulagdo e implementacdo de politicas publicas e
outras acOes governamentais para a categoria. Segundo o diploma, seria considerado
agricultor familiar aquele individuo que, exercendo atividades no meio rural, ndo detivesse
area maior do que quatro modulos fiscais, utilizasse predominantemente mao de obra da
propria familia nas atividades econ6micas do seu estabelecimento ou empreendimento,
obtendo um percentual minimo de sua renda oriunda de tais atividades, e, finalmente,
dirigisse seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

Embora inspirado no rol de critérios utilizado também pelo PRONAF, primeira e
principal politica para a agricultura familiar, algumas imprecises conceituais tornaram 0s
requisitos exigidos pela lei alvo de criticas e sugestdes de aperfeicoamento. Esse cenario,
aliado ao desenvolvimento peculiar e tardio do conceito, dividiu os pesquisadores e
estudiosos, que identificam diferentes raizes (como o campesinato) e perfis (empresarial ou
voltada para seguranca alimentar, por exemplo) para a categoria, fomentando a incerteza
conceitual e distanciando-se de uma teoria propria da agricultura familiar.

Ademais, outras leis se seguiram a Lei da Agricultura Familiar, assim como politicas
publicas (instrumentalizadas por leis e decretos), introduzindo modificacfes e atualizacdes ao
referencial normativo existente, inclusive no que se refere ao rol de sujeitos que podem ser
considerados agricultores familiares.

O trabalho procura, portanto, resgatar o percurso da construcdo do conceito de
agricultura familiar, para responder ao seguinte problema de pesquisa: o atual referencial
normativo para a agricultura familiar estd em consonancia com a trajetéria normativa,
institucional, politica e académica trilhada pelo conceito adotado para a categoria?

Para responder a essa indagacdo, empregou-se a pesquisa documental, utilizando-se
como fontes de dados a legislacdo pertinente e documentos oficiais no geral, bem como as
fontes estatisticas divulgadas por instituicbes como o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), e a pesquisa bibliografica, de fontes secundarias, concentrada nas areas de
Histdria do Direito, Direito Agrario, Geografia Agraria, Sociologia Rural e Ciéncia Politica.

Os objetivos especificos do trabalho consistem em: analisar o teor das normas

juridicas sobre o meio rural que antecederam a legalizag@o do conceito de agricultura familiar;
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compreender 0 processo e a participacdo de distintos atores na construcéo, institucionalizagédo
e consolidacdo do conceito de agricultura familiar no Brasil e; finalmente, estudar o
desenvolvimento das politicas publicas para a categoria, que embasaram seu referencial
tedrico e conceitual.

Esses objetivos foram desenvolvidos em trés capitulos, além da presente introducéo e
da conclusdo, que apresenta os principais resultados da pesquisa. O primeiro capitulo analisou
a evolucao histdrica e juridica de aspectos do meio rural que levaram, em meados dos anos de
1990, ao reconhecimento da categoria agricultura familiar’. O segundo capitulo buscou
compreender a construcdo, institucionalizagdo ¢ consolidagdo do conceito ‘“agricultura
familiar”, apresentando os principais atores e a respectiva participagdo no processo.
Finalmente, o terceiro capitulo encarregou-se do estudo das politicas publicas para a
agricultura familiar, que compdem seu referencial normativo, organizadas em trés distintas

geracOes com referenciais tedricos proprios.

1 O fio condutor da analise, especialmente no primeiro capitulo, consistiu no levantamento e exame de cada
norma juridica relevante para o desenvolvimento do tema. Por essa razao e, para facilitar a leitura, uma vez que
sdo muitas as normas e dispositivos citados, embora o trabalho adote o padrdo ABNT NBR-10520 para as
referéncias, optou-se por indicar apenas no corpo do texto a referéncia a norma e ao dispositivo especifico,
seguindo o padrdo dos trabalhos académicos na area do Direito. De todo modo, uma lista com todas as normas
citadas no decorrer de todo o trabalho foi incluida logo apds as referéncias bibliograficas, com a indicagdo do
local para consulta.
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2 AGRICULTURA FAMILIAR: ANTECEDENTES HISTORICOS E JURIDICOS

A tarefa de mapear um instituto com a complexidade social, econdmica, politica e
cientifica como a apresentada pela agricultura familiar envolve muitos riscos, especialmente
do ponto de vista da coeréncia metodoldgica. Como elucida uma das pesquisadoras referéncia
no estudo dessa categoria social, em obra que resgata os grandes temas e questfes que
envolvem o desenvolvimento da agricultura familiar, Maria de Nazareth Baudel Wanderley
(2011, p. 19):

A fixacdo imprecisa dos marcos temporarios pertinentes, a simplificagdo das
questbes centrais, a dificuldade para construir as mediacBes entre essas diversas
questdes, a omissdo de autores ou de atores sociais estdo entre 0s principais desafios
que precisam ser evitados para que o balango proposto ndo se torne uma mera
enunciagdo de fatos e obras mal articulados entre si.

A adocdo do recorte temporal para analise de um objeto imp&e delimitaces rigidas de
datas que dificultam a exposi¢do das interfaces entre obras, escolas de pensamento e periodos,
especialmente sob a perspectiva das ciéncias sociais. Entretanto, o recorte temporal foi
necessario neste estudo para que se trouxesse a luz a evolucdo da regulacéo juridica sobre o
tema, com o levantamento das normas e diplomas que disciplinaram o meio rural brasileiro,
inclusive as alteraces legislativas que modificaram o ordenamento juridico.

N&o se pretende imputar a complexidade do tema uma abordagem linear, como se seu
desenvolvimento se desse pela simples concatenacdo de eventos e normas juridicas no tempo.
Sabe-se que a construcdo, consolidagéo e institucionalizagdo da agricultura familiar ndo foi
pautada pela linearidade, nem sob o ponto de vista da realidade social, tampouco sob uma
abordagem académica e cientifica.

Entretanto, o propoésito de realizar um levantamento das normas juridicas que
disciplinaram a matéria, concretizando o “estado da arte” da agricultura familiar no
ordenamento juridico brasileiro, exigiu sua organizacdo segundo um critério temporal, para
que se percebesse a evolucdo da letra da lei. A organizacdo segundo outros critérios, como o
tematico, teria sido possivel, mas talvez ndo se atingisse o mesmo rigor ou clareza na
exposicao.

Nessa esteira, no presente capitulo pretende-se analisar a evolugédo historica e juridica
de aspectos do meio rural que levariam, em meados dos anos de 1990, ao reconhecimento da
categoria agricultura familiar. O fio condutor da andlise consiste no levantamento de cada

norma juridica com relevo para o tema, organizadas em ordem cronoldgica. Ao exame das
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normas serdo acrescentados os aspectos histéricos relevantes para o formato de ocupacgéo do
solo desenvolvido no Brasil e as obras, autores e escolas de pensamento socioldgico que
moldaram o debate académico que permeia o0 tema.

Cabe aqui a ressalva de que a maior parte das normas juridicas analisadas nesse
capitulo sdo, na verdade, disposi¢cGes sobre a propriedade da terra. Isso ocorre porque a
propriedade territorial assume ndo s6 a funcdo de organizacdo espacial do meio rural, mas
também sustenta relacdes econdmicas e politicas, ata relagdes sociais, sistematiza relacdes de
classe e possibilita a edificacdo de uma estrutura de poder. Constitui, portanto, aspecto
fundamental da organizagcdo politica brasileira, centro histérico do sistema politico
implementado e alicerce das relagfes politicas, juridicas, econémicas e sociais no meio rural
(MARTINS, 1986, p. 66; 1994, p. 13).

A propriedade territorial ocupa, portanto, posi¢do central nos estudos sobre o meio
rural, também no que diz respeito a agricultura familiar. A propriedade juridica da terra é
indispensével para o exercicio da agricultura, uma vez que confere 0 minimo de autonomia
necessaria ao agricultor, especialmente quanto a tomada de decisGes e a obtencdo de crédito
(BRUMER et al., 1997, p. 188). Assim, para a compreensdo do conceito e da categoria
agricultura familiar, a partir de sua evolucdo histérica, a analise de disposi¢des sobre a
propriedade da terra se torna inevitavel, especialmente até as ultimas décadas do século XX.

Entretanto, apesar de aspectos referentes a propriedade da terra, sua distribuicdo e
especialmente sua regulacdo juridica serem abordados no estudo da ocupacdo do solo
brasileiro, o enfoque do presente trabalho ndo recai sobre a questdo fundiaria, a reforma
agraria e outros desdobramentos, questdes de complexidade impar que ndo poderiam ser
trabalhadas a contento pelo presente estudo, dadas as limitacdes de objeto e metodologia.

O presente capitulo € dividido em trés partes: primeiramente, é realizada explanacao
sobre a formacdo do meio rural brasileiro e 0 modelo implantado de ocupacao do solo, desde
a sociedade colonial brasileira até o inicio dos governos militares (1964), sempre guiada pelos
dispositivos juridicos relevantes sobre o tema no periodo. Destaca-se, nesse intervalo
temporal, a Lei de Terras (Lei n°® 601, de 18 de setembro de 1850), marco juridico-
institucional responsével por transformar as relagbes econémicas e juridicas em torno da
propriedade da terra no pais.

A segunda parte do capitulo trata do periodo que compreende a ditadura militar,
marcado por uma politica estatal de promogdo da modernizagcdo da agricultura e expanséao
capitalista da fronteira econdmica, paralelamente ao bloqueio & implantagdo de projetos de

reforma agraria e repressdo aos movimentos sociais (WANDERLEY, 2011, p. 20).
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O periodo € também reconhecido pela evolugdo dos estudos sobre o meio rural e a
questdo agréria — neste trabalho entendida como o “conjunto de interpretagdes e analises da
realidade agraria, que procura explicar como se organiza a posse, a propriedade, 0 uso e a
utiliza¢ao das terras na sociedade brasileira” (STEDILE, 2011, p. 16). No ambito juridico,
destaca-se o Estatuto da Terra (Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964), diploma que ir4
disciplinar o meio rural por décadas e instrumento pelo qual o Estado, durante o governo
militar, pdde implementar sua politica de modernizacdo da agricultura e expansdo das
fronteiras agricolas.

Finalmente, a terceira parte deste capitulo segue a investigacdo a partir da
redemocratizacdo do pais, em medos da década de 1980, com enfoque na Constituicdo
Federal de 1988, norma que alterou o ordenamento juridico, a ordem social e econémica, e 0
ambiente institucional. A promulgacdo da Constituicao resultou em efeitos diretos e indiretos
nas mais diversas searas e setores, inclusive no agropecuario, apresentando papel
especialmente relevante ao implicar as condi¢Ges necessarias para a criacdo da categoria
“agricultura familiar”, em um processo para o qual contribuiram simultaneamente diferentes
atores.

Assim, o capitulo acolhe o estudo sobre os antecedentes historicos e juridicos a
construcdo da categoria social denominada agricultura familiar, orientado especialmente pelas
leis e diplomas que compdem o arcabouco normativo sobre o tema. O propdsito da analise
reside em sedimentar as bases para o estudo da agricultura familiar, conceito que se forma e

se consolida apds a década de 1990, e que sera apresentado no préximo capitulo.

2.1 Consideragdes sobre a formagéo do meio rural brasileiro

2.1.1 A colonizacéo do territorio brasileiro

Aquilo que se entende atualmente por agricultura familiar foi profundamente
influenciado pelas origens coloniais da sociedade e economia brasileiras, especialmente por
suas trés caracteristicas fundamentais: a grande propriedade, a monocultura voltada a
exportacdo e a médo de obra escrava (BRUMER et al., 1997, p. 179).

Para apreender o que se entende por agricultura familiar com exatidao, portanto, é
necessario compreender tais caracteristicas e as circunstancias que as determinaram. Ademais,

analisar as origens agrarias brasileiras significa também examinar a origem da prépria
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agricultura familiar, ou seja, a formagdo das pequenas propriedades e seu desenvolvimento
historico e social que levou, recentemente, ao delineamento do conceito agricultura familiar.

Com esse intuito, a analise da ocupacdo do solo brasileiro neste trabalho parte das
primeiras iniciativas da Coroa portuguesa para ocupar as terras no Brasil. Certo é que a
ocupacgdo do solo no Brasil é anterior a chegada dos portugueses ao pais, em 1500, e ao
desenvolvimento do Brasil col6nia. Entretanto, para alcangar os objetivos apresentados por
este trabalho sem alongar demasiadamente o estudo, se estabeleceu como ponto de partida
para a andlise as primeiras disposi¢des e institutos juridicos portugueses utilizados para a
ocupacdo e apropriacdo do territorio, até entdo habitado pelos indigenas.

O modo escolhido por Portugal para fazer do territorio brasileiro sua colénia ndo era
inédito: guardadas pequenas particularidades de cada empreitada, 0 modelo das capitanias
hereditarias ja havia sido utilizado nas ilhas de Acores, Cabo Verde e Madeira, possessdes de
Portugal. Ademais, ap6s o seculo XV, outros paises como Holanda, Franca e Inglaterra
também fizeram uso desse modelo para colonizar seus dominios americanos.

A colonizacao de territorios através da instituicdo das capitanias era interessante para a
Coroa portuguesa na medida em que, além de garantir a posse e a colonizacdo das terras,
isentava a coroa de despesas com tal empreitada e, na verdade, criava novas fontes de receita
para Portugal (BORGES, 1958, p. 259).

Nota-se apenas que, em Portugal e em suas possessdes na Africa e nas ilhas de Acores
e Cabo Verde, as terras concedidas a particulares em sesmarias eram de area reduzida,
pequenas porcbes de terra. No Brasil, esse modelo precisou ser alterado, uma vez que a
distancia e o desconhecimento sobre o “selvagem” territrio brasileiro, bem como o custo de
exploragdo de terras nunca antes cultivadas conforme os padrdes europeus reduzia o nimero
de interessados em receber as capitanias e sesmarias.

A solucdo encontrada foi estender a area concedida, de forma que, no Brasil, a
utilizacdo desse modelo levou a divisdo do territério em dezesseis grandes &reas, que
recebiam o nome de capitanias. Cada capitania era entregue a particulares com recursos
financeiros suficientes e interesse na exploracdo da terra, que deveria ser mantida e explorada
pela iniciativa particular, sendo transmitida de forma hereditaria para os herdeiros do
donatario (BORGES, 1958, p. 260).

Os donatarios recebiam amplos poderes e direitos, possuindo inclusive autonomia para
julgar em suas capitanias, modificando pontualmente o direito processual previsto nas
Ordenagdes Manuelinas, também aplicadas no Brasil (com modifica¢des, também em razéo
do amplo poder dos donatarios) (MARTINS JUNIOR, 1941, p. 162).
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César Tripoli (1936, p. 85) elucida que as capitanias hereditarias constituiam uma
instituicdo essencialmente politico-administrativa, apesar de seu cardter eminentemente
juridico. Para o autor, o termo comumente utilizado, “doa¢ao de capitanias”, era improprio,
uma vez que ndo era conferida a propriedade territorial da capitania em sua totalidade, mas
apenas de parte do territdrio recebido, persistindo apenas o beneficio e usufruto no restante
das terras®.

De todo modo, € com a implantacdo do donatarialismo que se inicia o processo efetivo
de distribuicdo do solo em territorio brasileiro, com respaldo em ordenamento legal expresso
(COSTA PORTO, 1982, p. 31).

Os donatérios e seus sucessores, detentores de amplos poderes e direitos, receberam
ainda o poder de distribuir terras em regime de sesmarias, conforme a Lei de Sesmarias de D.
Fernando I, de 1375. Apesar de criada em Portugal com objetivos diferentes daqueles pelos
quais foi implantada no Brasil (em Portugal, para fixar a populacdo nos territorios
conquistados dos mugulmanos e garantir géneros alimenticios para a populagdo; no Brasil,
para explorar e povoar o territdrio), a Lei de Sesmarias permitiu que fossem concedidas
fracdes de terra em regime de sesmaria para quaisquer individuos (exceto pela esposa do
donatério e seus sucessores), a critério dos donatarios (LIMA, 2002, p. 50-51). Fragmon
Borges (1958, p. 268) atribui, inclusive, as sesmarias a origem da propriedade privada da terra
em Pernambuco, por exemplo.

A concessdo de sesmarias foi efetuada tanto durante o periodo das capitanias
hereditarias quanto durante o Governo Geral, com algumas pequenas modificacdes.

O Governo Geral, instaurado em 1548, foi marcado pelo resgate protagonizado pela
Coroa portuguesa de parte dos amplos poderes e direitos dos donatarios. Pressionada pelo
crescente interesse de outros paises europeus pelo Brasil, a Coroa implementou modificacdes
na forma de ocupacdo do solo brasileiro (MARTINS JUNIOR, 1941, p. 167-178), para
promover a efetiva colonizacéo e defesa do Brasil.

2 Como pontua Costa Porto (1982, p. 25), essa questdo da titularidade da terra foi controversa. Para alguns, as
terras pertenciam aos capitdes-donatarios, conservando o Estado portugués o poder politico; para outros, 0s
donatarios possuiam a titularidade e todos os poderes sobre as terras €, ainda, para uns, o solo colonial pertencia
a Ordem de Cristo e, a partir de D. Manoel, ficariam vinculadas aos Monarcas lusitanos (COSTA PORTO, 1982,
p. 25). O autor, entretanto, sustenta que as terras brasileiras, desde o descobrimento, passaram ao dominio e
titularidade de Portugal, embora os 6nus materiais das empresas descobridoras viessem sendo cobertos pela
Ordem de Cristo, ponto de confusdo para alguns. O dominio das terras descobertas pelo Reino de Portugal
caberia, portanto, ao proprio Reino, enquanto a Ordem de Cristo exerceria a jurisdicdo apenas espiritual (o
denominado Padroado). Posteriormente, quando da implantacdo do donatarialismo, ainda assim o Estado
Portugués manteria o dominio das terras, cabendo aos capitdes e donatarios a distribuicdo das mesmas,
conservando mero poder politico, de comando, e os beneficidrios teriam dominio pleno apenas no quinhdo
recebido (COSTA PORTO, 1982, p. 26-28).
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Com a criagéo do Governo Geral e o gradativo resgate dos amplos poderes conferidos
aos donatérios das capitanias, bem como com a crescente centralizacdo da administracdo da
coldnia por Portugal, inclusive com a aplicacdo mais contundente das Ordenacdes do Reino, 0
regime das capitanias hereditarias se enfraqueceu (LIMA, 2002, p. 53-54).

De todo modo, como ja ressaltado, a concessdo de sesmarias persistiu durante toda a
duracdo do Governo Geral, com alteracGes pontuais em seu regulamento. Além da crescente
preocupacdo com a demarcacgdo das terras e cidades, estipulou-se a concessdo de sesmarias
com dimensdes limitadas em funcdo da possibilidade de serem exploradas pelos beneficiarios
(MARTINS JUNIOR, 1941, p. 252). Com essa limitacdo, buscava-se evitar 0 ndo
aproveitamento de terras pela incapacidade do sesmeiro de cultivar a totalidade das terras
recebidas.

Entretanto, apesar da incipiente preocupacdo com a ociosidade das terras, as areas
concedidas em sesmarias costumavam ser extensas. As menores sesmarias costumavam
apresentar meia légua quadrada de area (1.089 hectares), mas geralmente eram concedidas
sesmarias de trés léguas quadradas (equivalente a 13.068 hectares), sendo a légua de sesmaria
equivalente a 6.600 metros (CYSNEIROS, 1977). Evidente, portanto, que a menor das
sesmarias apresentava extensdo tdo relevante que poderia ser encarada com um grande
latifndio, caracteristica que foi moldando o meio rural brasileiro.

Outras condi¢bes poderiam se impor a concessdo de sesmarias, como a
obrigatoriedade de certo cultivo ou a edificacdo de engenho de agucar. Nesse ultimo caso, a
sesmaria seria concedida apenas para aqueles que apresentassem recursos suficientes para o
investimento (MARTINS JUNIOR, 1941, p. 252-258).

Para Boris Fausto (1999, p. 48), essa exigéncia fundava-se no objetivo da Coroa
portuguesa de produzir em larga escala, almejando o comércio internacional, possibilidade
apenas para aqueles que tivessem recursos suficientes para investir na producdo. Nas palavras
do autor, “[...] pequenos proprietarios autbnomos tenderiam a produzir para a sua
subsisténcia, vendendo no mercado apenas um reduzido excedente, 0 que contrariava 0S
objetivos da Coroa e dos grandes comerciantes” (FAUSTO, 1999, p. 48).

Esse modelo de organizacdo da producdo adotado pela Coroa recebeu o nome de
plantation, palavra de origem inglesa, utilizada por sociologos e historiadores para fazer
referéncia a forma de organizar a producédo nas colonias. O modelo de plantation consiste na
producdo agropecuéria baseada em grandes propriedades de area continua, onde se pratica a

monocultura destinada a exportagdo, realizada pela méao de obra escrava.
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Contudo, a grande propriedade acabou por consistir também em um espaco de
reproducdo para a agricultura praticada em pequenas areas e Com poucos recursos, geralmente
voltada a subsisténcia do agricultor e de sua familia. Devido ao carater extensivo da grande
propriedade, agricultores desprovidos de recursos financeiros e titularidade de propriedade
acabavam por se instalar nas grandes propriedades, submetendo-se a obrigatoriedade de
prestar diversos servigos ao proprietario, em troca de pequenas areas para o cultivo préprio
(BRUMER et al., 1997, p. 181).

Embora o modelo de exploracéo rural adotado e fomentado pela Coroa fosse baseado
no cultivo de grandes &reas para exportacdo, a preocupagdo com o abastecimento interno foi
crescente. A titulo de exemplo, em provisdo de 24 de abril de 1642, a Coroa portuguesa
determinou aos produtores brasileiros de cana-de-agUcar a obrigatoriedade do cultivo de
mandioca em area equivalente a destinada a cultura de géneros para exportagdo, como o
gengibre (embora esse cultivo apenas fosse permitido naquelas areas impréprias para o
cultivo da cana-de-agUcar).

Como salienta lara Altafin (2007, p. 6-7), a crescente preocupacdo com O
abastecimento interno originou outras normas que sucederam a provisdo de 1642, buscando
obrigar os grandes produtores a cultivarem géneros alimenticios em pequenas areas de suas
propriedades. No entanto, essas normas eram recebidas com grande resisténcia pelos
produtores, que dificilmente cumpriam as determinacdes.

O abastecimento do mercado interno com géneros alimenticios ndo era prioridade das
grandes propriedades produtivas, interessadas no lucro da venda de géneros para exportacéo,
mesmo com a tentativa da Coroa de obriga-los a destinar certa &rea cultivivel para esse fim.
Assim, no decorrer do desenvolvimento rural do pais, alguns grupos se encarregaram da
producdo de géneros alimenticios, em organizacdo diversa daquela adotada e implantada de
forma majoritaria pela Coroa no Brasil, geralmente em areas de menor extensdo e com o
produto final destinado ao mercado interno.

Diferentes grupos ocuparam essa posicdo na evolucdo da historia brasileira: os
indigenas, fornecedores de alimentos aos colonizadores nos primeiros anos da colonizacao; 0s
escravos africanos, que cultivavam géneros para 0 Seu consumo, em area apartada no interior
das fazendas em que trabalhavam; os mesticos, filhos bastardos dos donos de engenhos,
marginalizados; os brancos ndo herdeiros, ja que vigorava o regime de morgadio, em que
apenas o filho primogénito era herdeiro legal dos bens do fazendeiro, levando os demais

filhos a cultivarem novas areas afastadas e; finalmente, ja no século XX, os imigrantes
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europeus, que substituiram a méo de obra escrava nas grandes fazendas e receberam pequenos
lotes de terra onde cultivavam alimentos para consumo préprio (ALTAFIN, 2007, p. 4-8).

Assim, especialmente nas regides estratégicas para a exploracdo de produtos voltados
a exportacdo, coube a esses grupos, compreendidos como exploracdo familiar, funcbes
consideradas secundarias, quais sejam, a producdo de alimentos para 0 mercado interno e o
papel de reserva de forca de trabalho acessoria para as grandes exploragoes.

Tendo em conta essas breves notas sobre o Brasil colonial, ja é possivel perceber que a
colonizacao e a ocupacao do territdrio brasileiro se deram de forma a privilegiar a propriedade
de longas extensbes de terra, pertencentes em sua maioria a individuos com recursos
financeiros suficientes para investir no cultivo e exploracdo de tais terras, produzindo para o
mercado externo. Essa prioridade se deu em detrimento das pequenas porcbes de terra
cultivadas por pequenos produtores com recursos limitados, influenciando a trajetéria da

propriedade e da organizagéo social no meio rural brasileiro.

2.1.2 Lei de Terras: marco juridico-institucional para regularizacao da situacéo fundiaria

Em 1808, as relacdes politicas e econdmicas entre a metropole portuguesa e o Brasil
coldnia se alteraram profundamente. Portugal havia quebrado o bloqueio comercial imposto a
Inglaterra pela Franga expansionista de Napoledo e viu suas fronteiras serem ultrapassadas
pelas tropas francesas. A Corte portuguesa, com receio do avanco francés em seu territorio,
embarcou para o Brasil, transformando a Colénia na sede do governo (FAUSTO, 1999, p.
119-122).

Com o estabelecimento da Corte na Colbnia, foram tomadas medidas como a
permissdao da concessdo de sesmarias aos estrangeiros residentes no Brasil, a revogacdo da
proibicdo da instalacdo de manufaturas no Brasil e a abertura dos portos brasileiros as nacdes
amigas (especialmente ao principal parceiro comercial de Portugal, a Inglaterra).

Essas medidas permitiram que os produtores rurais brasileiros se desvinculassem dos
intermediarios portugueses, uma vez que passaram a negociar diretamente com as demais
nacoes. Somado ao processo de industrializagdo que se iniciava em terras brasileiras, essas
mudancas decretaram o fim do antigo sistema de exploracéo colonial, baseado essencialmente
no monopdlio comercial imposto por Portugal ao Brasil (LIMA, 2002, p. 59).

Esse cenério de transformacdo das relagbes entre Brasil e Portugal ganhou forca em

1815, quando D. Jodo tornou o Brasil Reino Unido a Portugal e Algarves, mantendo a sede do
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governo no Rio de Janeiro, mesmo com o fim dos conflitos que causaram a vinda da Corte
portuguesa ao Brasil, em 1808.

A permanéncia da Corte no Brasil agravou o descontentamento da populacdo
portuguesa, fortalecendo a revolucdo que se instaurava em Portugal. Por exigéncia do
movimento revolucionério e, com receio de perder o trono, D. Jodo VI acabou retornando ao
seu pais de origem em 1821, nomeando seu filho D. Pedro regente do Brasil.

Ocorre que a insatisfacdo portuguesa nao foi solucionada apenas com o retorno do rei
a Portugal: outras reivindicacdes foram feitas, como o retorno do principe regente ao seu pais
de origem e o fechamento das principais reparti¢cdes do governo criadas no Brasil.

As reivindicacOes de Portugal foram recebidas de forma impopular pelos brasileiros,
que pressionaram D. Pedro a posicionar-se de forma contraria ao solicitado e permanecer no
Brasil. Em janeiro de 1822, D. Pedro decidiu permanecer no Brasil, iniciando o processo de
ruptura com Portugal que desencadearia a independéncia brasileira, em setembro do mesmo
ano.

Poucos meses antes da independéncia brasileira, D. Pedro resolveu, por meio da
resolucdo de 17 de julho de 1822, proibir a concessdo de sesmarias até que fosse convocada a
Assembleia Geral, Constituinte e Legislativa. A convocacdo da Assembleia e elaboragdo de
uma constituicdo para o Brasil j& estava nos planos de D. Pedro, mas viria a ocorrer apenas
cerca de dois anos mais tarde. A despeito desse fato, a verdade é que a resolucdo produziu
efeitos por um periodo muito mais extenso do que o previsto: apenas com a promulgacdo da
Lei de Terras, em 1850, cessaram os efeitos da resolucao de 1822.

A proibigéo da concessdo de sesmarias inviabilizou aos interessados o recebimento de
qualquer titulo legal aquisitivo do dominio de terras, apesar de ndo impossibilitar a ocupacéao
e posse de territorios. Essa situacdo paradoxal do cenério fundiario brasileiro acabou por
beneficiar os individuos mais pobres, como os pequenos agricultores e trabalhadores rurais,
que usualmente ndo receberiam terras por sesmarias, mas que diante da auséncia de
regramento sobre a titularidade do dominio, passaram a ocupar e tomar posse de terras ndo
cultivadas ou inocupadas (STEFANINI, 1978, p. 50).

Como a posse efetiva (que implicava na cultura, exploragdo e desenvolvimento das
terras recebidas) era também uma condicdo incluida nas cartas de doacdo de sesmarias, a
posse assumiu papel central no cenario fundiario brasileiro (SILVA, 2014, p. 24). O periodo
de 1822 a 1850 ficou conhecido por muitos como a “fase aurea do posseiro”, justamente pela
importancia que a posse efetiva adquiriu como forma de aquisi¢do de dominio sobre as terras,
ainda que apenas de fato (SILVA, 1996, p. 81).
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A despeito de facilitar o acesso de grupos populacionais normalmente deixados a
margem da titularidade de terras e estimular o desenvolvimento da agricultura e da pecuaria
em territorios que poderiam permanecer ndo aproveitados, a auséncia de regramento sobre a
titularidade de dominio acarretou um desorganizado desmembramento de terras publicas
(LIMA, 2002, p. 62). A lacuna na legislacdo fundiéria também se estendia a situacdo dos
bens publicos que se incorporassem ao dominio privado, uma vez que ndo havia regramento
especifico disciplinando seu controle ou registro.

O cenario fundiario brasileiro sofreu poucas alteracdes nos anos seguintes, mesmo
com a proclamagéo da independéncia brasileira, em 7 de setembro de 1822. Reagindo a
despachos da metrépole que revogavam seus decretos no Brasil, D. Pedro rompeu as ja
frageis relagdes com Portugal, proclamou a independéncia do Brasil e foi coroado Imperador
do Brasil.

Em 1824, apds processo tortuoso que incluiu a convocacdo, elei¢do e dissolucéo de
Assembleia Constituinte, D. Pedro jurou a Constituicdo, cujo texto havia sido elaborado por
um conselho de Estado nomeado pelo imperador para esse fim.

No que tange a propriedade territorial, a Constituicdo de 1824 néo solucionou a lacuna
na legislacdo fundiaria decorrente da suspensdo da concessao de sesmarias. Entretanto, o texto
constitucional passou a assegurar o direito de propriedade como direito fundamental do
cidaddo, limitado apenas pelo bem publico, em seu artigo 179. Em outras palavras, apesar de
ainda ndo se falar em funcéo social da propriedade, a Constituicdo de 1824 previa a hipdtese
de, se exigisse 0 bem publico, ser limitado o direito de propriedade e desapropriada a area,
mediante indenizacdo e apenas apds verificacdo legal de sua necessidade.

A legislacdo fundiaria sofreria alteracGes significativas apenas sob o governo de D.
Pedro Il. Nesse interim, D. Pedro | enfrentou crises externas, como a guerra contra a
Argentina, em funcdo da independéncia da Provincia Cisplatina, e crises internas, com a
crescente perda de apoio dos brasileiros, do Exército e dos liberais, restando apenas o suporte
da elite conservadora e dos portugueses residentes no Brasil.

Esse cenario foi agravado pela disputa do trono portugués, apos a morte de D. Jodo. D.
Pedro abdicou do trono em nome de sua filha, D. Maria da Gloéria, com quem seu irméo, D.
Miguel, deveria se casar. D. Miguel, entretanto, renunciou ao casamento e se proclamou rei
absoluto de Portugal. Com a intencédo de reaver o trono portugués e, considerando a situacao
delicada em que se encontrava no Brasil, D. Pedro retornou a Portugal em 1831, renunciando

ao trono brasileiro em nome de seu filho, D. Pedro Il.
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A despeito da nomeacdo como Imperador, D. Pedro Il iniciou seu governo apenas em
1840. Ocorre que, em 1831, quando recebeu o trono de seu pai, D. Pedro Il era ainda uma
crianca, com 5 anos de idade. Assim, de 1831 a 1840, o Brasil foi governado por regentes em
nome do Imperador, periodo de consideravel movimentacgéo politica, com o delineamento dos
contornos dos partidos conservador e liberal, e ameacas a unidade territorial do pais, com a
eclosdo de varias revoltas, como a Guerra dos Cabanos em Pernambuco (1832-1835), a
Cabanagem no Para (1835-1840), a Sabinada na Bahia (1837-1838) e a Farroupilha no Rio
Grande do Sul (1836-1845).

Finalmente, com a maioridade apressada pelos liberais, D. Pedro Il assumiu o trono
a0s 14 anos, em 1840. Logo deu inicio a um processo de centralizacdo politica, administrativa
e judiciaria, concentrando tais fungbes. Dois anos mais tarde, se voltou para a legislacao
fundiéria, ao solicitar a Seccdo dos Negocios do Império do Conselho de Estado um projeto
de reforma legislativa sobre sesmarias e colonizagéo.

O projeto, apresentado por Bernardo Pereira de Vasconcellos e José Cesario de
Miranda Ribeiro a Seccédo e posteriormente ao Conselho de Estado pleno, ndo foi aprovado.
Omisso quanto as sesmarias e posses anteriores a sua elaboracéo, o projeto abordou a situacéo
territorial apenas a partir de sua eventual promulgagdo (CIRNE LIMA, 1988, p. 63).

Meses mais tarde, em 1843, outra proposta foi apresentada, agora por José Rodrigues
Torres em Sessdo da Céamara dos Deputados. Esse segundo projeto, diferentemente do
apresentado por Vasconcellos e Ribeiro, tratou tanto das sesmarias e posses anteriores quanto
das futuras (CIRNE LIMA, 1988, p. 64). Apesar de também ndo ter sido aprovado,
influenciou fortemente o conteldo da Lei de Terras promulgada em 1850, que conservou
grande parte do projeto, divergindo especialmente no tocante a organizacao territorial futura.

Paralelamente, dias antes da promulgacdo da Lei de Terras, em 4 de setembro de 1850
foi promulgada a Lei n° 581, também denominada Lei Eusébio de Queiroz, responsavel por
abolir oficialmente o trafico de escravos para o Brasil. Com o inicio do declinio da principal
mdo de obra utilizada no pais até entdo, 0 Governo passou a incentivar a imigracao, politica
inserida também em disposicoes da Lei de Terras.

A situacdo fundiaria brasileira no periodo exigia a extingdo do sistema de ocupagéo
das terras pela simples posse da area, bem como o recolhimento de terras devolutas que
poderiam ser alienadas com altos precos. A Lei de Terras, ao regular essas situacoes,
viabilizava a propaganda oficial do governo de ascensdo social dos imigrantes, por meio da
possibilidade de compra de lotes de terra, a0 mesmo tempo em que inviabilizava que

imigrantes sem recursos financeiros abandonassem as fazendas de trabalho, ocupassem terras
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e reivindicassem a condi¢do de posseiros. A alienacdo de terras, propiciada pela Lei de Terras,
poderia ainda financiar a empresa de imigragdo no Brasil, justificando a insercdo de
dispositivos sobre a imigracdo no diploma (SILVA, 2014, p. 25).

A Lei n° 601, apelidada de Lei de Terras, foi entdo promulgada em 18 de setembro de
1850 por D. Pedro II. A época de sua promulgacéo e, em decorréncia das lacunas legislativas
na legislacdo fundiéria, que se arrastavam desde a Resolucgdo de 1822, a situagdo fundiaria no
pais era confusa. O territorio brasileiro se dividia em terras publicas vagas (nunca
concedidas); terras publicas vagas e devolvidas a Coroa, por ndo cumprirem as condi¢des das
cartas e forais; publicas ocupadas por posseiros; publicas aplicadas ao uso publico; e
particulares regularmente concedidas em sesmarias; de forma geral todas com problemas em
sua demarcacdo (STEFANINI, 1978, p.51).

Ja em seu preambulo, a Lei de Terras identifica seu objeto e principais objetivos,
sendo possivel perceber até mesmo sua interface com a politica de imigracéo®. Indica em suas
primeiras linhas que o objeto da lei é a regulamentagdo da situacdo fundiaria, especialmente
das terras devolutas. Estabelece a demarcacdo das areas e a possibilidade de alienacdo das
terras, inclusive para o estabelecimento de coldnias de estrangeiros, autorizando o Governo a
promover a colonizagéo estrangeira.

As terras devolutas eram, até entdo, um instituto inédito na legislagdo fundiaria.
Segundo o artigo 3° da Lei de Terras, eram devolutas as terras que ndo estavam destinadas a
algum uso publico; ndo eram de dominio particular por titulo legitimo, mas ndo incursas em
comisso (sancdo imposta aquele que ndo cumpre obrigacdo contratual); ndo haviam sido
concedidas em sesmarias ou por outra forma, mesmo que em comisso e; finalmente, aquelas
que ndo estivessem sob posse legitimada pela propria Lei de Terras. Em outras palavras, as
terras devolutas eram aquelas ndo submetidas a posse ou aproveitamento, sendo de dominio
plblico e destinadas & venda onerosa a particulares®.

Reconhecendo a desorganizada situacdo das terras brasileiras, com sesmarias

irregulares e posses sem titulo legitimo, a Lei de Terras previu a legitimacdo das posses

® A politica de imigragio ¢ expressa também no artigo 18 da Lei de Terras: “Art. 18. O Governo fica autorizado
a mandar vir annualmente & custa do Thesouro certo numero de colonos livres para serem empregados, pelo
tempo que for marcado, em estabelecimentos agricolas, ou nos trabalhos dirigidos pela Administragédo publica,
ou na formacdo de colonias nos logares em que estas mais convierem; tomando anticipadamente as medidas
necessarias para que taes colonos achem emprego logo que desembarcarem. [...] Aos colonos assim importados
sdo applicaveis as disposi¢des do artigo antecedente”. A Lei de Terras também regulou a alienagdo de terras
devolutas e a compra de terras por estrangeiros.

* A aquisicdo de terras devolutas apenas a titulo oneroso estava prevista no artigo 1° da Lei de Terras: “Art. 1°
Ficam prohibidas as acquisi¢cdes de terras devolutas por outro titulo que ndo seja o de compra. Exceptuam-se as
terras situadas nos limites do Imperio com paizes estrangeiros em uma zona de 10 leguas, as quaes poderdo ser
concedidas gratuitamente”.
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mansas e pacificas e a revalidagdo das sesmarias que ndo atendessem mais as exigéncias
constantes de suas respectivas cartas de doacao (e, portanto, passiveis de serem concedidas a
outros sesmeiros, dai a irregularidade de sua situacao).

No tocante as sesmarias irregulares, a regularizacdo se deu por meio da revalidacéo,
para a qual exigiu-se apenas o principio de cultura e a residéncia do sesmeiro ou de seu
representante®. No caso da legitimacdo das posses mansas e pacificas, também se exigiu ao
menos o principio de cultura e a residéncia do posseiro ou de seu representante. Entretanto,
em relacdo as posses, os paragrafos do artigo 5° trouxeram limites, como a impossibilidade de
legitimar a posse de area mais extensa que a area da ultima sesmaria concedida na mesma
comarca ou a impossibilidade de legitimar a ocupacdo de terras dadas por sesmaria,
recebendo o posseiro apenas a indenizacdo pelas benfeitorias realizadas.

Ainda com o intuito de organizar a situacdo fundiaria no Brasil, a Lei de Terras disp6s
sobre a obrigatoriedade de medicdo e demarcacao de todas as terras adquiridas por posse ou
sesmaria em seu artigo 7° ®. No mesmo sentido, ficou 0 Governo obrigado a medir as terras
devolutas e organizar o registro de terras nas freguesias ou comarcas, impondo multas aos
particulares que deixassem de apresentar no prazo estipulado as declaraces necessarias para
que se procedesse ao registro, conforme disposto nos artigos 9 e 13.

Parte das terras devolutas, a serem medidas e demarcadas pelo Governo, deveria ser
destinada a colonizagdo dos indigenas, a abertura de estradas e outras serviddes e, finalmente,
a construcdo naval. O restante poderia ser vendido em hasta pubica, consoante redacdo do
artigo 14 da Lei. Essas fun¢des, bem como a fiscalizacdo das vendas e a distribuicdo das
terras, seriam exercidas pela Reparticdo Geral das Terras Publicas, 6rgdo cuja criacdo foi
prevista pelo artigo 21 da Lei de Terras.

A criacdo da Reparticdo Geral das Terras Pablicas foi um dos principais instrumentos
da Lei de Terras para a organizacdo fundiaria do pais. O Decreto n° 1.318, de 30 de janeiro de
1854, dispds sobre a organizacdo do 6rgao e suas competéncias, concentrando na Reparticdo

os atos administrativos referentes as terras devolutas e organizacao territorial.

> «Art. 4° Serdo revalidadas as sesmarias, ou outras concessdes do Governo Geral ou Provincial, que se acharem
cultivadas, ou com principios de cultura, e morada habitual do respectivo sesmeiro ou concessionario, ou do
quem os represente, embora ndo tenha sido cumprida qualquer das outras condi¢Bes, com que foram
concedidas.”

® Vale lembrar que a demarcacéo das terras foi um desafio j4 nos primeiros anos de concessio de sesmarias.
Durante a administracdo de Duarte Coelho (primeiro capitdo-donatario da capitania de Pernambuco), por
exemplo, havia uma preocupagdo expressiva com a demarcagdo de terras, que eram medidas por funcionarios
designados especialmente para essa funcdo. Com o passar dos anos e a crescente complexidade da tarefa, a
demarcacdo das terras foi deixada de lado, ndo s6 pelos custos que demandava, mas também pelas dificuldades
naturais que envolvia (BORGES, 1958, p. 279).
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O referido Decreto n® 1.318/54 também regulamentou outras disposi¢des da Lei de
Terras, como a legitimagdo de posses mansas e pacificas (artigos 22 a 24) e a revalidacéo de
sesmarias (artigo 27). As hipoteses que ensejariam a legitimacao da posse foram previstas no
artigo 24 do diploma, quais sejam: terras em dominio do primeiro ocupante,
independentemente de titulo; posse de segundo ocupante, adquirida sem titulo legitimo’ e,
ainda, terras em dominio de primeiro ocupante, mas alienadas de forma a contrariar artigo 11
da Lei de Terras (que exigia o titulo das terras para que se efetuasse alienacéo ou hipoteca das
mesmas).

Os artigos 22 e 23 do decreto, por outro lado, identificaram e regulamentaram as
hip6teses em que ndo seria necessaria a legitimacdo ou revalidacdo da posse, garantindo o
dominio do possuidor, quais sejam: nos casos de posse com justo titulo de aquisicdo de
dominio e nos casos em que as terras tenham sido originariamente adquiridas por posses de
seus antecessores ou por concessdes de sesmarias ndo medidas ou ndo confirmadas, nem
cultivadas. Nessas hipdteses, as terras estavam excluidas do dominio publico, ndo sendo
consideradas devolutas e, portanto, ndo ensejariam a revalidacéo ou legitimacao.

Quanto as sesmarias, 0 Decreto n° 1.318/54, em seu artigo 27, estendeu 0s requisitos
para sua revalidacdo, exigindo ndo s6 o dominio dos primeiros sesmeiros, sua residéncia
habitual e o principio de cultivo, como determinava a Lei de Terras, mas também que as terras
ndo estivessem medidas e demarcadas.

Além de regulamentar a legitimacdo de posses e revalidacdo de sesmarias e
estabelecer os procedimentos para medicdo e demarcacdo das terras, o Decreto n° 1.318 de
1854 reforgou a necessidade de registro das terras (artigo 91). Como a estrutura administrativa
do pais ainda ndo abrigava 6rgdos publicos suficientes para gerenciar os registros, ficou
estabelecido, consoante disposicdo dos artigos 97 e 107, que estes deveriam ser realizados
junto aos vigarios de cada freguesia, que posteriormente encaminhariam o livro de registro ao
Delegado do Diretor-Geral das Terras Publicas da Provincia.

A Lei de Terras, regulamentada pelo decreto acima mencionado, inaugurou um novo
periodo para a situacdo fundiaria brasileira, dada a amplitude e profundidade de sua

normatizacdo. Ademais, foi o marco juridico-institucional responsavel por transformar as

" Os artigos 25 e 26 dispunham sobre a legitimidade dos titulos: “Art. 25. S&o titulos legitimos todos aquelles,
que segundo o direito sdo aptos para transferir o dominio. Art. 26. Os escriptos particulares de compra e venda,
ou doagdo, nos casos em que por direito sdo aptos para transferir o dominio de bens de raiz, se considerdo
legitimos, se o pagamento do respectivo imposto tiver sido verificado antes da publicacio deste Regulamento: no
caso porém de que o pagamento se tenha realisado depois dessa data, ndo dispensardo a legitimacdo, se as terras
transferidas houverem sido adquiridas por posse, e o que as transferir tiver sido o seu primeiro occupante”.
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relagbes econbmicas e juridicas em torno das terras: antes patrimoénio da Coroa e pouco
depois patrimdnio pessoal do Imperador, concedidas a particulares em funcdo do prestigio
social do beneficiario, as terras passaram a ser consideradas mercadorias, podendo ser
compradas e vendidas.

Jodo Pedro Stedile (2011, p. 22), nesse sentido, nota que a Lei de Terras proporcionou
fundamento juridico a transformacédo da terra, de um bem da natureza, sem valor (sob uma
perspectiva da economia politica), para um objeto sujeito ao comercio, precificado.

Essa transformacdo no modo como as terras eram compreendidas, negociadas e
valorizadas ndo alterou significativamente, entretanto, o0 acesso a propriedade da terra. Se
anteriormente apenas aqueles que gozassem de prestigio social e econdmico receberiam
concessdes de sesmarias, por exemplo, apds a Lei de Terras, apenas aqueles que possuissem
amplos recursos econdmicos e capital suficiente poderiam comprar terras.

Aqueles com poucos recursos financeiros, aos escravos recém-libertos e outros
individuos que compunham a camada mais pobre da sociedade brasileira ndo foi garantido o
acesso a propriedade privada da terra, entregue apenas a uma elite que possuia recursos para
adquirir as terras. Alguns autores, como Jodo Pedro Stedile (2011, p. 284), identificam nesse
aspecto oriundo da Lei de Terras um dos embrides de um meio rural excludente e injusto
socialmente, baseado na propriedade de grandes lotes de terra por poucos individuos,
detentores de vastos recursos financeiros.

E verdade que a Lei de Terras permitiu que os posseiros, em especial pequenos
agricultores desprovidos de grandes recursos, tivessem suas posses reconhecidas e
legitimadas, conferindo acesso a terra aqueles que ndo o conseguiriam por outros meios
(como a concessdo de sesmarias, realizadas em funcdo do prestigio social e econémico do
beneficiario). Entretanto, essa possibilidade existia apenas para aqueles que ja se
encontrassem na posse da terra e cumprissem 0s requisitos estabelecidos em lei para a
legitimacéo, ndo alterando o cenario de exclusdo no acesso a terra pela compra dos lotes. A
Lei de Terras, dessa forma, acabou por regulamentar e consolidar o modelo da grande
propriedade rural acessivel apenas a poucos individuos, influenciando permanentemente a
estrutura da propriedade de terras no Brasil (STEDILE, 2011, p. 23). Leandro Ribeiro da
Silva (2001, p. 123) vai além, identificando nessa facilidade de acesso a propriedade privada
apenas aos detentores de vastos recursos financeiros a origem da concentracdo de terras,
viabilizada pela Lei de Terras, quando esta deveria ter, na realidade, resolvido

equitativamente a distribuicédo de terras e fomentado a produgdo no campo.
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De todo modo, a Lei de Terras foi sucedida por varias normas que prorrogaram seus
prazos para demarcacdo de terras e regularizacdo das &reas ocupadas. Assim, sem a
proximidade do termo final dos prazos e eventuais penalidades dai decorrentes, as disposi¢es
da Lei de Terras deixaram de ser cumpridas em sua totalidade, e, paulatinamente, reconheceu-
se que era “letra morta” (LOPES, 2000, p. 359).

Ao analisar a situacdo fundiaria no periodo, José da Costa Porto vai além:

Toda a boa vontade do Poder Publico, empenhado em pdr ordem no caos fundiario
do Pais — baixando a Lei 601, o Regulamento de 1854 e uma série de providéncias
visando a0 mesmo objetivo — acabaria, entretanto, anulada na pratica, esbarrando
diante de uma avalancha de entraves e obstaculos — a imensiddo territorial do Pais, a
falta de comunicac0es, a rarefacdo do poder estatal, a confirmar a licdo escolastica
do mon datur actio in distans’ — de sorte que, reeditando o exemplo da legislacéo
lusitana, também a do Império, longe de solucionar o tumulto, talvez o tivesse
agravado, permanecendo a confusdo da Colénia, predominando, na préatica, o
expediente da mera ocupagéo ao arrepio e em conflito com a lei, sobretudo & medida
que, saturado o litoral, se processava — tarda mas continua — a ‘marcha para o oeste’
(COSTA PORTO, 1973, p. 45).

No plano normativo, outras disposicdes relevantes sobre a situacdo fundiéria apds esse
diploma voltaram a aparecer apenas com a Constituicdo de 1891, findo o Império. Antes da
promulgacdo da Constituicdo de 1891, entretanto, o ordenamento juridico brasileiro foi
alterado pela Lei Aurea, Lei n° 3.353, de 13 de maio de 1888, que extinguiu o trabalho
escravo no pais, tornando o Brasil o ultimo pais no hemisfério ocidental a extinguir a
escravidao.

Com o gradativo fim do trabalho escravo, as cidades passaram a receber o contingente
de trabalhadores livres que, impedidos pela Lei de Terras de adquirir onerosamente (uma vez
que ndo possuiam recursos suficientes) ou tomar posse de terras no meio agricola, viram no
éxodo para as cidades sua melhor chance de sobrevivéncia.

Tem inicio, portanto, um dos processos de deslocamento de individuos mais relevantes
para a historia politica e social do pais, bem como para o desenvolvimento rural e urbano, o
éxodo rural. Com contornos e intensidade peculiares, esse processo volta a ter forca por volta
de 1960, com o processo de modernizacdo agricola, como sera analisado adiante.

2.1.3 Primeiros momentos do século XX
Em 15 de novembro de 1889 foi proclamada a Republica, colocando fim ao reinado de

D. Pedro IlI, posteriormente exilado em Portugal. Desdobramento da crise que vinha

acometendo o Segundo Reinado (1840 — 1889) desde meados de 1870, a proclamacdo da
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Republica teve a influéncia de multiplos fatores, como o atrito do governo imperial com a
Igreja e o Exército, o desgaste da relacdo com as bases sociais de apoio em funcdo do fim da
escraviddo, a saude fragil do Imperador, que poderia levar ao trono sua filha, princesa Isabel,
casada com o nobre francés pouco apreciado pelos brasileiros, Conde d’Eu, entre outros.

Proclamada a Republica, apressou-se a convocacao de uma Assembleia Constituinte.
A promulgacdo de uma constituicdo era vista como essencial para se evitar a possibilidade de
uma espécie de ditadura comandada pessoalmente pelo chefe do governo provisorio,
Marechal Deodoro da Fonseca, além de acalmar os animos internacionais, especialmente na
Europa, quanto ao novo regime de governo que se adotara no Brasil (FAUSTO, 1999, p.249).

Assim, em 24 de fevereiro de 1891 foi promulgada a primeira constituicdo da
Republica. Inspirada no modelo norte-americano, que consagrou a RepuUblica federativa
liberal (FAUSTO, 1999, p. 249), o diploma trouxe novas disposi¢fes sobre a propriedade da
terra, mas também reafirmou normas ja estabelecidas anteriormente.

Entre as Gltimas, vale citar o direito a propriedade que foi assegurado em sua plenitude
a todos os brasileiros e estrangeiros residentes no pais, resguardada a possibilidade de
desapropriacao por necessidade ou utilidade pablica, mediante indenizagédo prévia, conforme
redagéo do artigo 72 do diploma.

Inovou a Constituicdo de 1891 ao estabelecer terras pertencentes a Unido e aos
Estados, descentralizando o poder de decisdo sobre as terras devolutas que, até entdo, era
atribuicdo do Governo Imperial. Assim, passaram a pertencer aos Estados, consoante redacao
do artigo 64, as minas e terras devolutas situadas nos seus respectivos territdrios, restando a
Unido apenas a porcao de territorio que fosse indispensavel para a defesa das fronteiras.

A descentralizacdo das terras devolutas, que passaram a pertencer aos Estados em que
estivessem situadas, foi realizada para facilitar sua concessdo a iniciativa privada (LIMA,
2002, p. 94), mas acabou por fortalecer o sistema de latifundios, uma vez que aumentou em
extensdo e nimero as grandes fazendas improdutivas (SILVA, 2001, p.125).

De modo geral, a despeito da relevancia como primeira constituicdo do novo formato
de governo, a Constituicdo de 1891 foi reduzida a um arcabouco formal pouco vinculado a
realidade do pais, motivo pelo qual ndo teve eficacia social, ndo conseguiu reger os fatos a
que se prop6s e que previra (SILVA, 2005, p. 79). Luiz Werneck Vianna e Maria Alice
Rezende de Carvalho, sobre as relagdes entre a Constituicdo de 1891 e a sociedade, explicam

que:
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A Carta republicana de 1891 confirmou a primazia do sistema de orientac&o liberal
no que concernia as instituicbes e ao direito, mas ndao forneceu meios para que o pais
real pudesse vir a se reconhecer ou a construir a sua identidade, no pais legal. A
heranca do patrimonialismo, originaria de processos societais derivados do
exclusivo agrario, significava uma republica de poucos — oligarquia que se tornava
tdo mais anacronica quanto mais se modernizava e se complexificava a estrutura
social do pais (VIANNA, CARVALHO, 2000, p. 23-24).

Esses fatores se desenrolaram e culminaram na promulgacdo de nova Carta
Constitucional, em 26 de julho de 1934, sem que ocorresse um efetivo abandono das ideias
liberais, mas sim um “compromisso entre o liberalismo ¢ o intervencionismo” (SILVA, 2005,
p. 82).

No plano social e econdmico, desde a promulgacdo da Lei Aurea, decretando o fim
oficial do regime escravocrata no pais, se agravava a crise do modelo agroexportador baseado
no plantation, para o qual a m&o de obra escrava era fundamental. Com a ecloséo da | Guerra
Mundial (1914 — 1918) e a interrupcdo do comércio entre a América e a Europa, afetando a
exportacdo de produtos agricolas brasileiros, 0 modelo agroexportador deu sinais de desgastes
irreversiveis.

Assim, dando continuidade ao projeto de imigracdo iniciado em 1850 pela Lei Eusébio
de Queiroz, que aboliu oficialmente o trafico de escravos para o Brasil, a Coroa portuguesa
passou a incentivar e estimular a imigracdo de italianos, alemdes, espanhois e outros
imigrantes, especialmente camponeses europeus, para trabalharem no meio rural brasileiro.

Ao chegarem ao pais, parte dos imigrantes seguiu para a regido Sul, em fungdo do
clima ameno e da disponibilidade de terras. No geral, receberam lotes de terra de 25 a 50
hectares, pelos quais deveriam restituir financeiramente o poder publico. Por essa razéo, a
integracdo ao mercado se impbs de forma mais urgente e imprescindivel na regido,
influenciando a pratica agricola e o desenvolvimento rural do sul do pais (STEDILE, 2011, p.
25).

Grande contingente de imigrantes seguiu também para Sdo Paulo e Rio de Janeiro,
para trabalharem nas fazendas de café, sob o regime que recebeu o nome de “colonato”. Nesse
sistema, os imigrantes, agora colonos, ndo recebiam lotes de terra para cultivo independente,
como no sul do pais, mas sim lavouras de café formadas anteriormente pelo trabalho escravo,
que pertenciam ao proprietario da fazenda, e uma pequena area em que poderiam cultivar
géneros alimenticios para o sustento da familia. Pelo trabalho nas lavouras de café, os colonos
recebiam o pagamento em produto, ou seja, em café, que poderia ser negociado e vendido
para terceiros juntamente com o estoque do proprietario da fazenda.
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E possivel perceber, a partir dessas breves notas sobre o sistema de producio adotado
em meados do seculo XX, que o desenvolvimento rural nas diferentes regifes brasileiras foi
muito diverso, influenciando o meio rural de modo permanente. Essas particularidades de
desenvolvimento rural sdo ampliadas quando se parte para uma analise também do Nordeste,
do Centro-Oeste e da Regido Norte, sendo possivel verificar a pluralidade de realidades
econdmicas e sociais.

O desenvolvimento rural apresentou contornos tdo distintos ndo sO pelas
caracteristicas geograficas e climaticas de cada regido, mas também pelas relagcdes sociais que
foram estabelecidas, bem como pela heranca que as populagfes imigrantes trouxeram e
perpetuaram em territorio brasileiro. Alguns autores, como Jodo Pedro Stedile (2011, p. 26)
chegam a identificar nessas populagdes imigrantes, que se estabeleceram nas regides Sudeste
e Sul, uma vertente do campesinato brasileiro, que seria notado também na populacdo mestica
e pobre que ocupava o Nordeste e parte do Centro-Oeste brasileiro.

A despeito da discussdo sobre a presenca ou auséncia de um campesinato no Brasil,
que sera tratada no capitulo seguinte, é imprescindivel observar que o desenvolvimento rural
foi ocorrendo de forma distinta nas varias regides do pais, com o estabelecimento de relacdes
sociais também diversificadas, ponto relevante para a compreensao da “agricultura familiar”,
objeto deste estudo.

Entretanto, no tocante ao ordenamento juridico no periodo, ainda durante a vigéncia
do texto constitucional de 1891, ap6s anos de debates e discussdes foi promulgado o Cddigo
Civil Brasileiro (Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de 1916), que enfim afastou a vigéncia das
Ordenacdes do ordenamento juridico brasileiro.

O Cadigo Civil passou a regular, portanto, aspectos da posse e da propriedade no
Brasil. Essas disposicdes sobre posse e propriedade foram organizadas no mesmo livro do
Cadigo Civil, Livro 11, nos Titulos I e 11, respectivamente.

Em seus artigos 489 e 490, o Cédigo Civil diferenciou a posse justa da posse de boa-
fé. Justa seria toda posse que ndo fosse violenta, clandestina ou precéria, enquanto a posse de
boa-fé seria aquela em que o possuidor (caraterizado pelo Codigo, em seu artigo 485, como
aquele que possui o exercicio de algum dos poderes inerentes ao dominio ou propriedade)
ignora o vicio ou o obstaculo que Ihe impede a aquisi¢do da coisa ou do direito possuido.

Os atos de violéncia ou clandestinidade, além de ndo caracterizarem uma posse justa,
ndo autorizariam a sua aquisi¢do, conforme disposto no artigo 497. A aquisi¢do da posse,
consoante disposto no artigo 493, se daria pela apreensdo da coisa, pelo exercicio do direito,

pelo fato de se dispor da coisa, ou do direito e por qualquer dos modos de aquisicdo em geral.
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Ainda, segundo disposto no artigo 494, estariam habilitados para adquirir a posse ndo s a
pessoa que a pretendesse, mas também seu representante ou procurador, ou mesmo terceiro
sem mandato (dependendo de ratificacéo), além do constituto possessorio.

Ao possuidor foi conferido o direito de ser mantido ou reintegrado na posse,
defendendo-a em caso de turbacdo ou esbulho (artigos 499 e seguintes). A perda da posse se
daria apenas nas hipéteses de abandono, tradicdo, perda, destruicdo, colocacdo fora do
comercio, constituto possessorio ou pela posse de outrem, conforme a redacéo do artigo 520.

Sobre a propriedade, o Cddigo Civil de 1916 estabeleceu sua plenitude, quando todos
os direitos elementares (usar, gozar, dispor e reaver) estivessem reunidos no direito do
proprietario, e sua limitacdo, quando possuisse 6nus real ou fosse resollvel. Ha que se
ressaltar que o dominio presumia-se exclusivo e ilimitado, até que fosse apresentada prova em
contrario, conforme disposto nos artigos 525 e seguintes.

Foram estabelecidas quatro formas de aquisicdo da propriedade imével no artigo 530:
por meio da transcricdo (termo alterado posteriormente pela Lei de Registros Pablicos n°
6015/73 para “registro”) do titulo de transferéncia no registro do imovel, pela acessdo, pela
usucapido e pelo direito hereditario®. Paralelamente, estabeleceu-se que a perda da
propriedade se daria pela alienacdo, pela renincia, pelo abandono, pelo perecimento do
imével ou pela desapropriacdo, consoante redacao do artigo 589.

Outros direitos reais foram estabelecidos e regulados nos artigos 674 e seguintes,
como o usufruto, o uso e a habitacdo, condicionados a transcricdo ou inscricdo no registro
imobiliario para serem transferidos ao dominio do adquirente.

Ao analisar o Cddigo Civil de 1916, Orlando Gomes (2006, p. 19) ressalta que,
especialmente na organizacdo juridica da propriedade e de alguns desses direitos reais, 0
Cadigo Civil sofreu forte influéncia dos costumes da sociedade da época, apesar da inspiracao
e introducdo de construc@es juridicas da Europa continental que permearam toda a extensao
do Cddigo.

Segue o autor explicando:

No periodo de elaboragdo do Cadigo Civil, o divorcio entre a elite letrada e a massa
inculta perdurava quase inalterado. A despeito de sua ilustracdo, a aristocracia de
anel representava e racionalizava os interesses basicos de uma sociedade ainda

8 Acessdo é o direito em razdo do qual o proprietario de um bem adquire também a propriedade de tudo o que se
incorpora ao mesmo, artificial ou naturalmente (artigo 536 e seguintes no Cédigo Civil de 1916), enquanto
usucapido é o direito de propriedade adquirido pela posse continuada e prolongada de um bem, durante prazo
minimo e outras condigdes determinadas em lei (artigo 550 e seguintes do mesmo diploma). Valido ressaltar que
0 Decreto n° 22.785 de 1933, em seu artigo 2°, proibiu a usucapido de bens publicos, independentemente de sua
natureza.
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patriarcal, que ndo perdera o seu teor privatista [...] Natural que o Cédigo refletisse
as aspiracOes dessa elite e se contivesse no mesmo passo, no circulo da realidade
subjacente que cristalizara costumes, convertendo-os em instituicdes juridicas
tradicionais. Devido a essa contencdo, o Cddigo Civil, sem embargo de ter
aproveitado frutos da experiéncia juridica de outros povos, ndo se liberta daquela
preocupacdo com o circulo social da familia, que o distingue, incorporando a
disciplina das instituicdes basicas, como a propriedade, a familia, a heranca e a
producdo (contrato de trabalho), a filosofia e os sentimentos da classe senhorial [...]
Né&o obstante, desenvolveu-se, a larga, a propensao da elite letrada para elaborar um
Cadigo Civil a sua imagem e semelhanga, isto ¢, de acordo com a representagao que,
no seu idealismo, fazia da sociedade. (GOMES, 2006, p. 22)

N&o houve, portanto, no Cédigo Civil de 1916 ou nos diplomas juridicos anteriores,
preocupacdo com a funcdo social da propriedade, que € inserida no ordenamento juridico
nacional apenas na segunda metade do século XX. Até entdo, em conformidade com a
sociedade privatista da época, vigoravam os principios da plenitude da propriedade e da
autonomia da vontade, em consonancia com o0s interesses da entdo elite brasileira. O Codigo
Civil reflete, assim, os valores dessa sociedade, apresentando um conceito privado e
individualista da propriedade.

O direito a propriedade, inclusive, manteve seu status de direito fundamental
assegurado aos brasileiros e estrangeiros residentes no Brasil também na Constituicdo de
1934, que veio a substituir a Constituicdo de 1891. O exercicio do direito a propriedade,
entretanto, foi pela primeira vez limitado pelo interesse social e pelo interesse coletivo,
garantido o direito a indenizacdo prévia e justa na hipotese de desapropriacdo, conforme
disposto no artigo 113 da Constituicdo de 1934.

De modo diverso das Constituicbes anteriores, de 1824 e 1891, em que persistiu a
plenitude do direito de propriedade, a Constituicdo de 1934 marca uma mudanca de
perspectiva, que sera repetida e amparada no direito posterior, de insistir no interesse social e
coletivo como orientador do exercicio do direito de propriedade (FERREIRA FILHO, 1982,
p. 34).

No tocante a propriedade, a Constituicdo da Republica promulgada em 26 de julho de
1934 ainda alterou a distribuicdo de terras publicas, ampliando o dominio da Unido. Também,
possibilitou a usucapido de areas de até 10 hectares, ocupadas por pelo menos 10 anos
ininterruptos, tornando-as produtivas ou estabelecendo nelas a residéncia por aqueles que ndo
possuissem outro imével urbano ou rural.

A Constituicdo de 1934 tem especial relevancia no estudo da agricultura familiar em
funcdo de seu artigo 126, que estabeleceu tratamento diferenciado as propriedades rurais de
menor extensdo, reduzindo em cinguenta por cento 0s impostos sobre esses imoveis rurais, de

area ndo superior a cinquenta hectares e de valor até dez contos de réis (moeda no periodo),
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instituidos em bem de familia. Embora o artigo trate apenas da cobranca de impostos, tem
especial relevo ao tema da agricultura familiar, uma vez que estabelece pela primeira vez em
uma Constituicdo da Republica um olhar diferenciado as propriedades rurais de menor
extensdo com carater familiar.

Finalmente, o artigo 130 da Constituicdo de 1934 vedou a concessdo de terras de
superficie superior a 10 mil hectares sem a autorizacao prévia do Senado Federal. Em 1937, a
Constituicdo outorgada modificou a competéncia para emissao dessa autorizacdo em seu
artigo 155, transferindo-a para o Conselho Federal, mas preservando a necessidade da
autorizacao para este fim.

A Constituicdo de 1934, entretanto, teve breve vigéncia de 3 anos, sendo substituida
por novo texto constitucional outorgado em 10 de novembro de 1937, pelo entdo presidente
Getulio Vargas, inaugurando o periodo denominado Estado Novo.

A Constituicdo outorgada de 1937 manteve o direito & propriedade entre os direitos
fundamentais assegurados aos brasileiros e estrangeiros residentes no pais, mas suprimiu a
disposicao oriunda da Constituicdo de 1934 que o limitava segundo 0s interesses sociais e
coletivos. No novo texto constitucional, a Unica ressalva ao exercicio do direito de
propriedade se daria na hipétese de desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, de
acordo com o artigo 122. E em caso de desapropriagdo, ndo mais se falava em indenizacéo
prévia e justa, como no texto constitucional de 1934, mas tdo somente em indenizagao prévia.

O texto constitucional outorgado de 1937 foi uma das principais preocupacdes e objeto
de grande atencdo de Getulio Vargas durante o periodo denominado Estado Novo, uma vez
que serviu de instrumento para fortalecer o Poder Executivo, do qual era chefe, ap6s o golpe
de Estado. Entretanto, muitos dispositivos da Carta de 1937 permaneceram letra morta, em
funcdo da concentracdo dos poderes Executivo e Legislativo na figura do Presidente da
Republica, tornando irregular a aplicacdo dos dispositivos constitucionais de 1937 (SILVA,
2005, p. 83).

Do ponto de vista da questdo agraria, durante a Era Vargas (1930-1945), que
caminhava para seu fim, nota-se a subordinacdo econémica e politica da agricultura a
industria. Nota-se o surgimento de um setor da industria vinculado a agricultura, qual seja, o
das industrias produtoras de insumos, e outro vinculado a agroindustria, a industria de
beneficiamento de produtos agricolas (STEDILE, 2011, p. 29). Essa subordinacdo da
agricultura a industria é fundamental para compreender o processo de modernizacao agricola

implantado na década de 1960, como se vera adiante.
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Com o fim da Segunda Guerra Mundial e o movimento de recomposi¢do dos
principios constitucionais, inclusive com a elaboracdo de novas constituicdes na Europa pos-
guerra, surgiram no Brasil os movimentos pela redemocratizacdo do pais, que acabaram por
implicar a convocacgédo de Assembleia Constituinte.

Getulio Vargas renunciou ao cargo de presidente da republica forcado pelos militares,
alguns dos quais inclusive o haviam auxiliado na chegada ao poder na Revolugédo de 1930. A
transicdo entre os dois regimes fica, portanto, sob a iniciativa militar, de forma que essa e
outras circunstancias fizeram com que a transicdo para o regime democratico perpetuasse uma
série de continuidades, uma vez que ndo houve uma ruptura com o passado, mas uma
mudanga de rumos (FAUSTO, 1999, p. 389).

Buscando reunir as mais diversas correntes de opinido para a elaboracdo de texto
constitucional capaz de redemocratizar o pais, a Assembleia Constituinte recorreu as cartas
constitucionais anteriores, quais sejam, as Constitui¢coes de 1891 e 1934, como fonte maior de
inspiracdo. E nessa ampla e forte inspiracio que reside, para os criticos desse diploma, uma
das razbes pelas quais a Constituicdo de 1946, promulgada em 18 de setembro de 1946, ndo
se realizou plenamente: a inspiracdo em textos de épocas passadas, que ja nao retratavam com
fidelidade a realidade do periodo, acabou por gerar um texto “que nasceu de costas para o
futuro, fitando saudosamente os regimes anteriores, que provaram mal” (SILVA, 2005, p. 85).

No tocante a propriedade da terra, assim como nos diplomas constitucionais
anteriores, o direito a propriedade foi assegurado pela Constituicdo de 1946. Conforme
disposicdo do artigo 141, paragrafo 16, o direito a propriedade foi garantido, salvo nos casos
de desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante
indenizacdo prévia, justa e em dinheiro.

Note-se que a exigéncia de indenizacdo justa volta a integrar o dispositivo
constitucional, apds ser suprimido no texto constitucional outorgado de 1937. H4, ainda, o
resgate de disposi¢do da Constituicdo de 1824, que estipulava o pagamento da indenizacéo
pela &rea desapropriada em dinheiro, tornando a quitacdo dos valores mais célere, se em
compara¢do com o0 pagamento usualmente realizado pelo governo, por meio de titulos
publicos resgataveis em namero certo de anos. Perceptivel, portanto, também no tocante a
propriedade, certa preocupacdo social constante do restante do texto constitucional.

Essa preocupacéo social é latente também na redacéo do artigo 147 da Constituicéo de
1946, que limitou o uso da propriedade e o condicionou ao bem-estar social. Mais que isso, 0
artigo 147 trouxe a previsao da criacao de uma lei que promovesse “a justa distribui¢dao da

propriedade, com igual oportunidade para todos”, ou seja, a reforma agraria. A despeito dessa
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lei ter sido criada apenas 18 anos depois, sendo conhecida como o Estatuto da Terra (Lei n°
4.504/64), a inclusdo de tal disposi¢do de forma inédita na Constituicdo de 1946 deve ser
reconhecida.

Ademais, o texto constitucional de 1946 traz outro dispositivo que deve ser destacado,
qual seja, o artigo 156, que dispds sobre a facilitacdo da fixagdo do homem no campo, por
meio de planos de colonizacdo e de aproveitamento das terras publicas. Para esses fins, a
redacdo do artigo é clara ao estabelecer a preferéncia de brasileiros que residissem em zonas
empobrecidas e desempregados, reforcando mais uma vez a preocupacao social que permeou,
ainda que de forma timida, a Constitui¢do de 1937.

Houve, portanto, ndo s6 uma preocupacdao com a distribuicdo da terra, mas com seu
aproveitamento e com a fixacdo de seus titulares. O paragrafo 1° do artigo 156, inclusive,
determinou que os Estados deveriam assegurar aos posseiros de terras devolutas de menor
extensdo (até 100 hectares), que nela tivessem morada habitual, que obtivessem preferéncia
em sua aquisicao.

E possivel observar, nesse sentido, que mesmo que de forma timida a Constituicdo de
1946 dedicou especial atencdo ao aspecto social, inclusive no tocante a propriedade, dispondo
sobre o acesso, aproveitamento e fixagcdo na terra, especialmente pelas populagdes mais
vulneraveis.

Também quanto as propriedades de menor extensdo, de até 20 hectares, o legislador
resgatou a disposi¢cdo da Constituicdo de 1934, suprimida no texto constitucional de 1967, e
concedeu isencdo da cobranca de imposto territorial, desde que a area fosse cultivada pelo
proprietério e sua familia, proprietarios de nenhum outro imével.

Outras disposi¢des relevantes sobre a propriedade na Constituicdo de 1946 incluiram o
resgate da extensdo do rol de bens sob dominio da Unido, o retorno da competéncia do
Senado Federal para autorizar a alienacdo e concessdo de terras publicas acima de dez mil
hectares e a ampliacdo da area passivel de ser usucapida, anteriormente limitada a dez
hectares e, ap0s o texto constitucional de 1946, estendida para 25 hectares, mantidas as
demais condicdes.

Durante a vigéncia da Constituicdo de 1946, o Brasil viveu sucessivas crises politicas
e econdmicas, com a alternancia de presidentes no poder. E no ano de 1964, entretanto,
quando o presidente Jodo Goulart perdeu sua posi¢do como presidente da republica, destituido
pelo golpe militar, que a vigéncia do texto constitucional de 1946 comecou a perder forca, até

a promulgacéo da Constituicdo de 1967.
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2.2 A consolidacgédo do meio rural como objeto de estudo

2.2.1 O destaque ao meio rural a partir de 1960

Desde meados de 1960, o processo de mobilidade conhecido por “€xodo rural” foi
ganhando forca e alcangou patamares inéditos. A expropriacdo e marginalizacdo de
trabalhadores néo era novidade no meio rural, mas a implantacdo do projeto de modernizagéo
agricola, especialmente a partir dos governos militares, elevou o contingente de trabalhadores
das mais diversas categorias expulsas do meio rural, incapazes de se adequarem a nova légica
imposta (PALMEIRA, 1989, p. 88).

O grande diferencial no processo de “éxodo rural” a partir dos anos 1960 foi a
impossibilidade dos trabalhadores de reestabelecerem as relagcdes de trabalho no meio rural.
Até entdo, o trabalhador expulso de uma propriedade ou regido conseguia encontrar uma nova
oportunidade em outra propriedade rural, outra regido ou até mesmo reestabelecer a relagéo
original em um momento posterior. A partir dos anos 1960 e, com a alteracdo da ldgica
produtiva, os trabalhadores expropriados ndo mais conseguiam reconstituir relacfes de
trabalho no meio rural, sendo definitivamente expulsos deste meio (PALMEIRA, 1989, p.
89).

O deslocamento desse grande contingente de trabalhadores expropriados do meio
rural, para serem novamente marginalizados nas areas urbanas, passou a ser debatido pela
sociedade civil, pela academia e nas esferas pablicas e politicas, reconhecido como problema
social de alta relevancia.

Os trabalhadores rurais e pequenos agricultores ndo sofreram os efeitos desse processo
de expulsdo de forma passiva: além do nascimento e consolidacdo do movimento sindical
rural, em meados dos anos 1960, data também desse periodo o surgimento das primeiras
organizaclGes das Ligas Camponesas, importante movimento pela reforma agréria e pela
defesa de demandas entendidas como camponesas (WANDERLEY, 2014, p. 29).

Simultaneamente a essa discussdo, nos primeiros anos da década de 1960, se
desenvolveu o primeiro grande debate sobre as origens e caracteristicas da posse, da
propriedade e do uso da terra, com uma multiplicidade de ideias e teses sobre o0 assunto. Esse
grande debate, entretanto, surgiu pela necessidade politica e socioldgica de partidos politicos,
e ndo de uma necessidade académica ou pelo desenvolvimento da ciéncia nas universidades,

embora o tema tenha eventualmente ingressado nessas esferas (STEDILE, 2011, p. 6).
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A década de 1960 é considerada, portanto, um dos principais periodos de produgéo de
contetido sobre a questdo agraria, momento em que se passou a estudar e analisar o cenério
agrario brasileiro como até entdo ndo se havia feito. Ndo s6 no plano académico o meio rural
alcancou posicdo de destaque, mas também e especialmente no plano politico, com a
consolidagdo do movimento sindical e a agitacdo de forgas politicas que alcancaram o
Congresso Nacional.

Nessa seara, em 2 de marco de 1963, é promulgada a Lei n° 4.214, o Estatuto do
Trabalhador Rural, primeiro diploma a regular as relagdes de trabalho no meio rural de forma
especifica, no que ndo contrariasse 0 disposto na Consolidacdo das Leis do Trabalho
(Decreto-lei n° 5.452/43).

Logo em seu artigo 2° a lei define uma das partes da relacdo de trabalho rural que se
propds a regular, o trabalhador rural, como “toda pessoa fisica que presta servicos a
empregador rural, em propriedade rural ou prédio rastico, mediante salario pago em dinheiro
ou in natura, ou parte in natura e parte em dinheiro”.

O empregador rural, por sua vez, foi conceituado no artigo 3° do diploma como toda
pessoa fisica ou juridica que explorasse de forma temporaria ou permanente, diretamente ou
através de prepostos, atividades agricolas, pastoris ou ligadas a industria rural,
independentemente de ser proprietario.

De forma geral, o Estatuto do Trabalhador Rural foi responsavel por regulamentar,
pela primeira vez, as relacfes de trabalho no meio rural, reconhecendo direitos trabalhistas
aos assalariados, como o direito ao salario minimo e ao repouso; regulando as condicGes de
jornada e exercicio do trabalho, inclusive no tocante as condi¢des de higiene e seguranca; e
instituindo beneficios e outras protecdes especiais, como as destinadas as mulheres e aos
menores de 18 anos.

O Estatuto do Trabalhador Rural teve suas disposicdes alteradas por sucessivos textos
legais, com destaque para a Lei n° 5.889, de 8 de junho de 1973. Posteriormente, até mesmo a
Constituicdo Federal de 1988 disp0s sobre o trabalhador rural, ao afirmar a igualdade de
direitos entre estes e os trabalhadores urbanos.

No tocante a Lei n°® 5.889/73, que alterou de forma expressiva o Estatuto, ressalta-se o
conceito de “empregado rural”, trazido logo em seu artigo 2°. “Empregado rural” recebeu
definigdo muito proxima ao conceito de “trabalhador rural” contido no diploma anterior, mas
destacando que a prestacdo de servicos deveria ser ndo eventual, sob a dependéncia do

empregador e mediante salario.
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Além da mudanga de nomenclatura (embora ndo haja uma uniformidade na lei, que
ora utiliza o termo “empregado rural”, ora “trabalhador rural”), é clara a alteracdo nos
requisitos essenciais para configuracdo de uma das partes beneficiarias da regulacdo, o
trabalhador rural, que deveria estar indubitavelmente ligado a um empregador rural.

A Lei n° 5.889/73 vem apenas reforcar, portanto, um problema que ja se notava
quando da promulgacdo do Estatuto do Trabalhador Rural: a sua inaplicabilidade em relacédo a
totalidade das relacdes de trabalho no meio rural, uma vez que os trabalhadores sazonais,
como aqueles comumente referidos como “boias-frias”, estavam excluidos da
regulamentacéo. Maria de Nazareth Baudel Wanderley (2011, p. 49), nesse sentido, elucida
que o diploma “[...] exclui de seu campo regulatério, precisamente, 0os novos trabalhadores,
aliciados por intermediarios, volantes que se deslocam sem cessar de uma propriedade a outra,
sem aquele vinculo exigido com uma determinada empresa rural”.

Embora ndo tenha sido capaz de regular o complexo e heterogéneo retrato de vinculos
e formatos de relagdes trabalhistas no meio rural em sua totalidade, o Estatuto do Trabalhador
Rural apresentou relevancia impar no meio rural, por regulamentar de forma inédita as
relacBes de trabalho nesse ambiente, antes mesmo da promulgacdo do Estatuto da Terra.

Em um contexto histdrico e politico mais amplo, destituido o presidente Jodo Goulart,
no inicio de abril de 1964, instaurava-se o governo militar, que permaneceria no poder por
mais de 20 anos. Para legitimar essa alteracdo de poder no governo, foram promulgadas
inimeras emendas constitucionais, atos institucionais e atos complementares a Constituicdo
de 1946, conferindo enorme complexidade ao Direito Constitucional positivo entdo vigente.

Em 9 de abril de 1964, foi expedido o primeiro Ato Institucional do periodo,
responsavel por manter a ordem constitucional vigorante, mas que imp6s inimeras cassagdes
de mandatos e suspensao de direitos politicos. O Comando Militar Revolucionério efetuou
prisdes politicas de todos os individuos que apoiavam ou eram ligados ao recém-destituido
presidente Jodo Goulart, bem como de todos que simpatizassem com uma posicao politica
orientada a esquerda ou que reprovassem o autoritarismo implantado.

Entre as emendas promulgadas nesse periodo, destaca-se a Emenda Constitucional n°
10, de 9 de novembro de 1964. O texto da emenda constitucional de 1964 trouxe algumas
alteracdes relevantes em relacéo a propriedade territorial no Brasil, preparando o ordenamento
juridico para a promulgacdo do Estatuto da Terra, nessa altura ja em tramite no Congresso
Nacional.

A alteracdo ao texto constitucional efetuada pela Emenda Constitucional n® 10 de 1964

inseriu uma excecdo ao pagamento em dinheiro da indenizacdo pela desapropriagédo de
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propriedade por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social. Na hipotese de
desapropriacdo de propriedade rural situada em zona prioritaria segundo decreto do Poder
Executivo, que contrariasse as formas de exploragéo trazidas em lei e, apenas em se tratando
de latifndio, a indenizacdo devida poderia ser paga em titulos especiais da divida publica,
resgataveis em até 20 anos, em parcelas anuais sucessivas.

Ao proprietario foi assegurado, entretanto, a ndo incidéncia de impostos federais,
estaduais e municipais na transferéncia da propriedade e a indenizacdo em dinheiro das
benfeitorias necessarias e Uteis realizadas na propriedade, mesmo que a indenizacao pelo
restante do latifandio fosse realizada em titulos. Esses titulos, inclusive, poderiam ser
utilizados, a qualquer tempo, como forma de pagamento de até 50% do Imposto Territorial
Rural e como pagamento do preco de terras publicas, conforme garantia expressa no texto
constitucional.

Ocorre que algumas definicGes e conceitos-chave ndo foram incluidos na redagéo
desses dispositivos. Nao ha, por exemplo, definicdo de quais formas de exploragdo da terra
ensejariam a desapropriacdo, bem como ndo ha conceituacdo de latifindio, dificultando a
compreensdo do mandamento. Este, inclusive, apenas seria conceituado e delimitado no
Estatuto da Terra®, promulgado posteriormente & Emenda Constitucional n° 10.

A Emenda Constitucional n° 10 de 1964 ainda alterou o artigo 156 da Constitui¢do de
1946, expandindo a éarea de terras devolutas passiveis de serem adquiridas com preferéncia
por posseiros que as tivessem por morada habitual, de 25 para 100 hectares; e reduzindo a
area gque poderia ser alienada sem a autorizacdo do Senado Federal, de 10 mil para 3 mil
hectares (exceto nas hipéteses de execucdo de plano de colonizagdo previamente aprovados
pelo Governo Federal).

Finalmente, ao alterar o paragrafo terceiro da Constituicdo de 1946, para ampliar a
area passivel de ser adquirida por usucapidao de 25 para 100 hectares, a referida emenda
introduziu o conceito de area minima suficiente para garantir a subsisténcia e 0 progresso
econdmico e social do lavrador e de sua familia (que nunca poderia ultrapassar cem hectares),
embrido do conceito de modulo rural, posteriormente introduzido pelo Estatuto da Terra.

Essas alteracbes pontuais inseridas no ordenamento juridico pela Emenda

Constitucional n° 10 de 1964 antecederam o conjunto de medidas implementado pelo Estatuto

% Latifandio seria definido pelo artigo 4° da Lei n® 4.504/64 como o imovel rural que “exceda a dimensdo
méxima fixada na forma do artigo 46, § 1°, alinea b, desta Lei, tendo-se em vista as condiges ecoldgicas,
sistemas agricolas regionais e o fim a que se destine” ou, “ndo excedendo o limite referido na alinea anterior, e
tendo area igual ou superior a dimensdo do mddulo de propriedade rural, seja mantido inexplorado em relacéo as
possibilidades fisicas, econdmicas e sociais do meio, com fins especulativos, ou seja deficiente ou
inadequadamente explorado, de modo a vedar-lhe a inclusdo no conceito de empresa rural”.
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da Terra, que modificaria a situacdo da propriedade territorial no pais. Nessa esteira, em 26 de
outubro de 1964, o entdo presidente Castelo Branco encaminhou ao Congresso Nacional o

projeto de lei que daria origem ao Estatuto da Terra, que sera analisado nas proximas paginas.

2.2.2 Estatuto da Terra: instrumento juridico da modernizagéo agricola

Promulgada em 30 de novembro de 1964, a Lei n° 4.504, também conhecida por
Estatuto da Terra, traz logo em seu primeiro artigo os conceitos de reforma agréaria e politica
agricola, objetivos centrais do diploma. O conceito de reforma agraria € especialmente
relevante na medida em que recorre aos principios de justica social para embasar 0 prop6sito
de melhor distribuicdo da terra, fomentando modificacbes no seu regime de posse e uso,
visando o aumento de produtividade. A politica agricola, por sua vez, foi caracterizada como
0 conjunto de medidas de amparo a propriedade da terra, orientadas no sentido da
industrializacdo e preocupadas com a empregabilidade nas areas rurais.

Para a consecucdo da reforma agraria e a promoc¢édo de uma politica agricola, a Lei n°
4.504/64 preocupou-se com a definicdo de institutos e conceitos que lhe sdo imprescindiveis,
como o de funcdo social da propriedade. Segundo o artigo 2° do referido diploma, a
oportunidade de acesso a propriedade da terra seria assegurada de forma universal, desde que
condicionada a funcdo social da propriedade. Esta, segundo a lei, consistia da presenca
simultanea dos seguintes requisitos: favorecimento do bem-estar dos proprietarios e
trabalhadores; observacdo das normas juridicas que regiam as relacfes de trabalho no meio
rural; manutencdo de niveis satisfatorios de produtividade; e conservacao de recursos naturais.

A propriedade privada no meio rural ndo deixou de ser protegida, uma vez que o
direito a propriedade continuava assegurado pela Constituicdo, mas o Estatuto da Terra
atribuiu a propriedade privada da terra a fungdo social, condicionando seu uso ao bem-estar
coletivo, no mesmo sentido da Constituicdo de 1946. Desse modo, as formas de ocupacgéo e
exploragdo da terra que contrariassem a funcdo social da propriedade deveriam ser
gradativamente extintas pelo Poder Publico, conforme disposto no artigo 13 do diploma.

A verificacdo e promog¢do do cumprimento da funcdo social da propriedade foram,
nesse sentido, atribuidas ao Poder Publico, que deveria, ainda, estimular e criar condi¢bes de
acesso do trabalhador rural a propriedade da terra economicamente Util, bem como garantir
seu acesso aos beneficios do aumento da produtividade e ao bem-estar coletivo. Ao agricultor

foi assegurado o direito de permanecer na terra que cultivasse, enquanto as populagdes
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indigenas foi garantido o direito a posse das terras que ocupassem ou que lhe fossem
atribuidas.

Adiante, em seu artigo 4°, o Estatuto da Terra traz outras defini¢Bes intrinsecas a
completa compreensdo de suas disposicdes, especialmente os conceitos de propriedade
familiar, mddulo rural, minifundio, latifindio e empresa rural. O diploma é omisso,
entretanto, ao deixar de conceituar outros institutos que seriam necessarios para a perfeita
aplicacdo da lei, como o de proprietario familiar, que possui especial relevo ao presente
estudo.

Nessa esteira, para o artigo 4°, inciso | do diploma, propriedade familiar seria 0 imovel
rural de area determinada (conforme o tipo de exploracdo e a regido em que estivesse
localizado), explorado diretamente e pessoalmente pelo agricultor e sua familia,
eventualmente admitido o auxilio de terceiros. A exploracdo da propriedade deveria absorver
toda a forca de trabalho do agricultor e de sua familia, garantindo-lhes a subsisténcia e o
progresso social e econdmico.

O legislador elencou, portanto, como elementos fundamentais para caracterizacdo da
propriedade familiar, ndo apenas a titularidade familiar da propriedade, mas também a
pessoalidade e exclusividade da forgca de trabalho da familia, que poderia receber o apoio
eventual da forca de trabalho de terceiros para explorar a terra da qual deveria retirar seu
sustento, e a limitacdo de sua area maxima, variavel conforme a regido.

O legislador identificou ainda dois outros formatos de propriedade no meio rural: o
minifundio, definido como “o imovel rural de area e possibilidades inferiores as da
propriedade familiar” e o latifindio, como o imodvel rural que excedesse as dimensdes
méaximas fixadas em lei ou fosse explorado de forma deficiente, inadequada ou até mesmo
inexplorado, hip6teses em que a propriedade nao poderia ser considerada empresa rural.

Empresa rural, por sua vez, seria a identificacdo dada ao empreendimento de pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que explorasse economicamente e racionalmente imével
rural, propiciando rendimento econdémico compativel com a regido em que se encontrasse.
Para ser caracterizado como empresa rural, 0 empreendimento deveria ainda explorar uma
area minima agricultavel do imovel, segundo padrdes fixados pelo Poder Executivo.

Os dois ultimos formatos de propriedade rural, o minifandio e o latifundio, deveriam
ser gradualmente extintos com a implementagédo da reforma agréria, prevista pelo artigo 16 e
seguintes do Estatuto da Terra. Essas propriedades deveriam ser gradualmente substituidas

por “relacdes equilibradas entre o homem, a propriedade e o uso da terra para promover o
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desenvolvimento econdémico nacional, 0 bem-estar do trabalhador rural e a justica social”,
conforme a redacéo do artigo 16 do diploma.

Na realidade, esses modelos de propriedades deveriam ser extintos para darem lugar a
empresa rural, formato de exploracdo da terra incentivado pelo Estado e objetivo pautado no
projeto de modernizacdo implementado pelo governo militar, com respaldo juridico no
Estatuto da Terra, como sera visto adiante (MOREIRA, 1986, p. 10). Bruna Ratke (2012, p.
20), ao analisar o diploma e a ligacdo entre o incentivo a empresa rural e o projeto de

modernizacao, afirma que:

A énfase da proposta do ET [Estatuto da Terra] estd na empresa rural e na
condenagdo do latifindio e minifandio, subordinado a um processo de
desenvolvimento econémico a privilegiar a constituicdo de grandes empresas rurais,
concentracdo de terra e a expulsdo dos trabalhadores do campo. [...] Compreende-se
que o latifindio poderia se “modernizar” ao se transformar em empresa rural por
intermédio dos créditos rurais subsidiados. Ao contrario do minifindio,
impossibilitado por sua propria diminuta dimenséo territorial, que era excluido dos
créditos rurais. Esse fator acarretava aos minifundiarios o éxodo rural ou a procura
de outras atividades no campo para a sua subsisténcia. Logo, o objetivo da politica
adotada era beneficiar o latifindio, que receberia subsidios e incentivos fiscais para
os fins de se transformar em empresa.

De todo modo, o Estatuto da Terra, em sua politica para a reforma agraria, segue
determinando as formas pelas quais a distribuicdo e a redistribuicdo de terra ocorreria,
viabilizando o acesso a terra por meio da desapropriacdo por interesse social, doa¢do, compra
e venda, arrecadacdo de bens vagos, heranca ou legado. Vale salientar que, entre as
finalidades da desapropriacdo por interesse social, incluiu-se a intencdo de obrigar a
exploracdo racional da terra e permitir a recuperacdo social e econdmica de regides, além de
promover a justa e adequada distribuicdo da propriedade, entre outras.

Foi previsto, ainda, que a implementacdo se daria em carater prioritario em terras
particulares, se situadas em zonas criticas ou de tensdo social. No caso da desapropriacao
realizada pelo Poder Publico em areas prioritarias, a mesma recairia sobre os minifandios e
latifundios; sobre areas ja beneficiadas ou a serem por obras publicas relevantes; areas cujos
proprietarios desenvolvessem atividades predatdrias, descumprindo normas de conservacdo
dos recursos naturais; areas destinadas a empreendimentos de colonizacdo frustrados; areas
gue apresentassem elevada incidéncia de arrendatarios, parceiros e posseiros; e sobre terras
cujo uso estivesse em desacordo com sua vocagdo de uso econdmico, conforme estudos
realizados pelo Instituto Brasileiro de Reforma Agraria.

Ademais, nota-se que no caso da desapropriacdo de minifindios, o Poder Publico

ficou responsavel, segundo o artigo 21 do Estatuto da Terra, por implementar “as medidas
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necessarias a organizacao de unidades econémicas adequadas, desapropriando, aglutinando e
redistribuindo as areas”, em clara preocupagdo com a possivel vulnerabilidade das regides em
que os minifandios estivessem localizados, especialmente quanto a destinacdo futura da area
apos a desapropriacao.

O Estatuto da Terra, em seu artigo 24, trouxe o rol de hipoteses em que as terras
desapropriadas para fins de reforma agraria poderiam ser distribuidas, quais sejam: sob a
forma de propriedade familiar; a agricultores cujos imoveis rurais fossem comprovadamente
insuficientes para seu sustento; para a formacao de glebas destinadas a exploracdo extrativa,
agricola, pecuéria ou agroindustrial em formato cooperativo; para realizagdo, pelo Poder
Publico, de atividades de demonstracdo educativa, de pesquisa, experimentacdo, assisténcia
técnica e de organizacdo de col6nias-escolas; e para fins de reflorestamento ou de
conservacao de reservas florestais a cargo da Unido, dos Estados ou dos Municipios.

O artigo seguinte, por sua vez, conferiu preferéncia a alguns sujeitos, todos
trabalhadores que ndo possuissem outra propriedade, na aquisicdo das terras adquiridas pelo
poder publico para alienacdo com fins de reforma agréria, avancando na seguinte ordem:
primeiramente, ao proprietario do imdvel desapropriado, com a condicdo de que viesse a
explorar, diretamente ou por intermedio de sua familia, a nova area; aos que trabalhassem no
imovel desapropriado como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatarios; aos
agricultores cujas propriedades possuissem dimensao inferior a da propriedade familiar da
regido; aos agricultores cujas propriedades fossem comprovadamente insuficientes para seu
sustento e o de sua familia; e, finalmente, aos tecnicamente habilitados segundo a lei ou que
apresentassem comprovada competéncia para a pratica das atividades agricolas. Note-se que,
seguindo a ordem de preferéncia mencionada, os chefes de familias numerosas, cujos
membros se dispusessem a praticar a atividade agricola, teriam prioridade na aquisicao.

O diploma também trouxe disposi¢des sobre a politica de colonizacdo de novos
territorios. A partir do artigo 55, foi regulada a iniciativa do poder publico de recrutamento e
selecdo de pessoas ou familias, dentro ou fora do territrio nacional, para reuni-las em nlcleos
agricolas ou agroindustriais. Para tal, o poder publico estaria autorizado a providenciar o
transporte, recepcao, hospedagem e encaminhamento desses individuos até a sua colocacao e
integracdo nos respectivos nucleos. Note-se que a colonizagdo também poderia se dar pela
iniciativa privada, com regramento proprio, conforme disciplina dos artigos 60 a 62 do
Estatuto da Terra.

Os programas de colonizagéo oficial seriam pensados a partir de grupamentos de lotes

em nucleos de colonizacdo, destes em distritos e de associacbes de parceleiros em
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cooperativas, visando assegurar as melhores condicGes de fixacdo do homem a terra e seu
progresso social e econdmico. Essa politica seria implementada apenas em areas ja
incorporadas ou em vias de incorporacdo ao patriménio publico, prioritariamente em areas
ociosas ou de aproveitamento inadequado; proximas a grandes centros urbanos e de mercados
de facil acesso, para evitar problemas de abastecimento; em &reas de éxodo, mas em locais de
facil acesso e comunicagdo; em areas de colonizacdo predominantemente estrangeira, visando
facilitar o processo de interculturacdo; e, finalmente, em areas de fronteira.

Os lotes de colonizagdo, por sua vez, poderiam ser de dois tipos: parcelas, quando
destinados ao trabalho agricola do parceleiro e de sua familia, residente no proprio local ou no
centro da comunidade correspondente; ou urbanos, quando direcionados a formar o centro da
comunidade, incluindo as instalacdes necessarias a localizacdo dos servi¢os administrativos
assistenciais, bem como das atividades cooperativas, comerciais, artesanais e industriais, além
das residéncias dos trabalhadores e eventualmente dos parceleiros. Em qualquer circunstancia,
foi vedada a divisdo do imdvel rural em &reas de dimenséo inferior & de um mddulo rural,
mesmo nos casos de sucessdo causa mortis ou em partilhas judiciais ou amigaveis.

Esse programa oficial de colonizacdo tinha como objetivo, além do desenvolvimento
de tais areas prioritarias, promover a integracao e o progresso social e econdmico daquele que
aceitasse a empreitada da colonizacdo; proporcionar o aumento do nivel de vida do
trabalhador rural; favorecer a conservacdo dos recursos naturais e a recuperacdo social e
econbmica de determinadas areas; e incrementar a producdo e a produtividade no setor
primario. Novamente, nota-se que ha o incentivo do poder publico a proliferacdo de
propriedades familiares no meio rural, mesmo em uma politica voltada para o
desenvolvimento rural e expansao das fronteiras e areas cultivadas.

No mesmo sentido e, dando continuidade a politica de desenvolvimento rural, o
Estatuto da Terra trouxe, a partir de seu artigo 73, meios pelos quais seria fornecida
assisténcia social, técnica e de fomento, além do estimulo & producdo agropecuéria com o
intuito de capacitar o agricultor e sua familia para atender ao mercado interno e externo. A
finalidade dessa acdo residia, especialmente, no preparo educacional, na formacao empresarial
e técnico-profissional dos agricultores e de sua familia, “garantindo sua integracdo social e
ativa participacéo no processo de desenvolvimento rural; estabelecendo, no meio rural, clima
de cooperacéo entre 0 homem e o Estado, no aproveitamento da terra”.

A politica de modernizacdo do meio rural, promovida especialmente durante o
governo militar, é também percebida nos incisos do artigo 73. Ao estabelecer os meios pelos

quais as diretrizes fixadas para a politica de desenvolvimento rural se dariam, o legislador é
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claro ao incluir, por exemplo, a mecanizagdo agricola e a industrializacdo e beneficiamento
dos produtos, pilares do processo de modernizacao das atividades agricolas.

Outras disposicdes relevantes no Estatuto da Terra incluiram: a restricdo das
modalidades de contrato, expresso ou tacito, em que a posse ou uso temporario da terra
poderiam ser estabelecidos, quais sejam, apenas por meio de contrato de arrendamento rural
ou parceria; e a aquisicdo de dominio das terras ocupadas por dez anos ininterruptos, sem
oposicdo, de area suficiente para garantir o sustento daquele que a ocupasse e a houvesse
tornado produtiva, estabelecendo nela sua residéncia, sem ser proprietario rural nem urbano.

Finalmente, as disposicGes gerais e transitdrias do diploma, a partir do artigo 103,
reforcaram a finalidade do diploma de buscar “a perfeita ordenagdo do sistema agrario do
pais, de acordo com os principios de justica social, conciliando a liberdade de iniciativa com a
valorizacdo do trabalho humano”. Com esse intuito, o poder publico deveria atuar no sentido
de facultar e garantir o desenvolvimento das atividades extrativas, agricolas, pecuarias e
agroindustriais, de forma condizente com o harmonico desenvolvimento da vida rural, nos
termos da lei.

Fato é que, apds a Lei de Terras de 1850, o Estatuto da Terra foi a primeira lei
brasileira promulgada com a finalidade de ordenar o sistema agrario, normatizando o uso da
terra e estabelecendo diretrizes para o desenvolvimento rural. Simultaneamente, serviu como
inspiracdo para construcdo das instituicdes necessarias para a implantacdo da nova politica
agraria e como referéncia juridica para os movimentos sociais em favor da reforma agréria,
especialmente durante a ditadura militar.

Mais do que conferir instrumentos juridicos para embasar a luta dos movimentos
sociais em favor da reforma agréria, o Estatuto da Terra criou categorias normativas para uso
do Estado e da sociedade, que permitiu intervencfes estatais antes inimaginaveis. Ao definir,
com forca de lei, conceitos chave como latifandio e empresa rural, por exemplo, o Estado
enrijeceu a atuacdo dos tribunais e de seus proprios programas de governo, a0 mesmo passo
em que tornou possivel sua atuacdo direta e acabou por ampliar a atuacdo de grupos sociais
que reconheceu ou cuja criacdo viabilizou (PALMEIRA, 1989, p. 95).

Em contrapartida, José de Souza Martins (1989, p. 76) identifica no Estatuto da Terra
a intencdo do governo militar de despolitizar a questdo agraria, excluindo os trabalhadores e
seus representantes de decisdes politicas e afastando-os dos grupos politicos de esquerda,
como o Partido Comunista Brasileiro e as Ligas Camponesas. Para o autor, o diploma seria

um:
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[...] instrumento de controle das tensbes sociais e dos conflitos gerados por esse
processo de expropriacio e concentragdo da propriedade e do capital. E um
instrumento de cerco e desativagdo dos conflitos, de modo a garantir 0
desenvolvimento econémico baseado nos incentivos a progressiva e ampla
penetracdo do grande capital na agropecuaria. E uma vélvula de escape que opera
quando as tensdes sociais chegam ao ponto, em que podem transformar-se em
tensdes politicas. O Estatuto esta no centro da estratégia do governo para 0 campo e
se combina com outras medidas de cerco e desativacdo dos conflitos, das
reivindicacdes e das lutas sociais (MARTINS, 1985, p. 35).

Muitos criticos do Estatuto da Terra (Wanderley, 2011; Martine, 1989; Delgado, 1985;
entre outros) também apontam que, embora a letra da lei tenha repartido suas atengdes entre a
reforma agraria e a politica agricola, a primeira recebeu pouco apoio politico e institucional,
ndo alcancando grandes niveis de efetividade, e, em contrapartida, a politica agricola foi
implementada de forma ostensiva e efetiva, orientada em beneficio dos grandes proprietarios
(WANDERLEY, 2011, p. 30).

A politica agricola implementada pelo Estado, normatizada pelo Estatuto da Terra,
tinha por finalidade transformar os processos de producédo tradicionais por meio do aumento
do uso de insumos de origem industrial, modernizando a agricultura brasileira. Resguardado
pelo diploma, o Estado entdo destinou recursos e criou ou redefiniu as instituicfes necessarias
para que a nova politica pudesse ser implantada com éxito (WANDERLEY, 2011, p. 28).

Ruy Moreira (1986, p. 10), ao observar o papel do Estatuto da Terra como instrumento
juridico que serviu de respaldo para a politica agraria de modernizacdo agricola, identifica trés
parametros principais que nortearam o diploma: a vinculacdo da funcdo social da terra ao
aumento de produtividade e consequente desenvolvimento econémico; a meta de gradual
extincdo dos minifundios e latifindios, que deveriam ser substituidos pela empresa rural e;
ainda, a associacdo do mundo rural a industrializacdo que ocorria nos demais setores da
economia brasileira.

Nessa esteira, com respaldo juridico do Estatuto da Terra e fortemente sustentado por
recursos publicos, implementou-se o processo de modernizacdo da agricultura, que buscou
transformar as bases técnicas da produgdo, por meio do incremento tecnoldgico e pela
insercdo e consolidacdo do uso de maquinas e equipamentos, bem como de outros insumos
produtivos de origem industrial, como fertilizantes. O eixo estruturante do projeto de
modernizacédo agricola foi a propriedade da terra, com a promocéo da associacdo entre capital
e propriedade fundiaria (WANDERLEY, 2011, p. 67). A propriedade fundiaria permaneceu,
contudo, como o elemento organizador fundamental a atividade agricola (BRUMER et al.,
1997, p. 183).



56

Esse processo levou a “consolida¢do do mercado de produtos agricolas orientados para
0 consumo urbano e de insumos industriais destinados a empresas agropecuarias”
(WANDERLEY, 2011, p. 30), com a criagdo de um modelo de propriedade rural
modernizada, viavel economicamente, que passou a ser referéncia para o restante do meio
rural. Houve, ainda, aumento da produtividade e aumento da exportacdo de produtos
agricolas, gerando dividendos para o pais (RATKE, 2012, p. 23).

Entretanto, o processo de modernizagéo agricola ndo ocorreu de forma homogénea ou
igualitaria: a modernizacdo foi implementada de forma parcial, seletiva e desigual,
direcionada a etapas especificas da producdo de determinados tipos de unidades produtivas,
que realizassem certas culturas ou criacBes, apenas em algumas areas do pais
(WANDERLEY, 2011, p. 31). Guilherme Delgado (1985, p. 42), ao analisar a auséncia de
homogeneidade econdmica, social e tecnoldgica na implantacdo do processo de
modernizagdo, pontua que essa diferenciagdo ocorreu de forma a efetivamente excluir certos
grupos sociais e regides econdmicas.

Sobre essa distribuicdo desigual do processo de modernizacdo nas regides brasileiras,
Angela Kageyama (1985), em sua tese de doutorado, demonstra a profunda diferenciagdo
regional dos impactos da modernizacdo, que aprofundou as disparidades do mundo rural de
cada regido brasileira. Detalhando as transformag6es ocorridas na agricultura brasileira entre
1960 e 1980, por meio de um método comparativo no tempo e no espaco, Kageyama conclui
ndo so pela distribuicdo irregular do processo de modernizacdo pelas regides brasileiras, mas
especialmente por sua concentracdo no estado de Sao Paulo.

Apesar de apresentar altos indices de modernizacdo agricola e um dos maiores indices
de produtividade do pais, a agricultura paulista também reproduziu a l6gica de excluséo de
grupos sociais e modernizacdo desigual em relacdo ao espectro social e econdmico, uma vez
que ndo evitou o éxodo rural, ndo melhorou as condic¢des de trabalho rural, permaneceu com
um dos maiores indices de desigualdade de renda no pais e permitiu o crescimento dos lucros
em detrimento dos salérios rurais, entre outros fatores (KAGEYAMA, 1987, p.99).

Ao analisar regido diversa, o Centro-Oeste brasileiro, Antdonio Nivaldo Hespanol
(2000, p. 24) destaca problemas semelhantes, como a problematiza¢do do acesso a terra, a
exclusdo de pequenos produtores, a concentracdo de renda e a baixa qualificacdo da mao de
obra, relacionando-os ao modelo de crescimento agricola implementado, a “modernizagdo
conservadora”.

Mais do que desigual, parcial e incompleta, o modelo de “modernizacdo

conservadora” manteve elevados niveis de pobreza absoluta, acentuando uma das
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distribuicOes de renda mais desiguais do mundo, ao n&o criar condi¢Oes para que parcela da
populacdo rural deixasse de se reproduzir em condi¢Ges miseraveis (MARTINE, 1989, p. 47).

Nessa esteira, Bruna Ratke (2012, p. 21) observa que:

Esse modelo de politica de desenvolvimento rural ensejou a reproducdo do
latifindio moderno e o aumento da concentracdo fundiaria, agravando a exclusio
social e a violéncia no campo. A grande propriedade, predominante em toda a
historia brasileira, se impds como um modelo socialmente reconhecido, recebendo
estimulos de uma politica agréria (crédito rural, seguros agricolas, politicas de
precos minimos etc.) centrada na concretizacdo da modernizacdo para adotar a
I6gica empresarial moderna, ampliando as desigualdades sociais, destruindo a
pequena propriedade e a propriedade familiar em prol da consolidagdo do latiftndio.

Também a exploracao familiar foi afetada pelo carater conservador da modernizacao
agricola: grande parcela das unidades de producdo de pequena area e carater eminentemente
familiar foi excluida do processo de modernizacdo, permanecendo dependente da grande
propriedade e vivenciando a precariedade do acesso aos meios de trabalho e a pobreza de seus
agricultores. As poucas unidades produtivas familiares que conseguiram se modernizar foram
obrigadas a continuar assumindo a propriedade fundidria e a dependéncia do trabalho
assalariado, retendo e abrigando a populagéo rural excedente (BRUMER et al., 1997, p. 184).

Maria de Nazareth Baudel Wanderley (2011, p. 105), ao analisar a modernizacéo
agricola, identifica efeitos negativos desse processo em trés ambitos, quais sejam: 0 meio
ambiente, pelos danos aos recursos naturais; a sociedade, pela insercdo de formas degradantes
de exploracéo do trabalho e pela marginalizacdo de pequenos produtores e; ainda, a economia,
uma vez que a concentracdo da propriedade da terra ocorre acompanhada da persisténcia de
inimeras areas apropriadas ao cultivo, mas mantidas sem uso produtivo ou com baixa
produtividade, impactando negativamente a economia.

Dessa forma, é possivel reconhecer no Estatuto da Terra seu papel fundamental em
disciplinar o meio rural apds décadas de regulamentacdo insuficiente, mas também ¢é
necessario notar sua utilizacdo como instrumento juridico para implementacao de uma politica
agraria de modernizacdo agricola, que, embora tenha apresentado certos efeitos positivos nas
searas técnica e econdmica relativas ao meio rural, foi responsavel pela concentragdo

fundiaria, aumento das desigualdades sociais, novo ciclo de éxodo rural e danos ambientais.
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2.2.3 A ditadura militar e o meio rural

No cenério politico mais amplo, em momento posterior a promulgacéo do Estatuto da
Terra e ap0s a expedicdo do primeiro Ato Institucional, em 9 de abril de 1964, nova crise
culminou com outros atos institucionais e atos complementares. Em 7 de dezembro de 1966, é
editado o Ato Institucional n° 4, que regulou o procedimento a ser adotado pelo Congresso
Nacional na votacdo do projeto de nova Constituicdo, apresentado pelo entdo presidente da
republica, Castello Branco. Finalmente, em 24 de janeiro de 1967, foi outorgada a nova
Constituicdo, encerrando a vigéncia da Constituicdo de 1946, ja tdo alterada pelas inimeras
emendas, atos institucionais e atos complementares.

Fortemente inspirada pela Constituicdo de 1937, conservando suas caracteristicas
béasicas, a Constituicdo de 1967 ampliou os poderes da Unido e do Presidente da Republica,
reduziu a autonomia individual, permitindo a suspenséo de direitos e garantias constitucionais
e abrigou disposicdes menos intervencionistas que as contidas na Constituicdo de 1946
(SILVA, 2005, p. 87).

De todo modo, o texto constitucional de 1967 manteve em grande medida disposicdes
dos textos constitucionais precedentes, especialmente a Constituicdo de 1946, imediatamente
anterior. Assim, assegurou a inviolabilidade do direito a propriedade, garantindo-o exceto nos
casos de desapropriacdo por necessidade ou utilidade pablica ou por interesse social, mediante
indenizacdo prévia e justa. A indenizacdo seria paga em titulos especiais da divida publica,
repetindo-se o disposto anteriormente na Constituicdo de 1946 (ap0s a alteracdo da Emenda
Constitucional n° 10, de 1964).

Também manteve a disposicdo do texto constitucional anterior que isentava as
propriedades rurais de menor extensdo do pagamento de imposto territorial. Segundo o artigo
22 da Constituicdo de 1967, o proprietario que cultivasse por seus proprios meios ou com
auxilio de sua familia, gleba rural de &rea ndo excedente a 25 hectares, e ndo possuisse outro
imdvel, estaria isento do pagamento do referido imposto. No mesmo sentido, a Constituicdo
de 1967 repetiu a exigéncia de aprovacao do Senado Federal para aliena¢do ou concessdo de
mais de 3 mil hectares de terras, exceto na hipdtese de areas destinadas a reforma agraria.

Em contrapartida, inovou ao estabelecer como finalidade da ordem econémica, em seu
artigo 157, a realizacdo da justica social, fundada em uma série de principios, entre eles, a
funcdo social da propriedade. O reconhecimento da fungdo social da propriedade como
principio e, mais além, principio basilar na realizagdo da justica social, foi essencial para o

desenvolvimento da cultura juridica no tocante a propriedade territorial (LIMA, 2002, p. 151).
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Note-se que o artigo 164 do referido diploma apresenta especial relevo ao presente
estudo, uma vez que prevé a elaboracdo de lei federal sobre condigdes de legitimacdo da
posse e de preferéncia de aquisicdo de até cem hectares de terras publicas pelos possuidores
que as tornassem produtivas com o seu trabalho e o de sua familia. Mais uma vez, ha uma
disposicdo legal que confere tratamento especifico ao sujeito do meio rural que trabalha na
terra com sua familia, em especial aqueles que residem e cultivam em menores &reas.

A Constituicao de 1967 foi alterada por emendas constitucionais, atos complementares
e atos institucionais. Entre os ultimos, notaveis o Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro de
1968, que rompeu com a ordem constitucional, e o Ato Institucional n° 9, de 25 de abril de
1969, que apresentou especial relevo a disciplina da propriedade no ordenamento juridico,
uma vez que alterou apenas artigos nessa seara.

Com a justificativa da execucdo da reforma agraria, o Ato Institucional n° 9 alterou o
artigo 157 da Constituicdo de 1967, para excluir a obrigacdo de pagamento de indenizagao
prévia ao proprietario que tivesse seu imovel desapropriado. Com a nova redagédo, a Unido
poderia realizar a desapropriacdo para fins de reforma agraria sem efetuar o pagamento prévio
de indenizacdo, que ainda deveria ser justa, mas agora calculada segundo critérios
estabelecidos em lei.

O Ato Institucional n® 9 também modificou a redacdo do paréagrafo 5° do artigo 157,
para ampliar os poderes do Presidente da Republica na realizacdo da reforma agraria. A nova
redacdo do dispositivo atribuia ao Presidente, de forma privativa, a definicdo das zonas
prioritarias a serem desapropriadas, facultando-lhe a delegacdo das atribuicdes de sua
execucdo para quaisquer individuos, ndo mais exigindo que o Senado Federal autorizasse a
escolha daqueles encarregados da execucao dos planos.

Mesmo ap06s a promulgacdo da Constituicdo de 1967 e dos atos institucionais e
complementares que a seguiram, as crises ndo cessaram. Esse cenario foi agravado pelo
afastamento do Presidente Costa e Silva, acometido por doenca, que levou a expedicdo do Ato
Institucional n° 12, de 31 de agosto de 1969. Este foi responsavel por atribuir o exercicio do
Poder Executivo aos Ministros da Marinha de Guerra, do Exército e da Aeronautica Militar,
encarregados da elaboragdo de novo texto constitucional, que seria promulgado em 17 de
outubro de 1969, como Emenda Constitucional n° 1 & Constituicdo de 1967.

Como explica José Afonso da Silva (2005, p. 87), a despeito de receber 0 nome de
Emenda Constitucional, o texto promulgado consistia verdadeiramente de nova Constituicao,
tedrica e tecnicamente. O texto constitucional havia sido inteiramente reformulado, tendo sido

promulgado como emenda apenas como mecanismo de outorga. Até mesmo a denominacéao



60

dada foi alterada, uma vez que o texto de 1967 recebia o nome de “Constitui¢ao do Brasil”,
enquanto o texto promulgado em 1969 foi chamado “Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil”.

No tocante a propriedade, a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, assim como 0s
textos constitucionais anteriores, assegurou o direito a propriedade, salvo nos casos de
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica ou por interesse social, mediante
indenizacdo prévia e justa. O pagamento da indenizacéo seria realizado em dinheiro, exceto se
0 expropriado optasse pelo recebimento do valor em titulos da divida pablica ou na hipotese
de desapropriacdo de latifundio explorado em desacordo com a lei, em que o0 pagamento se
daria em titulos especiais da divida publica.

De forma geral, a Emenda Constitucional n® 1 de 1969 manteve a disciplina da
propriedade rural estabelecida pelos diplomas que a precederam. Das poucas inovagdes
inclusas no texto, nota-se o artigo 172, que estabeleceu a criacdo de lei para regular o
aproveitamento agricola de terras sujeitas a intempéries e calamidades e determinou o
impedimento do proprietario que fizesse mau uso da terra de receber incentivos e auxilios do
Governo.

A Emenda Constitucional n°® 1 de 1969 foi alterada por inimeras emendas, até a
derradeira Emenda Constitucional n® 26, de 27 de novembro de 1985, que convocou a
Assembleia Nacional Constituinte. Apesar de ter sido promulgada como emenda
constitucional, tratava-se na realidade de ato politico, uma vez que visava convocar a
Constituinte para a elaboracdo de nova constituicdo, e ndo emendar aquela vigente (SILVA,
2005, p. 87).

No plano académico e politico, os Gltimos anos da década de 1960 constituem fértil
periodo de producdo de conhecimento sobre o meio rural, com a superacdo do longo debate
sobre a natureza feudalista ou capitalista da agricultura e consolidacdo da percepcdo
capitalista, bem como do reconhecimento da centralidade do processo de acumulacdo
capitalista também na agricultura, ndo s6 no restante do pais (WANDERLEY, 2011, p. 23).

Ocorre que a década de 1960, de certa forma, inaugurou os debates sobre a questdo
agraria. Até entdo, haviam sido realizados apenas estudos pontuais sobre o meio rural
brasileiro, essencialmente pelo viés da historia econdbmica, como o trabalho de Roberto
Simonsen, em 1937, que recebeu o titulo de “A histéria econdmica do Brasil” e abordou a
evolucdo da questdo agraria nacional (STEDILE, 2011, p. 17). A producdo mais expressiva
sobre 0o meio rural, entretanto, ocorreu apenas a partir da década de 1960, fomentada pela

academia e pelos partidos politicos.
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E no bojo dos partidos politicos, inclusive, que surgem algumas das principais teses
defendidas e debatidas no periodo. Jodo Pedro Stedile (2011, p. 12) identifica quatro
principais vertentes: a primeira, defendida por autores como Nelson Werneck Sodré e Alberto
Passos Guimardes, adotada pelo Partido Comunista Brasileiro, principal partido politico de
esquerda no periodo; a corrente dissidente do partido, capitaneada por Caio Prado Junior; uma
terceira denominada “escola da Cepal”, ou “escola cepalina”, oriunda do organismo das
Nacdes Unidas, a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal); e uma
ultima vertente, muito proxima a anterior, mas, do ponto de vista politico, articulada ao
Partido Trabalhista Brasileiro.

Dessas vertentes, cabe ressaltar o posicionamento de Caio Prado Junior (1966), que ao
discordar das teses feudalistas defendidas pelo Partido Comunista Brasileiro, sustentou que a
natureza da sociedade brasileira é capitalista e as relacbes sociais de trabalho e producéo
desenvolvidas no meio agricola ndo seriam resquicios feudais, como sustentado pelos
partidarios da visdo feudalista, mas “sobrevivéncias escravistas”, vestigios da mao de obra
adotada no Brasil até 1988.

Essas “sobrevivéncias escravistas” nao s6 nao constituem resquicio de um feudalismo,
como sdo em realidade altamente favoraveis ao capitalismo, que constantemente se apoia nas
mesmas, uma vez que auxiliam na compressdo da remuneragdo do trabalhador, mantendo
baixo o custo da mao de obra e aumentando o lucro dos empresarios, favorecendo a
acumulacéo de capital (PRADO JUNIOR, 1966, p. 149-150).

O debate sobre a auséncia ou presenca da natureza capitalista da agricultura brasileira
em muito se deve ao fato de que as relacBes de trabalho e producdo no meio agricola nao
correspondiam as relagbes capital-trabalho préprias do capitalismo. No meio rural, o
trabalhador é muitas vezes responsavel pela propria subsisténcia, o que colocava em duvida a
natureza capitalista dessas relacdes e dessa sociedade.

Entretanto, como alerta Maria de Nazareth Baudel Wanderley (2011, p. 24), o
capitalismo desenvolvido no Brasil apresenta particularidades que decorrem de seu formato
de colonizacdo, da significacdo estrutural do sistema escravista e da relevancia histérica da
concentracéo de terra, que serviu como instrumento de controle dos recursos produtivos e do
poder politico.

Nessa esteira, embora as relagdes de trabalho no campo nédo reproduzissem exatamente
0 esperado de relagGes capitalistas tradicionais, com a formacdo de um mercado de compra e

venda de forga de trabalho, ndo deixavam de ser capitalistas, mas com contornos proprios, de
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modo que a empresa rural também poderia ser considerada capitalista (WANDERLEY, 2011,
p. 25).

Em outras palavras, embora as relacbes de trabalho e producdo no meio rural
abrigassem trabalhadores ndo assalariados, por vezes levados a miséria e a marginalizacgéo,
distanciando-se das definigdes classicas de relagdes capitalistas, a agricultura brasileira estaria
profundamente vinculada e articulada ao conjunto da economia e sociedade nacionais,
apresentando natureza capitalista.

Sobre o tema, José de Souza Martins (1975, p. 21) explica que a producao capitalista
que envolve relagbes ndo capitalistas, como a producdo agricola, expressa ndo s6 a
reproducdo do capital, mas também suas contradigBes, uma vez que cria as condi¢Bes de sua
expansdo, por meio da incorporacdo de areas e populacdes as relagdes comerciais, a0 mesmo
passo em que estabelece obstaculos a essa expansao, ao ndo mercantilizar todos os fatores
envolvidos, como a forga de trabalho.

O aprofundamento do capitalismo, por sua vez, nota-se pela expanséo das fronteiras
agricolas. O autor faz uma distingdo importante entre frente de expanséo e frente pioneira,
ressaltando que a primeira precede a segunda. Enquanto a frente de expansao leva algo novo
por meio dos agentes de mercado a um territorio anteriormente pouco ou ndo ocupado, a
frente pioneira avanga sobre essa faixa demografica anterior sem alterar a estrutura social da
regido, apenas inovando na ocupacdo do espaco geografico. A frente pioneira, na realidade,
pode ser entendida como “um movimento social cujo resultado é a incorporacdo de novas
regides pela economia de mercado” (MARTINS, 1975, p. 45), se apresentando como frente
economica.

No Brasil do inicio do século XX, a frente de expansao pode ser verificada na regido
Norte e, posteriormente, na regido Centro-Oeste, quando um grande nimero de migrantes
originarios de regides tradicionais, como o Sul do pais, se dirigiu a essas novas localidades.
Motivados por politicas promovidas pelo Estado, pela explosdo da producéo da borracha na
regido Norte e pelas secas prolongadas que arrasaram o semiarido nordestino, esses migrantes
ocuparam as terras disponiveis nas regides Norte e Centro-Oeste através do sistema de posse e
se integraram ao mercado por meio da economia de excedente.

A frente pioneira, por sua vez, ao avancar por essas faixas demograficas, levou o
modelo de agricultura dominante nas areas dindmicas da economia brasileira, que vinham
sofrendo o processo de modernizagdo, reproduzindo o modelo baseado “na propriedade
privada da terra, na expropriacdo do trabalhador e na subordinagdo do camponés”.

(WANDERLEY, 2011, p. 38). A fronteira, nesse caso, ndo remete a um territorio distante, ao
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espaco geografico passivel de ser ocupado, mas sim ao capital, a alteracdo das relacbes de
producao.

Ao fim da década de 1960 e inicio dos anos 1970, € possivel notar a frente pioneira
sendo implementada por meio de uma politica publica de colonizacdo conduzida pelo Estado,
normatizada pelo Estatuto da Terra, e pela apropriacdo de grandes extensdes de terra por
empresas agropecuarias, também apoiadas pelo Estado, através de programas de
financiamento rural (crédito agricola) e de incentivos fiscais.

Nessa esteira, em meados dos anos 1970, o cenario agricola brasileiro ja refletia uma
nova realidade. O projeto de modernizacdo, tdo caro ao governo militar, consolidava-se em
algumas regides, alterando as dinamicas produtivas, embora ainda viesse sendo implantado
em outras areas do pais. Na década seguinte ao inicio da modernizacdo agricola, a
transformacéo do rural passou a se desenvolver no sentido de aprofundamento dos processos
de articulacdo agroindustrial e ampliacdo do seu alcance para outras areas além das ja
conquistadas, estendendo sua fronteira econdmica (WANDERLEY, 2011, p. 32).

Essa nova fase do desenvolvimento rural é marcada pelos ‘“complexos
agroindustriais”, que substituiram o formato de organizacdo precedente, os “complexos
rurais”, e pela emergéncia do capital financeiro na agricultura, como nova forma de
acumulacdo de capital (DELGADO, 1985, p. 112), além da ja mencionada expansdo das
fronteiras em uma frente pioneira.

Os “complexos agroindustriais” substituiram os “complexos rurais” a medida que as
atividades agricolas usuais foram sendo integradas a industria, em um processo que exigiu a
intensificacdo da divisdo do trabalho e das trocas intersetoriais, a especializacdo das lavouras
e a elevacdo do mercado interno a posicdo central na alocacdo de recursos produtivos no
setor, em substituicdo ao lugar antes ocupado pelas exportacdes. Essas mudancas,
especialmente o aprofundamento da divisdo do trabalho, fizeram da atividade agricola um
ramo da cadeia de producdo, com a compra de insumos e a venda de matérias-primas para
outros ramos da cadeia industrial (KAGEYAMA, 1996, p. 116).

Esse processo de substituigdo dos ‘“‘complexos rurais” pelos “complexos
agroindustriais” ocorre em fun¢do da modernizacdo agricola. Essa modernizacdo ¢ também,
de forma sobreposta, condi¢do para o desenvolvimento dos “complexos agroindustriais”,
assim como a existéncia de expressiva industria de bens de capital voltados a producéo
agricola. Ocorre que, como era de se esperar, a consolidacdo dos “complexos agroindustriais”
ndo se deu de forma homogénea nem no territdrio brasileiro, nem na atividade agricola como

um todo, uma vez que amplos segmentos da atividade agricola e muitas regides
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permaneceram tecnicamente atrasadas e dominadas pelo capital comercial (KAGEYAMA,
1996, p. 185).

A mencdo a emergéncia do capital financeiro na atividade agricola, por sua vez,
engloba nédo s a transformacdo do mercado de terras em um ramo especifico do mercado
financeiro, mas também o desenvolvimento do sistema de crédito, a consolidacdo dos
“complexos agroindustriais” e o aparecimento das formas especificas de conglomeragdo de
capitais na agricultura, todos aspectos fortemente relacionados a regulacdo e intervencao
estatal promovida desde meados dos anos 1960 (DELGADO, 1985, p. 111). O surgimento do
capital financeiro na atividade agricola pode ser percebido, portanto, “como uma nova forma
de organizacdo dos mercados rurais e de comando da acumulagdo de capital na agricultura”
(DELGADO, 1985, p. 112).

A despeito de constituir uma nova fase do desenvolvimento rural, cabem nos
comentérios ao cenario agricola de meados dos anos 1970 as mesmas ressalvas feitas ao
processo de modernizacdo agricola como um todo: fortemente sustentado por recursos
publicos, foi desenvolvido de forma pouco homogénea e muito desigual, promovendo a
exclusdo de grupos sociais e regides econémicas, enquanto beneficiou segmentos e grupos
especificos, especialmente os grandes proprietarios capitalizados, acentuando uma das
distribuicGes de renda mais concentradas do mundo (DELGADO, 1985, p. 42).

Também o projeto de colonizacdo, posto em pratica pelos governos militares,
contribuiu para perpetuar o desenvolvimento desigual, parcial e seletivo do meio rural. Para
José Graziano da Silva (1982, p. 119) o projeto de expansdo da fronteira seria parte de um
projeto politico que perpetuou a estrutura agréria existente nas regides de colonizacdo mais
antiga e impediu qualquer iniciativa de democratizagdo do acesso a terra nas regides mais
novas.

Na verdade, o projeto de colonizacdo acabou por reforcar o valor da propriedade da
terra, ndo por seu papel produtivo, mas como “reserva de valor” e meio de acesso a outras
formas de riqueza a ela interligadas (SILVA, 1982, p. 117). Esse processo, que também pode
ser visto como um aprofundamento do capitalismo, foi potencializado por meio dos
beneficios direitos e indiretos concedidos pelo Estado a propriedade da terra, como o crédito
rural (cuja concessdo cresceu exponencialmente no periodo de 1967 a 1976) e os incentivos
fiscais (DELGADO, 1985, p.79).

Por essa razdo, com o0 avanco espacial do capital no mundo rural sendo efetuado por
meio da propriedade capitalista da terra, excluiram-se os trabalhadores rurais com poucos

recursos financeiros, tornando a fronteira “o l6cus dos principais conflitos sociais envolvendo
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as classes subalternas agrarias” (WANDERLEY, 2011, p. 43), uma regido de conflitos pela
posse da terra. Leonilde Sérvolo de Medeiros, entretanto, ressalta que no decorrer da década
de 1970 a luta pela terra se disseminou por todos os Estados da Federacdo, de forma mais ou
menos intensa (MEDEIROS, 1989, p. 110).

Esse quadro do meio rural sofrera alteracdes relevantes apenas a partir do processo de
redemocratizacdo do pais, especialmente a partir da promulgacdo da Constituicdo da
Republica de 1988, que facilitou o ressurgimento dos movimentos sociais rurais e a
introducdo de novos parametros de desenvolvimento rural no debate politico, académico e
social. E especialmente a partir desse momento, analisado na préxima secdo, que as unidades
familiares de producdo passaram a ser reconhecidas pelo Estado e pela sociedade como
compativeis com o desenvolvimento agricola, capazes de alcancar maior produtividade e
rentabilidade, merecedoras de atencdo especial, tanto institucionalmente como

normativamente.

2.3 A redemocratizacao do pais e a insercdo da agricultura familiar na agenda politica e

académica

A evolucdo historica e normativa do meio rural com enfoque nos antecedentes da
construcdo da categoria agricultura familiar conduzida até o momento revelou que o
desenvolvimento do meio rural brasileiro, bem como da producdo familiar, estad fortemente
atrelado a propriedade da terra. Aspecto fundamental da organizacéo politica brasileira, centro
histérico do sistema politico implementado e alicerce das relagbes politicas, juridicas,
econdmicas e sociais no meio rural (MARTINS, 1986, p. 66; 1994, p. 13), a propriedade foi
inclusive eixo estruturante da modernizacdo da agricultura no Brasil.

N&o é surpresa, portanto, perceber que durante o periodo de consolidacdo dos
complexos agroindustriais, a partir de meados de 1970, os conflitos sociais rurais tenham
apresentado, majoritariamente, um carater de luta pela terra. Essa situacdo pode ser
compreendida a luz da relevancia da propriedade da terra no meio rural e diante da
constatacdo de que o processo de aprofundamento do capital, iniciado no mesmo periodo,
reproduziu a concentragdo de terras nas maos de poucos e grandes proprietarios
(WANDERLEY, 2011, p. 63).

Enquanto os detentores de capital avangcavam adquirindo e concentrando terras, 0s
agricultores eram expulsos definitivamente do meio rural ou transformavam-se em

assalariados, distanciando-se de suas condi¢fes de subsisténcia. Nas regides de fronteira, ndo
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por acaso onde se concentraram o0s conflitos pela terra, a apropriacdo das terras com a
expulsdo dos posseiros foi ainda mais intensa, especialmente pela ocorréncia do que se
convencionou chamar “grilagem” de terras, a apropriacdo de arcas por meio da fraude e
falsificacdo de titulos de propriedade de terras (WANDERLEY, 2011, p. 62-64).

Nessa seara, a questdo fundiéria, negligenciada durante a ditadura militar, é reinserida
no debate politico nacional no momento de redemocratizacdo do pais, em meados de 1980.
Essa reinsercdo da tematica fundiaria e, consequentemente, do meio rural no debate politico é
impulsionada pela profunda transformacao e ampliacdo que acometeu 0s movimentos sociais
e as organizacOes representativas dos trabalhadores rurais, como sera analisado adiante.

Na realidade, nas duas ultimas décadas do século XX dois processos alteraram
profundamente o Estado brasileiro e a ordem econdmica e social: a democratizacdo politica,
com maior destaque na década de 1980, e a liberalizacdo econdmica, mais relevante na
década seguinte (PICOLOTTO, 2011, p. 162).

A transicdo politica se iniciou em meados da década de 1970 e se firmou
institucionalmente com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. A consolidacédo
politica, por sua vez, ocorreu apenas com o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso
como presidente da republica, entre 1994 e 1998, quando se instaurou um governo
moderadamente liberal em sua orientacdo econdmica e de profunda identificagdo com a
democracia representativa (SALLUM JR, 2003, p. 36).

A convocagdo da Constituinte em 1985 foi resultado de um longo processo de
insatisfacio com o governo militar e luta pela normalizacdo democratica'®. Na realidade, o
descontentamento com a forma de governo instaurada e o anseio pelo Estado Democratico de
Direito teve inicio logo ap6s o golpe de 1964, tendo se intensificado especialmente ap6s o Ato
Institucional n° 5, em funcdo de seu autoritarismo e arbitrariedade, e apds a crise econdémica
que afetou o pais em meados da década de 1970, culminando na insatisfacdo que invadiu as

ruas a partir da eleicdo dos Governadores em 1982.

1 A frustracdo pela inocorréncia de eleicBes diretas, ainda no inicio de 1984, ndo impediu a manutencio das
forcas democraticas, que langaram a candidatura do entdo governador de Minas Gerais, Tancredo Neves, a
Presidéncia da Republica. Concorrendo pela via indireta no Colégio Eleitoral, prop6s uma Nova Republica, que
seria alcancada apds uma fase de transicdo, em que seriam eliminados resquicios autoritarios e realizadas as
transformacges de cunho social, administrativo, econdmico e politico. Eleito, faleceu antes de assumir a
Presidéncia e concretizar os planos de convocagdo da Constituinte e construcdo da Nova Republica. Foi seu vice,
José Sarney, que assumiu a presidéncia e colocou em pratica os planos de reestabelecimento do Estado
Democratico de Direito, iniciando pela convocagdo dos membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal
para se reunirem em Assembleia Constituinte, livre e soberana, na sede do Congresso Nacional, por meio da
mencionada Emenda Constitucional n° 26, de 1985.
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O processo constituinte levou a promulgacéo da Constituicdo Federal em 5 de outubro
de 1988, um texto razoavelmente avangado e moderno, que trouxe inovacgdes de impacto para
o direito constitucional brasileiro (SILVA, 2005, p. 89). Estruturada de forma diversa das
anteriores, dividida em 9 titulos, 245 artigos na parte permanente e 73 artigos compreendidos
no Ato das Disposi¢des Transitorias, ndo impediu que fosse alterada ao longo dos anos, por
meio de emendas e revisdes constitucionais.

No que se refere ao meio rural, a agricultura familiar e aos assuntos que influenciaram
sua posterior definicdo, ja em meados da década de 1990, a Constituicdo de 1988 seguiu a
tendéncia das Constituicdes precedentes, que apresentaram disposi¢cbes direta ou
indiretamente sobre a propriedade da terra, quase que exclusivamente. Em seu Capitulo IlI,
intitulado “Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria”, do Titulo V, “Da Ordem
Econdmica e Financeira”, a Constituigio de 1988 disciplina a politica agraria'!, dispondo
sobre institutos constitucionais como a reforma agraria (artigos 184 a 186) e a politica
agricola ou de desenvolvimento rural (artigos 187 a 191).

A Carta Constitucional assegurou a propriedade aos brasileiros e estrangeiros
residentes no pais como uma das garantias fundamentais, devendo atender a sua funcéo social.
O direito de propriedade foi garantido, reconhecida a possibilidade de desapropriagcdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizacdo
em dinheiro.

A realizacdo da desapropriacdo por interesse social, para fins de reforma agréria, foi
estabelecida como obrigacdo da Unido, que deve realiza-la em imdveis que ndo cumpram sua
funcdo social, mediante indenizacdo prévia e justa em titulos da divida agréria, e ndo em
dinheiro, conforme normas estabelecidas no artigo 184 da Constituicdo e na Leli
Complementar n°® 76 de 1993. Ndo sdo suscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma
agraria, entretanto, a pequena e média propriedade rural, desde que seu proprietario ndo
possua outra, e a propriedade produtiva, que recebera tratamento especial para que passe a
cumprir os requisitos relativos a sua fungéo social.

A funcdo social da propriedade, para a Constituicdo de 1988, esta relacionada ao
aproveitamento racional e adequado da propriedade rural e de seus recursos naturais

disponiveis, assim como a preservacdo do meio ambiente, & observancia das normas

' Embora a Constituicdo de 1988 refira-se a “politica agricola”, Benedito Ferreira Marques (2009, p. 150)
ressalta que a doutrina agrarista adota e defende a utilizagdo do termo “politica agraria”, por envolver um
contetdo mais abrangente. Por essa razdo, no presente trabalho, optou-se por utilizar a expressio “politica
agraria”, exceto nos comentarios aos dispositivos legais que fazem referéncia a politica agricola, para evitar
confus@es na leitura.
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trabalhistas e a exploragdo que atente para e facilite 0 bem-estar dos trabalhadores e também
dos proprietarios. As propriedades rurais devem cumprir essas diretrizes conforme critérios e
graus de exigibilidade estabelecidos em lei, além das disposi¢cdes constitucionais, como o
artigo 186.

Assim como em textos constitucionais anteriores, a funcdo social da propriedade foi
incluida como um dos principios norteadores da ordem econdmica, que tem por finalidade
“assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social”. Entretanto, a
disposicdo do artigo 170 vai além, incluindo também a propriedade privada entre esses
principios, ressaltando a relevancia do instituto para a ordem vigente.

A preocupacgdo com a reforma agraria foi recorrente, aparecendo em vérios trechos do
texto constitucional. O artigo 188, por exemplo, ao dispor sobre a destinacdo de terras
publicas e devolutas, é claro ao exigir que a mesma seja compatibilizada com a politica
agricola e com o plano nacional de reforma agréaria. Com esse intuito, exige que a alienacdo
ou concessdo de terras publicas com &rea superior a 2500 hectares seja previamente
autorizada pelo Congresso Nacional, exceto nas hipoteses de alienacdo ou concessao para fins
de reforma agréria.

O diploma também estabeleceu que os beneficiarios da distribuicdo de imdveis rurais
pela reforma agréria devem receber titulos de dominio ou de concessdo de uso inegociaveis
pelo prazo de dez anos, com a finalidade de fixar o trabalhador rural nessas terras. Na pratica,
embora os titulos de dominio ou de concessdo de uso mantenham-se inegociaveis nesse prazo,
nada impede que os beneficiarios realizem a alienacdo de sua posse, se esquivando da
disposicao constitucional.

Pela primeira vez em um texto constitucional, mencionou-se expressamente o direito
agrario, sobre o qual a Unido deve legislar de modo privativo. Também foi atribuida
competéncia a Unido para instituir o imposto sobre a propriedade territorial rural, do qual
estdo isentas as pequenas glebas rurais, exploradas pelo proprietario que ndo possui outro
imével, com ou sem o auxilio do trabalho de sua familia. A inovagdo nessa matéria reside no
calculo das aliquotas do imposto, que devem ser fixadas de modo a desestimular a
manutencdo de propriedades improdutivas, conforme estipulado no artigo 153 da Constituicéo
de 1988.

Na esteira dos textos constitucionais anteriores, o constituinte em 1988 manteve a
previsdo de usucapido de imoveis rurais, tornados produtivos pelo trabalho do agricultor ou de
sua familia, em seu artigo 191. Inovou, entretanto, ao estabelecer o prazo de apenas 5 anos de

posse ininterrupta sem oposi¢édo e ao reduzir o limite de area de tais imoveis, de 100 hectares
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na Constituicdo de 1967, para 50 hectares no texto mais recente, além de passar a exigir que o
proprietéario estabelecesse sua residéncia no imovel. A limitagdo espacial a area passivel de
ser usucapida, bem como o prazo consideravelmente menor em comparacdo as demais
modalidades de usucapido previstas pelo Codigo Civil, indica o tratamento diferenciado
estabelecido para as propriedades rurais de menor extens&o.

A Constituicdo de 1988, no que se refere ao meio rural, apresentou preocupagao
recorrente com a reforma agréria, trazendo ampla regulacdo do tema, mas com pouca
alteracdo fatica nas areas rurais brasileiras. Thomas Skidmore (1998, p. 270), ao analisar esse
paradoxo, identifica os interesses politicos como fatores fundamentais para a baixa
aplicabilidade das disposicGes e até mesmo para uma possivel falta de vontade politica em
buscar a execucdo da norma.

Com efeito, a participacdo da Unido Democratica Ruralista (UDR) no debate sobre a
questdo fundiaria foi significativa, como expressdo mais relevante do empresariado rural,
defendendo a propriedade da terra (WANDERLEY, 2011, p. 65). Para Skidmore (1998, p.
270), os interesses dos congressistas conservadores acabaram prevalecendo nesse debate, para
guem garantias de direitos fundamentais eram toleraveis, mas ameacas a situacdo vigente da
propriedade das terras, com a ampliagdo dos direitos de propriedade no meio rural, eram
inadmissiveis.

De modo geral, a Constituicdo de 1988 viabilizou e fomentou a maior participacdo dos
movimentos e organizacGes sociais e sindicais nos debates e no meio politico, como um
resultado também do préprio momento politico do pais, em que esses entes apresentaram
papel marcante na luta pela redemocratizacdo brasileira. Essa mobilizacdo politica e a
participacdo de organizacGes sindicais no processo Constituinte foram também relevantes
para a definicdo de diretrizes de politica agricola (PICOLOTTO, 2011, p. 153).

O artigo 50 do Ato das DisposicBes Constitucionais Transitorias, nesse sentido,
estipulou o prazo de um ano para promulgacdo de Lei Agricola que disporia sobre os
objetivos e instrumentos de politica agricola, com o detalhamento de planos de
comercializacdo, de abastecimento e instituicdo de crédito fundiario, entre outras prioridades.
Como resultado da ampla participacdo politica nesse tema, o artigo 187 da Constituicdo de
1988 estabeleceu que essa politica agricola deveria ser planejada e executada com a
participacao efetiva do setor produtivo, incluindo produtores e trabalhadores rurais.

Maria de Nazareth Baudel Wanderley (2011, p. 111) destaca o papel da Constituicdo
de 1988 em reconhecer grupos vulneraveis do meio rural como sujeitos de direito,

intrinsecamente ligados ao territorio que ocupam, como as populacGes remanescentes de
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quilombos. Esse reconhecimento serviu de base para o aprofundamento das referéncias de
identidade das populagGes rurais, uma vez que 0S grupos locais passaram a se organizar e
fortalecer sua capacidade de formular demandas, particularmente no tocante ao acesso a terra,
bens e servicos.

De todo modo, a despeito desse reconhecimento e fortalecimento da identidade de
grupos rurais, a maior parte das propostas dos movimentos sociais na Constituinte,
majoritariamente atreladas em alguma medida a questdo da terra, foram derrotadas. A
percepcao que restou, tanto no ambito politico como académico, foi a de inviabilidade de
projetos politicos que apresentassem como proposta qualquer tipo de alteracdo da estrutura
fundiaria brasileira ( WANDERLEY, 2011, p. 72).

No ambito académico, essa percepcdo fomentou debates que dividiram opinides,
desenvolvendo teses e ideias que se reproduzem até os dias atuais. Sdo trés principais
correntes: uma primeira, que questiona a pertinéncia do debate na atualidade, uma vez que
compreende o problema fundiario como resolvido ainda em meados de 1960, por meio do
capital; uma segunda, que encara a reforma agraria apenas como politica social, nunca
motivada por razBes econémicas e; finalmente, uma terceira, que ampliou o horizonte de
pesquisa, para incorporar 0s projetos de assentamentos de reforma agraria como fato recente e
positivo, bem como o dinamismo dos movimentos sociais rurais (WANDERLEY, 2011, p.
72).

Entretanto, ndo apenas sobre a questdo fundidria se movimentou o meio académico.
Nota-se, no estudo do meio rural conduzido nas ultimas décadas do seculo XX e nos
primeiros anos do século XXI, a superacdo do antigo debate sobre a natureza da agricultura,
substituido pelo estudo das populacfes rurais marginalizadas e das caracteristicas daquela
producdo em propriedades menos extensas, que nao recebiam atencdo prioritaria do Estado.

As ultimas décadas do século XX, como mencionado anteriormente, foram marcadas
ndo s6 pela democratizacdo politica, que atingiu sua consolidacdo institucional com a
Constituicdo Federal de 1988, mas também pela liberalizacdo econémica, processos que
levaram a uma profunda transformacdo do Estado brasileiro e da ordem econdmica e social
(PICOLOTTO, 2011, p. 162).

A liberalizagdo politico-econémica ocorreu principalmente na década de 1990 e
significou a reducdo da participacdo do Estado na economia, com a transferéncia de suas
fungdes empresariais para a iniciativa privada, a busca pelo controle e equilibrio das finangas
publicas e, prioritariamente, a tentativa de estabilizacdo econémica. Outras medidas

almejaram a restricdo aos privilégios existentes entre os servidores publicos, a expansao das
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funcdes reguladoras do Estado e de suas politicas sociais e a intensificacdo da articulagdo do
pais com a economia mundial, embora com prioridade ao Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL) (SALLUM JR, 2003, p. 44; PICOLOTTO, 2011, p. 164).

O setor agropecuario foi marcado, em primeiro lugar, pela abertura da economia
brasileira ao comércio internacional, com a liberalizacdo comercial, que significou a reducdo
da protecdo tarifaria frente a entrada de produtos estrangeiros no pais, transformando o Brasil
em um grande importador de produtos agricolas, principalmente dos demais membros do
MERCOSUL, e um exportador de produtos industrializados. Em segundo lugar, pelo
desmonte dos instrumentos de intervencdo do Estado, tanto pela desregulamentacéo de alguns
setores ou produtos, como o leite, historicamente influenciados pela intervengéo estatal, como
pela extingdo de varios 6rgdos que controlavam politicas para produtos especificos, além da
Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER) (PICOLOTTO,
2011, p. 165).

Os reflexos desses processos foram predominantemente negativos e atingiram em
particular a producdo agropecudria familiar. Medidas como a liberalizacdo comercial e a
reducdo da intervencdo do Estado no setor implicaram a reducdo do volume de recursos
aplicados nas principais politicas agricolas, ao passo que a reducdo da protecdo tarifaria,
aliada a outros fatores como a redugdo da taxa de cdmbio no periodo, contribuiram para
transformar o Brasil em um grande importador de produtos agricolas (notadamente de
produtos alimentares de consumo interno, produzidos majoritariamente pelos produtores
familiares) (PICOLOTTO, 2011, p. 165-166).

Em face dessa crise que afetou o setor agropecuério em sua totalidade, mas de forma
mais incisiva os agricultores familiares, e diante das novas possibilidades de participacéo
social viabilizadas pela Constituicao Federal de 1988 e pela Lei Agricola (Lei n® 8.171, de 17
de janeiro de 1991), que sera analisada adiante, as organizacdes sindicais assumiram uma
postura reivindicatdria, pleiteando por politicas publicas que pudessem reverter essa tendéncia
de marginalizacdo da producéao familiar (PICOLOTTO, 2011, p. 166; 2014, p. 72).

Durante a década de 1990, essa orientacdo das organizacOes sindicais, somada aos
debates académicos sobre a populagdo rural marginalizada e ao ambiente institucional
favoravel apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, resultou em uma nova
orientacdo e atuacdo do Estado junto a agricultura familiar. Essa nova atuacéo do Estado p6de
ser percebida a partir do reconhecimento institucional da categoria e da construgédo de um

programa especifico de crédito para esse publico, o Programa Nacional de Fortalecimento da
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Agricultura Familiar (PRONAF), em 1995, principal politica publica para a agricultura
familiar até os dias atuais.

Inaugurada com o PRONAF, a elaboracdo de politicas publicas especificas para a
agricultura familiar multiplicou-se ja nos primeiros anos da decada de 2000, potencializada
pela criagdo de um ministério voltado para esse publico e pela promulgacdo da Lei da
Agricultura Familiar (Lei n° 11.326/06). Outras leis e politicas estabeleceram um regime
regulatorio proprio e influenciaram o desenvolvimento desse formato de producéo,
contribuindo para a consolidacdo da categoria nas searas académica, politica e institucional,
bem como perante a sociedade, como sera visto no capitulo seguinte.

Outros dispositivos legais ndo especificos sobre a agricultura familiar, como o Codigo
Civil de 2002, continuaram a modificar o ordenamento juridico e influenciar a regulacéo de
assuntos do meio rural, especialmente no tocante a propriedade. Entretanto, dada a
delimitagdo do objeto do trabalho, passa-se a analise exclusiva dos instrumentos politicos e
juridicos especificos para a agricultura familiar, embora se continue a mencionar, ainda que
eventualmente, dispositivos e eventos que tenham apresentado reflexos no meio rural, apenas
a medida que tenham influenciado também a agricultura familiar.

Todavia, a analise pormenorizada dos dispositivos e politicas que inauguraram e
consolidaram um regime proprio para a agricultura familiar ndo pode ser realizada a contento

sem a prévia compreensdo do processo de construcao de seu objeto, a agricultura familiar. O

12 promulgado em 10 de janeiro de 2002, substituto do texto de 1916, o C4digo reflete as preocupagdes sociais
de sua época e das Constituigdes que o antecederam. Embora ndo aborde o tema da agricultura familiar de forma
direta, assim como o diploma anterior, o Codigo Civil de 2002 traz disposi¢cBes sobre a propriedade, que
indiretamente impactam o tema da agricultura familiar e retratam a situag&o juridica do periodo.

No tocante a propriedade, o Cédigo Civil de 2002 prevé limitagdes de cardter social ao seu exercicio, rompendo
com o carater individualista e privatista do assunto no Cédigo Civil de 1916. O direito de propriedade, segundo o
Cadigo Civil de 2002, deveria ser exercido em consonancia com sua finalidade econdmica e social, preservando
o meio ambiente (na redagdo do artigo 1.228, paragrafo 1°, “a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecologico™), o patriménio historico e artistico. Continua o artigo 1.228, em seu paragrafo 3°, ressaltando outra
limitacdo ao exercicio do direito de propriedade, oriunda da Constituicdo Federal, qual seja, a hipotese de
privagdo da coisa em fungdo da desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica ou interesse social, assim
como em decorréncia de requisi¢do, na hipétese de perigo publico iminente. E, finalmente, o artigo 1.228 traz
outra hipétese de limitagdo ao exercicio da propriedade, em que o proprietario poderia ser privado da coisa em
funcéo de o imovel reivindicado consistir em extensa area na posse ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco
anos, de consideradvel nimero de pessoas. Entretanto, nesses casos, as pessoas em posse da &rea deveriam ter
realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servigcos de interesse social e econdmico relevante na
propriedade, conforme percepcédo do juiz.

De forma geral, especialmente no tocante a definicbes e conceitos sobre aspectos relativos a propriedade e a
posse, o Cddigo Civil de 2002 manteve o disposto no Cddigo de 1916. AlteragcBes pontuais incluem, por
exemplo, a disposicdo sobre a presuncdo de plenitude e exclusividade da propriedade, que anteriormente era
prevista para o dominio (artigo 1.231 no diploma de 2012, em substitui¢do ao artigo 527 no Cédigo de 1916), e a
inédita disciplina do direito de superficie, em substituicdo a enfiteuse prevista no Codigo de 1916, agora
proibida. Outras disposicBes sobre a propriedade e a posse no Codigo Civil de 2002 incluem a previsdo da
usucapido (com alteracdes pontuais como a referente ao prazo minimo de posse ininterrupta, de 20 anos no
Cadigo Civil de 1916, para 15 anos no ultimo diploma), bem como a reafirmacdo da usucapido urbana e rural,
prevista na Constituicdo Federal.
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conceito institucionalizado nessas politicas publicas e regulado por essas normas juridicas foi
resultado de um processo que se desenrolou nas searas académica, politica e institucional,

como sera detalhado nas proximas paginas.
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3 CONSTRUCAO, INSTITUCIONALIZACAO E CONSOLIDACAO DO CONCEITO
“AGRICULTURA FAMILIAR”

Elucidada a ocupacao historica do solo brasileiro, com enfoque na percepcéo juridica
da propriedade e do meio rural e, apresentados os antecedentes historicos e juridicos da
categoria agricultura familiar, o estudo passa a construcdo, institucionalizagdo e consolidagéo
do conceito “agricultura familiar”.

Na histdria politica do pais, o periodo em questdo corresponde ao inicio do processo
de redemocratizacdo (meados dos anos 1980), com a consolidagdo dos movimentos sociais,
fortalecimento do debate democrético e surgimento de uma pluralidade de sujeitos de direitos
perante o ordenamento juridico, inclusive os agricultores familiares, como visto no capitulo
anterior. No tocante a agricultura familiar, o periodo é marcado pelos primeiros debates sobre
seu conceito, sua institucionalizagdo em politicas publicas e leis especificas, e a consolidacao
da categoria perante o ordenamento juridico, o ambiente académico, o foro politico e a
sociedade.

A construcdo do conceito “agricultura familiar” consistiu em um processo para o qual
contribuiram simultaneamente diversos atores. Em primeiro lugar, o intenso debate
académico e a producdo dai decorrente foram responsaveis por repensar o lugar dessa
modalidade de exploracdo na historia e na atualidade, contribuindo sensivelmente para a
construcdo da categoria. Também desempenharam papel fundamental o sindicalismo dos
trabalhadores rurais e a atividade dos movimentos e organizaces sociais, que conferiram
visibilidade politica a categoria, além da atuacdo do Estado por meio de leis e politicas
publicas, que definiram operacionalmente as acdes em relacdo a esses agricultores
(PICOLOTTO, 2014, p. 63-64).

O debate académico foi pautado pelos posicionamentos e teorias de autores da
Sociologia Rural, da Geografia Agraria e da Economia Agricola, conferindo teor altamente
interdisciplinar as discussdes e ao conceito. As influéncias estrangeiras, especialmente no que
se refere ao arcabouco teorico sobre o campesinato, também contribuiram para a construcéo
de uma teoria sobre esses grupos de menor visibilidade, até entdo, no meio rural brasileiro.

A primeira parte desse capitulo busca, nesse sentido, apresentar a teoria sobre a
identidade camponesa no Brasil para apontar seus pontos de encontro e de divergéncia com o
conceito construido de agricultura familiar. Essa analise sera complementada pelo tdpico
seguinte, em que se expdem os fundamentos e as principais correntes tedricas sobre a

agricultura familiar brasileira, alem dos estudos que, analisando e quantificando a realidade
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social rural, trouxeram conclus@es e estatisticas sobre esse publico, embasando a construgao
de um conceito e categoria especificos.

Tracadas as linhas sobre o quadro da agricultura familiar no ambiente académico,
expde-se o papel do sindicalismo rural e da atuacdo das organizacdes sociais na formacéo da
categoria. As transformaces pelas quais o sindicalismo rural passou nos ultimos anos foram
influenciadas pela pauta da producdo familiar ao mesmo tempo em que deram causa a propria
formacdo da categoria. Somadas aos debates nos foros académicos, as discussdes nas
organizacOes sindicais foram fundamentais ndo s6 para a atualizacdo e transformacdo do
movimento sindical, como também para conferir visibilidade politica e social a produgédo
familiar.

Parte-se entdo para a analise do ultimo ator na construcdo do conceito de agricultura
familiar, a institucionalizacdo do tema pelo Estado. A atuacdo estatal perante a categoria se
deu por meio de alteracbes em sua estrutura organizacional, pela elaboracdo e implementacao
de politicas publicas (que serdo estudadas no proximo capitulo) e pela promulgacdo de
legislacdo especifica, a Lei da Agricultura Familiar (Lei n® 11.326/06).

Responsavel pela consolidacdo da categoria sob multiplas perspectivas, quais sejam,
juridica, institucional, econdmica e social, a lei estabeleceu os critérios para delimitacdo dos
agricultores familiares, facilitando a formulacdo e implementacdo de politicas publicas e
outras acOes governamentais para a categoria. Entretanto, embora tenha apresentado
inquestionavel papel na consolidacdo da categoria, algumas imprecisdes conceituais tornaram
a lei e, particularmente, os critérios de definicdo dos agricultores familiares, alvo de criticas e
sugestdes de aperfeicoamento, como seré exposto nas ultimas paginas do presente capitulo.

Ressalta-se apenas que, no decorrer de todo o capitulo, o enfoque do estudo recaira
sobre o conceito de agricultura familiar, de forma que os eventos e instrumentos juridicos e

politicos mencionados serdo analisados sob esta perspectiva.

3.1 Do campesinato a agricultura familiar

Uma vez superada a discussdo sobre a natureza da agricultura no Brasil, nas Gltimas
décadas do século XX e nos primeiros anos do século XXI, com certa pacificagdo no
entendimento por sua natureza capitalista, os olhares se voltaram para a populacédo rural que
praticava a agricultura em menor escala, com poucos recursos produtivos. Reacenderam,
assim, os debates sobre o denominado campesinato brasileiro, que vinha sendo estudado, de

modo timido, desde meados da década de 1960.
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O inicio da construgdo de um acervo tedrico sobre o campesinato contou com duas
contribui¢Ges fundamentais, a de Antonio Candido, com a obra “Os parceiros do Rio Bonito”
(CANDIDO, 1979), publicada originalmente em 1964, e a de Maria Isaura Pereira de
Queiroz, “O campesinato brasileiro” (QUEIROZ, 1973), importante quadro tedrico sobre os
agricultores, resultado de uma anélise dos diversos aspectos do modo de viver camponés.
Ademais, a importancia de Maria lIsaura Pereira de Queiroz foi além da contribuicéo
académica, ao introduzir no cenario politico a questdo dos agricultores “sitiantes”, a época da
discussao e elaboracéo do Estatuto do Trabalhador Rural, estudado no capitulo anterior.

De forma geral, desde o fim do século XIX destacaram-se duas correntes da teoria
social sobre os grupos que habitavam o meio rural e ndo se incluiam entre os grandes
proprietarios de terra: uma primeira, que identificava a populacdo como majoritariamente
mestica, atribuindo a mesma o 6nus de desacelerar o desenvolvimento do pais, e uma
segunda, que se apoiava no isolamento das populacdes rurais para explicar sua aparentemente
timida contribui¢do ao desenvolvimento nacional (DUVAL; FERRANTE; BERGAMASCO,
2015, p. 10).

Essas teorias sobre a populacdo que ocupava o meio rural ndo implicaram o
reconhecimento das populagdes rurais em si ou de suas identidades, uma vez que as
percebiam apenas a partir de sua relacdo com o modelo de desenvolvimento econémico rural
adotado no Brasil, fundamentado na grande propriedade monocultora para exportacao
(DUVAL; FERRANTE; BERGAMASCO, 2015, p. 11).

Dessa forma, pouco contribuiram para a construcdo da identidade das populacdes
rurais, mas auxiliaram na formacao de uma viséo negativa sobre o meio rural, visto como um
espaco de atraso, isolamento e precariedade. Esse olhar equivocado seria lentamente superado
apenas anos mais tarde, com o processo de ressignificacdo do ambiente rural.

Essas correntes da teoria social colaboraram também para a formacdo de uma das
matrizes tedricas sobre o campesinato, segundo a qual o mesmo estava fadado ao
desaparecimento. A orientacdo do campesinato ao desaparecimento foi justificada por uma
alegada tendéncia de isolamento e inexisténcia de perspectiva de crescimento demogréafico
desse grupo (DUVAL; FERRANTE; BERGAMASCO, 2015, p. 11), a medida que o
capitalismo se desenvolvesse e consolidasse (WANDERLEY, 2011, p. 76).

Mais do que sustentar a tendéncia de desaparecimento do campesinato, alguns autores
rejeitaram a utilizagdo do termo e preferiram outras denominagdes, como ‘“setor de
subsisténcia”. Para a teoria social, o setor de subsisténcia era compreendido como mero

apéndice da economia nacional, subordinado ao modelo vigente no meio rural de producao de
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géneros em escala para exportagdo. A despeito da compreensdo da atividade como sindbnimo
de atraso, se reconhecia sua relevancia para o abastecimento interno e como fonte de
ocupacao para parte da populacdo (DUVAL; FERRANTE; BERGAMASCO, 2015, p. 21).

Guilherme da Costa Delgado (2004, p. 14-28), por exemplo, apoiando-se em
historiadores econdmicos como Caio Prado Jr., Celso Furtado e Raimundo Faoro, utilizou a
terminologia ao ressaltar a persisténcia do setor na historia do desenvolvimento nacional e sua
importancia em termos de ocupacdo populacional, embora permanecesse dependente do
sistema fundiario existente, repleto de contradigdes.

Os resultados de uma pesquisa coordenada por José Graziano da Silva, em 1978, a
pedido da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), com base
no cadastro de imdveis do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra),
contribuiram para o acirramento dos debates. Contrariando as correntes tedricas mencionadas,
a pesquisa apontou a importancia dos maltiplos formatos da pequena producdo em termos
geogréficos, pela presenca em todas as regides analisadas; em relacdo aos recursos humanos,
em funcdo do expressivo numero de pessoas envolvidas na atividade e; ainda, sua relevancia
em termos de produto agropecuario gerado, contribuindo sensivelmente para a producéo total
nacional (SILVA, 1978, p. 240).

Nessa esteira, distanciando-se da percepcdo desses grupos rurais como sinénimo de
atraso e precariedade, outras correntes buscaram explicar o campesinato e suas
transformagdes. Em um primeiro momento, 0s debates polarizaram-se entre as teses de
decomposicdo, atrelada a teoria marxista, e a tese de diferenciacdo do campesinato, baseada
na teoria de diferenciacéo social.

A tese da decomposicdo foi empregada especialmente para explicar a questdo dos
produtores “tecnificados”, termo utilizado para designar aqueles agricultores que, no periodo
de modernizacdo agricola, tendo recebido crédito financeiro, puderam transformar seus
processos produtivos com a mecanizagéo e a utilizacdo de insumos industriais. Os agricultores
nessa condicdo, conforme a Idgica da decomposicdo, eram entdo entendidos como expressdo
de um processo de capitalizacdo ou de proletarizacdo, em outras palavras, como pequenos
burgueses de origem camponesa ou semiproletarios (WANDERLEY, 2011, p. 78).

Ao considerar os agricultores “tecnificados” como pequenos burgueses ou pequenos
empresarios capitalistas, presumia-se que os possiveis conflitos com empresas intermediarias,
compradoras, distribuidoras e de transformagdo dos produtos agricolas seriam entendidos
como mera concorréncia entre fragdes de classe, apesar da assimetria que marcaria tais

relacdes. Em contrapartida, ao compreender os agricultores como semiproletarios, entendia-se
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gue 0s mesmos nao apresentavam capacidade de decisdo sobre o processo de trabalho, sendo
percebidos como trabalhadores em domicilio ( WANDERLEY, 2011, p. 79).

Henrique Duval, Vera Ferrante e Sonia Bergamasco (2015), em trabalho recente,
alertaram para o risco interpretativo de considerar a estrutura social rural de forma dual, em
um recorte que contraple a classe proprietaria aos expropriados dos meios de producdo. De
forma minuciosa, ainda ressaltaram as diferencas entre grupos sociais camponeses € 0S
operarios, no que tange ao capital e as relacdes com o trabalho, por exemplo.

Segundo os autores (2015, p. 13), o vinculo com o capital se estabelece de formas
distintas entre os camponeses e 0s operarios. Para os ultimos, h4 um vinculo direto de
assalariamento com o capital, por meio do qual o operario vende a forca e ndo o produto de
seu trabalho, que pertence desde o seu surgimento ao proprietario dos meios de producéo.

O vinculo do camponés com o capital, em contrapartida, configura uma subordinagéo
formal, uma vez que ha dependéncia, mas ha também certa autonomia, ja que o camponés
possui alguma liberdade deciséria sobre o processo de trabalho na terra. De modo geral, €
produtor de seus meios de vida, ndo dependendo exclusivamente de relacbes com o capital e 0
mercado para garantir sua sobrevivéncia, como o proletariado. Assim, a relagdo com o capital
ndo é baseada exclusivamente na venda da forca de trabalho, mas sim na venda do excedente
do produto de seu trabalho, que Ihe pertence (DUVAL; FERRANTE; BERGAMASCO, 2015,
p. 13-15).

Ainda, segundo os autores (2015, p. 15), o trabalho camponés apresenta carater
familiar e é desempenhado para a reproducdo familiar e, ainda, o0 excedente de sua producéo €
calculado com base nas necessidades da familia, distanciando-se de uma condicdo mais
individualizante que acomete o operario. Esse carater familiar e o sentimento de
pertencimento a uma comunidade mais ampla, como estudado por Anténio Candido (1979)*3,
sdo elementos que contribuem para a formacéo de uma identidade camponesa, que em muito
difere do proletariado ou semiproletariado.

Otavio Guilherme Velho (1979) empreendeu a teoria da decomposicdo de forma
original ao analisar 0 campesinato que se reproduzia nas situacdes de fronteira. Para o autor, a
estrutura capitalista dominante no meio rural impediu o surgimento de um campesinato livre e
independente (VELHO, 1979, p. 208). Assim, distinguiu o campesinato subordinado as

plantations, que fornecia mé&o de obra reserva e o excedente de sua produgdo de subsisténcia

3 A obra de Antonio Candido intitulada “Os parceiros do Rio Bonito” (CANDIDO, 1979) expde a organizagio
desses grupos de agricultores em bairros rurais, em “vizinhangas”, contrariando a percepgdo de isolamento que
se atribuia a essas populagdes por outras teorias ja mencionadas.
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as mesmas, do campesinato de fronteira, um campesinato “marginal” que, inicialmente,
possuia como Unica alternativa possivel a migracdo para as cidades, mas que
progressivamente assumiu um papel significativo na producédo de excedentes (VELHO, 1979,
p. 139).

A situacdo de fronteira realizaria um processo de decomposi¢cdo do campesinato,
sendo possivel identificar trés distintas camadas de camponeses, quais sejam, uma camada
superior, semelhante a uma burguesia camponesa, um campesinato intermediario e a massa do
campesinato, uma camada inferior, muito dependente dos pequenos comerciantes e da
mencionada burguesia camponesa (VELHO, 1979, p. 208).

Sob outra perspectiva, para autores como José Graziano da Silva (1999, p. 144), a
modernizacdo que atingiu os agricultores tecnificados consistiu antes uma imposi¢do e nao
uma oportunidade, com o intuito de submeter o agricultor a logica do capital. Assim, o autor
rejeita a teoria da decomposicao, por entender que essa modernizagdo implicou persisténcia
tanto de uma situacdo camponesa decomposta em um semiproletariado, como em uma
situacdo capitalizada, mas especialmente na constdncia de uma forma camponesa
modernizada, resultado da diferenciacao social.

Nessa esteira, a diferenciagdo para uma posigdo mais acima (capitalizagdo) ou mais
abaixo (semiproletarizacdo), ndo implicaria a alteracdo qualitativa de sua natureza
fundamental camponesa, revelando a particularidade desse ator social. A tese de diferenciacdo
do campesinato sustenta, desse modo, a especificidade desse ator social, garantida pela
particularidade do processo de trabalho camponés, por meio do qual se realiza sua
subordinagdo e afirmagdo de autonomia (WANDERLEY, 2011, p. 79-83).

Para aqueles que defendem a especificidade desse ator social, a subordinacdo ao
capital marca de forma singular o processo de trabalho no campesinato. O camponés mantém-
se proprietario de suas condi¢fes de producao, persiste a utilizacdo da mao de obra familiar e
a producdo direta de seus meios de vida, e ocorre o oferecimento do excedente de sua forca de
trabalho ao detentor do capital por meio de uma relacdo monetéria. O capital, por sua vez,
imp0e singularidades ao processo de trabalho camponés, como a transformacédo da terra em
mercadoria, a pratica de controles parciais do processo produtivo, a exploracdo da forca de
trabalho e a extens&o da jornada de trabalho (SANTQOS, 1978, p. 175).

Amparado pelas ideias de Alexander Chayanov, Hugues Lamarche (1993, p. 16)
conceitua a exploragdo camponesa como um modo de exploragdo agricola especifico, em que
h& inter-relacdo entre a organizagdo da producdo e as necessidades de consumo, seus

objetivos de producédo resumem-se a gerar valores de uso e ndo de troca e, ainda, o trabalho,
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que é sempre familiar, possui custo objetivo ndo quantificvel, ndo avalidvel em termos de
lucro.

Assumir a especificidade desse ator social implica compreender sua reproducao
singular ndo apenas pela subordinacdo ao capital, mas também por sua capacidade de
resisténcia e adaptacdo. Essas capacidades sdo marcadas pelo raciocinio econémico especifico
do camponés, por seu modo de vida impar e pelos valores particulares que orientam sua vida e
producdo (WANDERLEY, 2011, p. 83).

Essa singularidade cultural e modo de viver e trabalhar camponés advém do carater
familiar que permeia essa forma social de producdo. Ndo s6 0s objetivos da atividade
produtiva sdo voltados para as necessidades da familia, como o modo de organizacdo do
trabalho supde a cooperacdo entre seus membros (WANDERLEY, 2014, p. 26), conferindo a
familia essa posicao de centralidade na identidade camponesa.

A exploracdo camponesa é sempre uma exploracdo familiar, embora o inverso néo
seja necessariamente verdadeiro, como lembra Hugues Lamarche (1993, p. 16-17). Para o
autor, a exploracdo familiar pode assumir diversas formas, mesmo que parta de um modelo
anterior semelhante, de um patrimoénio sociocultural idéntico, como o é a exploracdo
camponesa em algumas localidades.

Contudo, para muitos™, a persisténcia da pequena producdo de base familiar significa
a persisténcia do préprio campesinato, que apesar de ter se modificado, preservou e
reproduziu sua identidade. Nas palavras de Margarida Maria Moura (1988, p. 18):

[...] o camponés adaptou-se e foi adaptado, transformou-se e foi transformado,
diferenciou-se internamente, mas permaneceu identificAvel como tal. Teve suas
formas de producéo e organizagdo de vida redefinidas e, em larga medida, postas a
servico de uma realidade estrutural mais poderosa: a engrenagem da reproducdo do
capital.

Henrique Duval, Vera Ferrante e Sonia Bergamasco (2015, p. 12), no mesmo sentido,
afastam a teoria que sustentava a tendéncia de desaparecimento do campesinato. Os autores
reconhecem as violentas crises de sobrevivéncia que acometeram e ainda acometem essa
forma de produgdo, que tendem ora a uma expropriacdo definitiva da terra, ora & adaptacéo do
campesinato ao mudo contemporaneo por meio de uma relacdo de exploragdo capitalista que,

paradoxalmente, Ihe enfraquece.

% Margarida Maria Moura (1988), lara Altafin (2007), Eric Sabourin (2009), Henrique Duval, Vera Ferrante e
Sonia Bergamasco (2015), entre outros.
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Entretanto, no mesmo sentido de Margarida Maria Moura (1988), entendem que a
forma de producdo camponesa se redefiniu em funcdo de uma estrutura social regida pela
reproducédo do capital. Identificam a persisténcia de uma série de caracteristicas do modo de
vida, da producdo e da reproducdo da condicdo camponesa na atualidade, em diferentes
grupos, razdo pela qual percebem a diferenciagdo ou mesmo recriacdo da categoria (DUVAL,;
FERRANTE; BERGAMASCO, 2015, p. 24-25).

A insercdo dos pequenos agricultores de base familiar na logica de reproducdo do
capital e no contexto de modernizagao da agricultura teria ocorrido por meio da “economia do
excedente”, ou seja, do produto excedente, resultado do emprego de fatores de producdo
excedentes na estratégia de reproducdo de sobrevivéncia (MARTINS, 1975, p. 12). O produto
excedente ndo seria determinado em funcdo daquilo que supera as necessidades do agricultor
e de sua familia, mas sim em relacdo aquilo que complementa seus meios de vida, resultado
de uma estratégia mediada pelo mercado (DUVAL, FERRANTE, BERGAMASCO, 2015, p.
20).

As relacdes de venda de excedentes para o mercado e produgdo para 0 autoconsumo
ndo seriam excludentes nem implicariam o desaparecimento da tradicdo camponesa
(WANDERLEY, 2011, p. 78). No méximo, tais relaces revelariam mais uma contradi¢do
ligada ao campesinato, permeado por tantas outras.

O fulcro dessas contradi¢des reside na tensdo que acomete o campesinato, entre a sua
subordinacdo ao capital e seu projeto de autonomia, assim como na sua resisténcia em
desaparecer e seu papel como resultado de um capitalismo que o submete mas nao o extingue
(WANDERLEY, 2011, p. 77), o incorporando sob diversas formas, como o trabalho
assalariado, principalmente sob sua modalidade temporéria.

A relacdo entre o trabalho assalariado e o trabalho familiar foi, inclusive, outro foco do
debate sobre a persisténcia ou desaparecimento do campesinato. Inicialmente, discutiu-se a
possibilidade de o ingresso da modalidade assalariada do trabalho na pequena propriedade de
carater familiar descaracterizar a condicdo camponesa, tanto para a familia que alugava a
forca de trabalho de terceiros para ocupagdes temporarias em seu processo produtivo, como
para 0 membro da familia que alugava sua propria forca de trabalho em postos sazonais fora
de sua propriedade.

Afréanio Garcia Junior (1990, p. 25-26) foi categorico ao afastar o assalariamento como
elemento desagregador do campesinato, por ndo compreender o pagamento de salario nesse
contexto como uma relagdo capitalista tipica, entre capital e trabalho. No caso do

campesinato, recorrer ao aluguel da forca de trabalho propria ou de terceiros consistiria, na
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realidade, na busca por estratégias para assegurar as condi¢cbes minimas de sobrevivéncia na
condigdo camponesa, acometida pela precariedade e fragilidade.

Assim, o camponés ora alugava a propria forca de trabalho em outras propriedades
para garantir os recursos monetarios que ndo conseguia obter na exploracdo de sua propria
unidade produtiva, ora alugava a forca de trabalho de terceiros para poupar membros da
familia que estivessem impossibilitados de exercer suas fungdes ou para liberd-los para o
exercicio de outras atividades. Em ambas as situacGes, 0 camponés nao perderia a condi¢ao
original de agricultor.

Como mencionado no capitulo anterior, o processo de moderniza¢do da agricultura
implementado a partir dos anos de 1960, com a adogdo de insumos quimicos e mecanicos,
alterou as fases do processo produtivo, impactando as rela¢fes de trabalho. Enquanto algumas
etapas passaram a prescindir de trabalho humano ou a serem realizadas majoritariamente por
maquinas, outras permaneceram predominantemente manuais, como a colheita em algumas
culturas. Postos de trabalho foram permanentemente encerrados, enquanto alguns sofreram
alteracbes importantes e outros assumiram um carater exclusivamente sazonal e se
multiplicaram (WANDERLEY, 2011, p. 47).

Essa sazonalidade do trabalho favoreceu o encerramento de vinculos permanentes de
trabalho, contribuindo para o processo de éxodo rural desencadeado pela modernizagéo
agricola, bem como propiciou o surgimento dos trabalhadores “volantes™*®. Popularmente
conhecidos por “boias-frias”, receberam essa denominagao os agricultores que se deslocavam
de uma propriedade a outra, sem vinculo trabalhista formal com uma determinada empresa
rural, para realizacdo de atividade especifica em carater temporario (WANDERLEY, 2011, p.
47-49).

O trabalho volante descrito acima admite ainda outra modalidade, que envolve a
migracao temporaria de agricultores para trabalhar como assalariados temporarios em grandes
culturas, retornando a sua terra ao fim da atividade. Marilda Menezes propbe que 0s
trabalhadores nessa situagdo sejam incluidos em uma categoria especifica, “camponeses-
trabalhadores migrantes”, justamente por sua caracteristica peculiar de associacdo entre a
manutencdo do sitio familiar e o recurso ao trabalho assalariado temporario em localidade
distante (MENEZES, 2002, p. 50).

15 para José Graziano da Silva (1981, p. 119), o surgimento desses trabalhadores assalariados temporérios é um
exemplo das contradi¢cbes do desenvolvimento do capitalismo no meio rural, ja que, paradoxalmente, esse
surgimento é consequéncia ndo so das transformaces capitalistas, mas de suas proprias limitagdes, uma vez que
ndo moderniza a totalidade do processo produtivo agricola.
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O surgimento dessa mio de obra volante, amplamente estudada'®, foi marcado
também pela precarizacdo do trabalho. A auséncia do vinculo trabalhista formal nessas
relacbes de trabalho impossibilitava a aplicacdo do Estatuto do Trabalhador Rural (Lei n°
4.214/63), em razdo da definicdo trazida pelo diploma de trabalhador rural a partir de seu
vinculo com o empregador. Assim, a horma acabou por ndo incluir em seu campo regulatério
0 trabalhador volante, deixando-o em uma situacdo de vulnerabilidade perante os
empregadores rurais, para quem esse trabalhador tornou-se uma op¢do menos onerosa.

A despeito da protecdo do Estatuto do Trabalhador Rural ter sido incapaz de alcancar
0 boia-fria, foi fundamental para melhorar as condi¢des de trabalho do empregado rural
permanente, contemplado pelas disposi¢cbes do diploma. A aplicacdo do Estatuto do
Trabalhador Rural contribuiu para melhora sensivel no grau de formalidade do emprego, no
rendimento médio mensal e no acesso a outros beneficios da seguridade social pelos
empregados permanentes, aumentando as diferengas entre os trabalhadores permanentes e
temporarios (BALSADI, 2008, p. 121).

No geral, entretanto, as relacbes de trabalho no meio rural sdo marcadas pela
precariedade. Baixos salarios, extensas jornadas de trabalho, condi¢bes inseguras de
transporte, auséncia ou insuficiéncia de garantias trabalhistas béasicas, como descanso
remunerado e férias, marcaram o meio rural, que registra ainda numerosos casos de trabalho
em condi¢des analogas a escraviddo (WANDERLEY, 2011, p. 57-60).

A precariedade das condic¢des de trabalho atinge o meio rural em sua totalidade. Maria
Aparecida de Moraes Silva (1999, p. 19), ao esbocar um quadro das distintas modalidades de

trabalhador que percebe no meio rural, exemplifica a precariedade que os atinge:

Além dos cognominados “boias-frias”, habitantes das periferias ou das cidades-
dormitérios, hd os sazonais ou ‘“queima-latas” (migrantes), os “pingaiadas”,
referente aos que perambulam de uma propriedade a outra, trabalhando em troca de
comida e bebida, os itinerantes, os pedes de trecho, que vivenciam a exclusdo
combinada ao pouco tempo de trabalho. Nao obstante, essas diferengas sociais sao
impregnadas de referéncias étnico-raciais e de género.

Nota-se um conjunto de diversas situacdes concretas, multiplas identidades, com
denominacgdes particulares e que desenvolvem relagdes distintas com a sociedade, o0 mercado

e 0 Estado, mas que podem ser agrupadas em funcdo de caracteristicas comuns essenciais para

16 Além da vasta produgdo académica sobre o tema, sob a forma de artigos, dissertacdes e teses, foi ampla
também a realizacdo de seminarios, congressos e encontros, COmo 0s Seis encontros anuais sucessivos realizados
pelo Departamento de Economia Rural da Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho” de
Botucatu, em colaboragdo com a Associacdo Brasileira de Reforma Agraria (Abra) e coordenados por Sonia
Maria Pessoa Pereira Bergamasco (DEPARTAMENTO DE ECONOMIA RURAL, 1982).
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a formacdo de cada identidade: o exercicio da atividade agricola, a submissdo a grande
propriedade, a posi¢do ndo patronal e a importancia do vinculo familiar.

Nessa seara, Hugues Lamarche (1993, p. 18) afirma que “a exploragao familiar ndo ¢
portanto um elemento da diversidade, mas contém nela mesma toda esta diversidade”. Para o
autor, as exploragdes familiares agricolas ndo formam um grupo social homogéneo, uma vez
que poderiam variar segundo seu modelo de funcionamento e outras condi¢Ges objetivas de
producdo, como o0 grau de mecanizacdo, a capacidade financeira, entre outras, mas
apresentam como liame o vinculo e a importancia da familia.

Assim, a despeito da heterogeneidade mencionada, o conjunto dessas situagdes
concretas indica, para autores como Maria de Nazareth Baudel Wanderley (2014, p. 31), a
existéncia de produtores agricolas profundamente vinculados a suas familias e aos grupos
sociais no entorno, as “vizinhangas”, que se relacionam em fun¢ao do patriménio familiar e
constroem um modo de vida e de trabalhar baseado nos lagos familiares. Para a autora, é a
presenca dessa caracteristica essencial que permite compreender esse conjunto de mdaltiplas
identidades como campesinato, que a seu ver seria, ainda, equivalente ao conceito de
agricultura familiar.

A inser¢do do conceito agricultura familiar nas searas académica, politica e social
brasileira para designar essa populacdo rural iniciou-se em meados da década de 1980, mas
alcancou resultados mais expressivos a partir dos anos 1990. Um conjunto de atores
contribuiu para a construcdo do conceito como identidade politica de um grupo especifico de
agricultores e como um modelo de agricultura, quais sejam: o debate académico, a atuacdo do
Estado por meio de politicas publicas e normas e, ainda, o sindicalismo dos trabalhadores
rurais e a atividade dos movimentos sociais do campo (PICOLOTTO, 2014, p. 65).

A construcdo da categoria, porém, foi permeada por imprecisdes e divergéncias
conceituais, que persistiram mesmo apds a promulgacdo da Lei da Agricultura Familiar,
responsavel por estabelecer requisitos objetivos para identificacdo e caracterizacdo dos
sujeitos denominados agricultores familiares.

Principalmente no debate académico, a associacdo entre campesinato e agricultura
familiar € frequente, uma vez que designam publicos semelhantes. Essa associa¢do dos
conceitos ocorre tanto no sentido de aproximéa-los, até mesmo equiparando-0s, como no
sentido de distancia-los, ressaltando suas alegadas diferencas.

Por um lado, o campesinato é usualmente percebido como sinénimo de uma
agricultura tradicional, de pequena escala e pouco integrada ao mercado, frequentemente

associada ao atraso e precariedade. O conceito de agricultura familiar, em contrapartida, foi
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sendo construido para identificar também uma agricultura praticada em menor escala, mas
mais integrada aos mercados e as cidades, distanciando-se, portanto, do campesinato.

H4&, ainda, referéncia ao carater politico que o conceito de campesinato assumiu ao
longo dos anos. A forte repressdao do governo militar a0 movimento camponés, durante 0s
anos de 1964 a 1985, levou também a busca por uma expressdo politicamente mais neutra
para designar esse publico, razdo pela qual foram introduzidos no sistema politico e
normativo brasileiro denominagdes como “pequena produgdo”, “producao de baixa renda”,
“agricultura de subsisténcia” e, finalmente, “agricultura familiar”, ja na década de 1990.

A adogdo da terminologia “agricultura familiar”, para Maria de Nazareth Baudel
Wanderley (2014, p. 30-32), contribuiu para diluir o contetdo histérico-politico e a percepgéo
negativa que a denominagdo “campesinato” carregava, associando essa agricultura praticada
em menor escala a ideias e padrbes positivos e valorizados pelo Estado, pela sociedade e
pelos préprios agricultores.

A autora, no entanto, entende que os pilares do campesinato repetem-se no conceito de
agricultura familiar. O papel central que a familia assume no campesinato é também o traco
distintivo da categoria agricultura familiar, razdo pela qual a autora entende os conceitos
como equivalentes (WANDERLEY, 2014, p. 31).

A despeito da frequéncia da associacdo entre agricultura familiar e campesinato, esse
entendimento pela equivaléncia dos conceitos ndo € majoritario. Hugues Lamarche (1998, p.
335), em estudo sobre os diferentes modelos de producédo agricola em diferentes sociedades,
chega a formular a hipotese de que a existéncia de uma agricultura familiar moderna
dependeria da existéncia prévia do campesinato, mas nega a equivaléncia desses formatos de
exploracao.

O conceito de agricultura familiar foi construido de forma mais apartada do conceito
de campesinato, resultado da participacdo de diferentes atores, como se analisard no proximo
item. Entretanto, ndo se pode negar que o entendimento pela convergéncia dos conceitos
possui certo espaco na academia e na sociedade, uma vez que persiste o debate sobre a
abrangéncia e os limites do conceito de agricultura familiar tanto nas esferas politica como
académica e, concomitantemente, percebe-se um movimento de revalorizacdo da categoria

campesinato (WANDERLEY, 2014, p. 31), especialmente no ambito dos movimentos sociais.
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3.2 Os atores da construgdo do conceito

3.2.1 O debate académico

3.2.1.1 Fundamentos de um conceito prdprio para agricultura familiar

A partir de meados da década de 1980 o tema da exploracéo agricola de base familiar
passa a ser recorrente nos debates académicos sobre a agricultura brasileira, principalmente no
tocante a seu papel no desenvolvimento dos paises capitalistas e as condigdes de precariedade
que esse modo de exploracéo teria encontrado no Brasil.

Em um primeiro momento, como visto no item anterior, o debate sobre a exploracéo
familiar esteve vinculado, em certa medida, ao debate sobre o campesinato, centrado nos
tracos tradicionais ou modernos que a exploracdo familiar apresentava, tal como nos
processos de integracdo ou subordinacdo em relacdo a industria.

Posteriormente, com o surgimento da expressdo “agricultura familiar” e seu crescente
distanciamento de conceitos como campesinato e pequena producédo, percebeu-se a mudanca
de enfoque tedrico e direcionamento dos estudos sobre esses sujeitos, ao buscarem demonstrar
a importancia socioeconémica e produtiva do segmento, além de sua relevancia na producéo
de alimentos.

A pesquisa coordenada por José Graziano da Silva, em 1978, foi pioneira nesse
sentido. Utilizando-se de um recorte inovador, demonstrou a importancia da pequena
producdo, ndo s6 em termos econdémicos, mas também em termos geogréaficos, populacionais
e produtivos (SILVA, 1978, p. 240), em um periodo em que ainda prevalecia uma percepcao
negativa da exploracdo familiar.

Pouco mais de dez anos depois, as autoras Angela Kageyama e Sonia Bergamasco
(1989/1990, p. 56), buscando superar a tradicional analise das estruturas de producédo
brasileiras com base no tamanho das unidades produtivas, adotaram uma varidvel inédita para
analisar os dados do Censo Agropecuario de 1980, qual seja, a composicdo da forca de
trabalho, diferenciando o trabalho familiar (ndo remunerado) do trabalho contratado
(permanente ou temporario). Vale lembrar que as estatisticas oficiais produzidas pelo IBGE
traziam os resultados agropecuarios estratificados segundo a area total do estabelecimento,
nédo incluindo, portanto, a categoria agricultura familiar, o que levava os estudiosos do tema a
elaborar critérios para recortar tais informacdes a partir dos dados oficiais (WANDERLEY,
2011, p. 90).
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A utilizacdo da varidvel proposta permitiu concluir que cerca de 70% dos
estabelecimentos agropecudrios recenseados naquele Censo Agropecudrio de 1980 utilizavam
a mao de obra familiar, ocupando 42,3% do territorio brasileiro e 74% dos trabalhadores
rurais (KAGEYAMA; BERGAMASCO, 1989/1990, p. 62). Esses estabelecimentos que
utilizavam a méo de obra familiar se diferenciavam internamente em estabelecimentos
familiares puros, em que n&o ocorria a contratacdo de terceiros; estabelecimentos familiares
complementados por empregados temporarios; e empresas familiares, em que havia a
utilizacdo de forca de trabalho externa a familia de forma permanente (empregados
permanentes) (KAGEYAMA; BERGAMASCO, 1989/1990, p. 57).

Diante dos dados obtidos e da constatada relevancia da exploragéo familiar, as autoras
fizeram a ressalva de que esse tipo de exploracdo ndo deveria ser tratado como um segmento
autdbnomo, guiado por uma espécie de racionalidade divergente daquela que regeria a
agricultura capitalista. Seria, na verdade, parte da agricultura capitalista brasileira, mas com a
particularidade de depender em maior ou menor grau do trabalho direto da familia
(KAGEYAMA; BERGAMASCO, 1989/1990, p. 62).

Nesse sentido, tanto os trabalhos de José Eli da Veiga (1991) como o de Ricardo
Abramovay (1992) dialogam com essa percepcdo da exploragdo familiar como um formato
possivel da agricultura capitalista, presente inclusive nos paises capitalistas avancados.

José Eli da Veiga (1991, p. 200-201) desenvolve um amplo panorama dos processos
de desenvolvimento da agricultura em diversos paises, demonstrando que a configuracdo da
moderna agricultura dos paises capitalistas avancados se apoiou na forma social familiar de
organizacgéo do trabalho e da empresa. O autor demonstrou que o agricultor familiar, na maior
parte dos casos, foi 0 ator social que assumiu o projeto de modernizagdo, apoiado por politicas
publicas e outros estimulos, e construiu um modelo de agricultura capitalista adequada as
necessidades de sua sociedade, especialmente no tocante a producdo de alimentos.

Ricardo Abramovay (1992, p. 19) reforca essa posicdo ao notar que, nos paises
capitalistas mais desenvolvidos, a producdo de alimentos e fibras foi desenvolvida em
unidades familiares de producdo, em que o carater familiar estava presente ndo s na
propriedade, mas na direcdo, na organizacéo e execugéo do trabalho.

A leitura do meio rural proposta por esses autores, baseada no estudo da agricultura
capitalista desenvolvida nos paises capitalistas mais avancados, permitiu afastar a ideia de que
a exploracdo familiar seria incompativel com o desenvolvimento agricola, como sustentado

em um primeiro momento no debate académico brasileiro.
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Na verdade, com base nesses estudos, foi possivel constatar que as unidades familiares
seriam capazes de transformar seus processos de producdo, tornando-os mais produtivos e
rentaveis, aderindo ao projeto de modernizacdo que foi inicialmente entendido como opcéo
viavel apenas as grandes unidades de producdo (WANDERLEY, 2011, p. 89).

N&o se pode deixar de notar, entretanto, que para esses autores a agricultura familiar
corresponde a um modelo de organizagéo rural centrado na empresa familiar, com capacidade
de adaptacdo em relacdo as exigéncias do mercado e do projeto de modernizacdo, que difere
das estruturas de producdo familiares incapazes de assimilar tais exigéncias, ainda existentes
no meio rural brasileiro (PICOLOTTO, 2014, p. 68-69).

Com proposito semelhante, mas seguindo trajetoria distinta dos autores acima
mencionados, Hugues Lamarche (1993; 1998) coordenou o estudo intitulado “A agricultura
familiar: comparacdo internacional”, dividido em dois volumes. O trabalho buscou analisar
as caracteristicas e 0 modo de funcionamento da exploracdo familiar em multiplos e diferentes
paises, com realidades sociais, econémicas e politicas distintas, para construir um quadro
teorico sobre esse formato de exploracgéo rural.

Utilizando a abordagem qualitativa, os pesquisadores elaboraram um questionario
comum que foi aplicado em 50 propriedades de cada um dos 13 terrenos escolhidos, divididos
em 5 paises. Essa abordagem metodoldgica resultou em dados de mais de 600 exploracbes
familiares no mundo, reunidas em uma base de dados Unica, posteriormente utilizada para a
analise conjunta dos pesquisadores (LAMARCHE, 1993, p. 32).

Os paises e terrenos foram escolhidos de acordo com o modelo de funcionamento
econémico das sociedades, divididas em quatro grupos: sociedades no sistema capitalista
avancado (representadas, na pesquisa, por Canada e Francga), sociedades no sistema capitalista
dependente (Brasil), sociedades em via de desenvolvimento (Tunisia) e as sociedades no
sistema coletivista (Pol6nia). Nota-se que a integracdo ao mercado € o eixo em torno do qual
se organiza o estudo das explorac6es familiares (LAMARCHE, 1993, p. 25-31).

No Brasil, a pesquisa consistiu na aplicacdo de questionarios em exploragoes
familiares de trés regiBes distintas: o Cariri, na Paraiba, Leme, em Séo Paulo, e ljui, no Rio

Grande do Sul. A diversidade de cenarios e exploracdes familiares encontrada no Brasil®’,

70 Cariri, no Nordeste, foi caracterizado pelos pesquisadores como uma regido altamente influenciada pelas
condigBes climaticas e naturais adversas, pela predominancia de pequenas propriedades, em detrimento das
grandes propriedades e da predominancia de exploragdo familiar do tipo “camponés”. Leme, no Estado de Séo
Paulo, diferencia-se da regido anterior por uma menor sujei¢éo a condi¢Oes climaticas e naturais adversas, maior
integracdo ao mercado e pelas exploracGes com estruturas de producdo mais modernas. Ainda, assim como a
terceira regido, ljui, Leme diferencia-se pela histéria agraria particular — a regido do Sudeste foi marcada pela
trajetéria do café e o colonato (LAMARCHE, 1993, p. 28). ljui, no Rio Grande do Sul, também marcada pela
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originada tanto por fatores historicos (a forma de colonizagdo ligeiramente distinta em cada
regido, por exemplo, que influenciou seus niveis de acesso a propriedade da terra), como
geograficos, climaticos e até mesmo de sistemas de producdo, motivou a opcdo pelo estudo de
trés regibes em um unico pais (LAMARCHE, 1993, p. 28-29).

Com o objetivo de comparar distintos modos de funcionamento da exploracéo
familiar, os pesquisadores observaram as unidades familiares de forma ampla e ndo
individualizada. Para os autores, colocar em evidéncia o modo de funcionamento das
exploracbes familiares compreendia destacar as diferentes logicas em funcdo das quais o
explorador familiar faz suas escolhas'®, organizando-se em formas de exploracéo que variam
desde as mais proximas da autonomia camponesa, até as mais inseridas em mercados. Essas
I6gicas seriam definidas em relacdo a distintos sistemas, quais sejam, 0s sistemas de
producdo, os fundidrios e os familiares, os sistemas de valores e 0s de representacao
(LAMARCHE, 1993, p. 24).

A dificuldade em delimitar os contornos da exploracdo familiar é mencionada desde o
inicio do trabalho. Contudo, para a execucdo da pesquisa, os autores (1993, p. 15) definiram
exploracdo familiar como aquela conduzida em unidade de producdo agricola onde
propriedade e trabalho estariam intimamente relacionados a familia. Observa-se verdadeira
interdependéncia entre propriedade, trabalho e familia nessas exploracdes, ensejando
situacGes complexas, como a transmissao do patrimonio e a reproducdo da exploracéo.

Além dessa interdependéncia entre os trés fatores, a exploracdo familiar apresentaria
como caracteristica fundamental uma profunda capacidade de adaptacdo, que permitiu a

presenca e desenvolvimento desse modelo de exploragdo agricola em diferentes sociedades e

particularidade de sua histéria agraria, em fun¢do do modo de colonizagdo Unico, com forte influéncia europeia
em seu desenvolvimento, sofreria forte influéncia do modelo “camponés”, apesar de sua maior integracdo ao
mercado e presenca de estruturas produtivas modernizadas (LAMARCHE, 1993, p. 29). A opcéo dos autores
pelo estudo de trés regides em um Unico pais, justificada pela diversidade de cada regido, demonstrada pela
breve explanacdo de suas caracteristicas, evidencia a multiplicidade de formatos de exploracdo agricola e
familiar que podem ser encontradas no Brasil, 0 que deveria dar ensejo a politicas e a¢des diferenciadas do
Estado.

'8 Premissa fundamental para o desenvolvimento do trabalho foi a construgio do raciocinio “Modelo Original” e
“Modelo Ideal” que, entre outras funcionalidades, foi utilizado para ressaltar os elementos no processo de
tomada de decisdes dos exploradores familiares. Segundo os autores (1993, p. 17-24), toda exploracdo familiar
necessariamente se remete, em alguma medida, a um modelo de funcionamento anterior, denominado por eles
“Modelo Original”. Paralelamente, toda exploracdo familiar organizaria suas estratégias e tomada de decisdes
segundo uma situacdo ideal que projetaria para o futuro, todas as acdes seriam orientadas para alcangar esse
“Modelo Ideal”. Dessa forma, toda decisdo tomada pelos exploradores reflete, em certa medida, a memoria de
seu passado, seu patriménio sociocultural (que, em grande parte das sociedades estudadas, consiste na tradi¢éo
camponesa), € as ambicBes e expectativas para o futuro. Ha que se observar, entretanto, que o raciocinio
utilizado ndo implica na ideia de evolugdo obrigatoria do “Modelo Original” ao “Modelo Ideal”. A despeito da
relevancia desses modelos na tomada de decisfes e na orientacdo das atividades, a exploracdo familiar sofre a
influéncia de diversos outros fatores, especialmente externos, sendo afastado eventual determinismo na aplicacdo
desses modelos e raciocinio.
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distintos momentos politicos e econémicos, inclusive em cenérios de crise (LAMARCHE,
1993, p. 15).

A partir da observacdo das exploracdes familiares nas localidades selecionadas e,
considerando a interacdo entre os lacos familiares e o grau de dependéncia em relacdo ao
exterior da exploragdo, foram construidos quatro modelos tedricos sobre a exploracao
familiar: empresa, empresa familiar, agricultura camponesa ou de subsisténcia e agricultura
familiar moderna (LAMARCHE, 1998, p. 306-307).

Os dois primeiros modelos, empresa e empresa familiar, sdo marcados pela forte
dependéncia das unidades de producdo em relacdo ao mercado, diferenciando-se apenas
quanto ao papel que atribuem a familia em seu modo de funcionamento. No caso da empresa
familiar, a familia ocupa funcdo central na tomada de decisdo e na organizacdo das
estratégias, participando intensamente das atividades de producdo, o que ndo ocorre no
modelo tedrico da empresa, em que a familia ndo ocupa posicdo de centralidade ou destaque
(LAMARCHE, 1998, p. 308-310).

O modelo tet6rico da agricultura camponesa ou de subsisténcia designa aquelas
unidades de producdo semiautarquicas, em que a estrutura é essencialmente familiar. Embora
semelhantes, a agricultura camponesa difere da agricultura de subsisténcia no tocante ao
intuito de conservagdo e crescimento do patrimonio familiar, ausente nas unidades de
exploracdo em que a atividade agricola é mera estratégia de sobrevivéncia (LAMARCHE,
1998, p. 311-312).

O ultimo modelo tedrico, a agricultura familiar moderna, procura preservar certo grau
de autonomia, seja em relacdo as necessidades alimentares, seja em relagcdo ao mercado ou a
dependéncia financeira. O estabelecimento familiar moderno consiste, assim, em uma unidade
de producdo menos intensiva, pouco comprometida financeiramente, sensivelmente retraida
em relacdo ao mercado e autbnoma do ponto de vista alimentar, uma vez que a maior parte de
sua producdo € parcialmente reutilizada para as necessidades da unidade produtiva ou da
familia (LAMARCHE, 1998, p. 314).

Sua ldgica produtiva almeja a integracdo da unidade de producdo a economia de
mercado, embora permanec¢a valorizando sua capacidade de adaptacdo em fungdo das
circunstancias. Consiste em uma unidade de producdo que procura conservar nela prépria

todas as necessarias potencialidades técnicas, econdmicas, sociais e culturais, com o objetivo
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de modificar, de acordo com as circunstancias, seus comportamentos e viabilizar estratégias
de adaptacéo™ (LAMARCHE, 1998, p. 326).

Assim, concluem os pesquisadores (1998, p. 316-317) que a agricultura familiar
moderna se aproxima da agricultura camponesa do ponto de vista da dependéncia, mas se
distancia da empresa familiar, aproximando-se do modelo de empresa, ao romper com as
I6gicas familiares tradicionais, especialmente ao reduzir o espaco da méo de obra familiar na
exploracdo. Ao se situar entre a agricultura camponesa e a empresa, a agricultura familiar
moderna se posiciona entre a tradicdo e a modernidade, a autonomia e a dependéncia
(LAMARCHE, 1998, p. 326).

Diferentemente de José Eli da Veiga (1991) e Ricardo Abramovay (1992), citados
acima, que percebem a agricultura familiar de forma mais restrita, como uma empresa
familiar, Hugues Lamarche (1993, p. 18) sustenta a amplitude desse conceito, entendendo a
exploracdo familiar como um conjunto de situagcBes nas quais opera a logica familiar,
profundamente heterogénea.

Arilson Favareto (2011, p. 15), ao comentar o estudo conduzido por Hugues Lamarche
(1993; 1998), ressalta sua contribuicdo em identificar o carater familiar do trabalho, da gestdo
e da posse da terra como elemento comum nas diversas situagdes encontradas na Europa, na
América do Norte e no Brasil. Para Favareto, essa constatacao € crucial pois contribui para a
compreensdo da diversidade de situacGes encontradas no meio rural, suas implicagdes e
condicionantes, além de contrastar a condicdo da agricultura familiar brasileira com outras
situacGes da realidade internacional.

O impacto do estudo para a compreensdo da realidade brasileira é notavel, tendo em
vista a amplitude dos dados coletados e a profundidade das analises realizadas. O modelo
tedrico construido pelos pesquisadores (LAMARCHE, 1998, p. 330) da agricultura familiar
moderna, por exemplo, foi observado principalmente no Brasil, somando 43% da totalidade
das unidades agricolas modernas verificadas pelos pesquisadores. Das unidades de exploracao
brasileiras estudadas, 45% eram unidades agricolas familiares modernas. Totalmente ausentes
na regido do Cariri, essas unidades de exploracdo dividiram-se de forma semelhante entre

Leme e ljui.

9 As estratégias familiares consistem em respostas dadas por cada familia com o objetivo de assegurar
simultaneamente a sua propria reproducdo e a de sua exploragdo. Para os autores da pesquisa (1993, p. 205), as
estratégias dos agricultores brasileiros sédo construidas especialmente em torno de seu maior desafio, garantir um
espaco e um lugar de trabalho para as geragdes futuras, sem que isso se torne invidvel do ponto de vista
econdmico e técnico.



93

O Brasil dos ultimos anos de 1980 e inicio da década de 1990, periodo em que a
pesquisa (1998, p. 330) foi conduzida, registrou também a presenca do modelo de agricultura
camponesa (18% das unidades brasileiras pesquisadas), distribuidas entre as trés regides
equitativamente, e de empresa familiar (32% das unidades), encontradas quase que
exclusivamente na regido do Cariri.

De forma geral, a presenga e distribuicdo desses modelos de unidades de exploracéo
agricola pelo territorio brasileiro ndo se deu em funcdo de uma politica agricola especifica,
mas sim de um desenvolvimento historico e de um contexto politico particulares de cada
regido (LAMARCHE, 1998, p. 330-331).

Produtos de uma recente colonizacdo com caracteristicas particulares, Leme e ljui,
embora relativamente integradas ao mercado, apresentavam exploracfes agricolas que
permaneceram vinculadas a sua unidade de producdo, a sua autonomia e a satisfacdo de suas
necessidades bésicas, incorporando méo de obra externa complementar a forca produtiva
familiar: predominava, portanto, a agricultura familiar moderna (LAMARCHE, 1998, p. 331).

O Cariri, em contrapartida, concentrava a quase totalidade das empresas familiares, ou
seja, unidades de producdo de pequena area, voltadas para as necessidades e exigéncias do
mercado, em que a familia apresenta papel de destaque. Esse foi um resultado surpreendente
da pesquisa, uma vez que a regido se situa no Nordeste brasileiro, marcado pelas grandes
propriedades e pelas condi¢cdes geograficas e climéticas desfavoraveis. Para os autores, esse
cenario demonstrava a incapacidade do Estado brasileiro, no periodo, de formular e
implementar uma politica agraria, uma vez que nao foi capaz de reproduzir essa situacdo em
outras areas ou fomentar as condicGes de existéncia dessas unidades de producdo na prépria
regido (LAMARCHE, 1998, p. 331).

3.2.1.2 Quantificando e caracterizando a agricultura familiar

Além dos estudos citados, com o passar dos anos outros trabalhos foram
desenvolvidos com o objetivo de identificar as principais caracteristicas da agricultura
familiar brasileira, para compreender o proprio significado da categoria “agricultura familiar”.
A partir de metodologias distintas, esses trabalhos buscaram quantificar e categorizar esses
sujeitos do mundo rural, solucionando as divergéncias conceituais que permearam os debates

desde o seu principio®.

20 Utilizando metodologias e paradigmas teéricos distintos, outros estudos propSem quantificacdes e
categorizacOes para a categoria agricultura familiar, como os estudos de Ricardo Abramovay et al. (1995) e
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Entre esses trabalhos, destacaram-se as pesquisas realizadas no &mbito do convénio de
cooperacdo técnica entre a Organizacdo das Nacbes Unidas para a Alimentacdo e a
Agricultura (FAO) e o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), coordenados por
Carlos Guanzirolli (FAO, INCRA, 1994; 1996; 2000). Os estudos, desenvolvidos a partir de
1994, propuseram uma nova metodologia de analise do perfil da agricultura familiar no Brasil
e contribuiram particularmente para a construgdo e definicdo de politicas publicas, como o
PRONAF (PICOLOTTO, 2014, p. 70).

Em 1994, no documento intitulado “Diretrizes de politica agraria e desenvolvimento
sustentavel” (FAO; INCRA, 1994, p. 2), os pesquisadores apresentaram diretrizes para o
desenvolvimento rural baseadas no fortalecimento da agricultura familiar. A metodologia
adotada pelo estudo para classificacdo dos estabelecimentos agropecuérios, divididos em
patronais e familiares, contribuiu para a defini¢do do conceito de “agricultura familiar”.

Estabelecimento familiar, para os fins pretendidos pelo estudo, foi entendido como
aquele em que se desenvolvia intima relagdo entre trabalho e gestdo, com a direcdo do
processo produtivo concentrada diretamente pelos proprietarios, embora fosse empregada
mdo de obra assalariada de forma complementar. O processo produtivo nesses
estabelecimentos, de modo geral, apresentava alto grau de imprevisibilidade, a despeito de a
propriedade usualmente conferir énfase a diversificacdo produtiva, a durabilidade dos
recursos e a qualidade de vida de seus moradores (FAO; INCRA, 1994, p. 2).

O conjunto de estabelecimentos familiares foi também diferenciado internamente, com
a classificagdo das unidades de exploragdo em “consolidadas™, “em transigdo” e “periféricas”.
A0 passo que as primeiras, geralmente de maior extensdo territorial, apresentavam maior grau
de desenvolvimento e suficiéncia perante as oscilagbes do mercado, as unidades familiares
periféricas eram consideradas inviaveis economicamente. Situadas entre esses extremos, as
unidades familiares em transi¢do seriam aquelas unidades fragilizadas, altamente suscetiveis
as dificuldades e oscilages do mercado e do processo produtivo, mas com caracteristicas que
indicavam o potencial de superacdo dessa fragilidade e a viabilidade de tornarem-se empresas
familiares (FAO; INCRA, 1994, p. 5).

Essa categorizacdo € relevante porque fundamentou as recomendacdes realizadas
pelos pesquisadores, atendidas, em certa medida, com a criagdo do PRONAF (PICOLOTTO,
2014, p. 71). A partir dessa classificagéo e, indicando a necessidade de construcéo de politicas

publicas especificas para o meio rural, o documento elaborado em cooperacdo entre a

Sonia Bergamasco (1995).
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Organizacdo das Nagdes Unidas para Alimentagédo e Agricultura (FAQO) e o INCRA (1994, p.
5) indicou as unidades familiares em transicdo como destinatéarias ideais e prioritarias das
politicas publicas a serem construidas. Simultaneamente, as unidades familiares periféricas,
para 0s pesquisadores, beneficiar-se-iam apenas de politicas de carater social, que visassem
combater a pobreza rural.

Posteriormente, em 1996, o segundo estudo realizado nesse ambito, “Perfil da
agricultura familiar no Brasil: dossié estatistico” (FAO; INCRA, 1996, p. 4) baseou-Se nos
dados obtidos pelo Censo Agropecuario do IBGE de 1985 para caracterizar os agricultores
familiares a partir de suas relag@es sociais de produgdo, utilizando-se de metodologia propria.

A metodologia utilizada no estudo consistiu na analise dos dados individualizados de
cada estabelecimento agropecuario, coletados e disponibilizados pelo IBGE, segundo um
conceito de agricultura familiar que tomou como caracteristicas centrais da categoria a gestdo
da unidade produtiva e a propriedade dos meios de producdo (embora nem sempre da terra)
por individuos que mantivessem lacos de sangue ou de casamento, ou seja, pela familia, que
também deveria fornecer a maior parte da mdo de obra empregada na unidade e onde se
realizaria a transmissdo da propriedade em casos de falecimento ou aposentadoria dos
responsaveis (FAO; INCRA, 1996, p. 4).

A adocdo dessa metodologia de analise implicou a superacdo da tendéncia de
distinguir a unidade familiar apenas pela referéncia a um limite maximo de area para as
propriedades ou um limite de valor da producédo, o que em outras palavras significava associar
a producdo familiar a pequena producdo (FAO; INCRA, 1996, p. 4).

Essa tendéncia, fomentada pela prépria forma como as estatisticas agropecuarias eram
apresentadas, estratificadas segundo a é&rea total do estabelecimento, mostrava-se
problematica porque, em primeiro lugar, acabava por superestimar a importancia econémica
da producdo familiar, uma vez que a extensdo da propriedade ndo € um Obice para a
constituicdo de empresas agrarias, que contam com importante participacdo de médo de obra
externa e outros recursos produtivos decorrentes de modernizacéo. Por outro lado, associar a
agricultura familiar a pequenas areas supde uma visdo estatica desse grupo social, como se a
mesma ndo apresentasse capacidade de ultrapassar os limites estatisticos impostos (FAO;
INCRA, 1996, p. 4).

Ademais, o estudo tornou operacional certo conceito de agricultura familiar, a partir
dos dados individualizados dos estabelecimentos agropecuarios disponibilizados pelo IBGE
(FAO; INCRA, 2000, p. 8). Essa metodologia de analise e o0 conceito proposto para

agricultura familiar seriam ampliados e revistos pelo trabalho subsequente, “Novo Retrato da
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Agricultura familiar: O Brasil redescoberto”, também elaborado no ambito do Projeto de
Cooperacdo Técnica FAO/INCRA e alicercado nos dados do Censo Agropecuario do IBGE
de 1996 (FAO; INCRA, 2000).

A despeito de manter a mesma concep¢ao basica que orientou os estudos anteriores,
ou seja, de caracterizar os agricultores familiares a partir de suas relagdes sociais de producdo,
a ampliacdo do escopo do trabalho e o aperfeicoamento da metodologia utilizada permitiu que
0 estudo ampliasse as caracteristicas associadas aos agricultores familiares e identificasse,
simultaneamente, os principais sistemas de producéo tipicos desse universo heterogéneo de
agricultores (FAO; INCRA, 2000, p. 8-9).

Para delimitar o universo familiar, foi adotada uma tipologia simples, com o intuito de
classificar os agricultores segundo as condicdes basicas do processo de producdo. Assim,
conforme estabelecido pelo estudo (2000, p. 10-11), as unidades familiares deveriam
apresentar simultaneamente as seguintes caracteristicas: direcdo e gestdo do processo
produtivo pelo préprio agricultor, membro da familia, superioridade (em ndmero de
trabalhadores) do trabalho familiar em relacdo ao trabalho contratado e respeito ao limite de
4rea méaxima fixado de forma regional®.

A abordagem adotada pelo estudo permitiu concluir que, de um total de 4.859.864
estabelecimentos rurais apurados pelo Censo Agropecuario do IBGE de 1996, entre 0s anos
de 1995 e 1996, 4.139.369 eram unidades familiares, o que corresponde a 85,2% do total
(IBGE, 2006b). A despeito do nimero de estabelecimentos familiares, essas unidades
ocupavam 30,5% da area total de estabelecimentos agropecuarios em territério brasileiro, e
recebiam apenas 25,3% do total de recursos do financiamento rural (FAO; INCRA, 2000, p.
17).

Esse estudo foi além ao levantar e reunir dados que ressaltaram a diversidade da
categoria, identificando caracteristicas dos diversos tipos de agricultores, nas diferentes
unidades geograficas. A regido Nordeste, por exemplo, comparada as demais regides do pais,
despontou com o maior percentual de estabelecimentos familiares (49,7% do total de unidades
familiares brasileiras), que ocupavam 31,6% da area total dos familiares, embora a regido

apresentasse propriedades com a menor area média do pais (em torno de 16 hectares) e fosse

21 A definicdo de uma area méaxima regional foi realizada para evitar eventuais distorcdes que poderiam ocorrer
com a inclusdo de grandes propriedades ndo familiares. De todo modo, a fixacdo de areas maximas regionais foi
feita com a ressalva de que o tamanho da propriedade ndo seria determinante para o conceito de agricultura
familiar, j& que, para os pesquisadores (2000, p. 10-11), a extensdo do estabelecimento seria determinada com
base na capacidade da familia de explorar o espaco, considerando a tecnologia disponivel e sua propria forca de
trabalho.
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responsével por apenas 16,7% do valor bruto da producéo familiar nacional® (FAO; INCRA,
2000, p. 17-21).

A regido Centro-Oeste, em contrapartida, exibiu o menor numero de agricultores
familiares em relacdo as demais regides do pais, sendo responsavel por apenas 3,9% do total
de estabelecimentos familiares brasileiros, que ocupavam apenas 12,6% da area regional. No
Sul, a despeito das unidades familiares corresponderem apenas a 21,9% dos estabelecimentos
familiares brasileiros, estes representavam 90,5% das unidades agropecudrias da regido, e
eram responsaveis por 47,3% do valor bruto total da producdo familiar no pais (FAO;
INCRA, 2000, p. 17-21).

Essas profundas distingdes regionais sdo, aos olhos dos pesquisadores, resultado de
diferentes variaveis, como o processo historico de ocupacgdo da terra no pais, que influenciou
em particular a area média dos estabelecimentos. Nesse tocante, os autores notam que, nas
regides onde as unidades ndo familiares apresentavam as maiores areas médias, 0 mesmo
ocorria entre os estabelecimentos familiares. A regido Centro-Oeste, por exemplo,
concentrava as propriedades ndo familiares com maior area média, em torno de 1.324
hectares, assim como os estabelecimentos familiares com maior extensdo média, de 16,6
hectares (FAO; INCRA, 2000, p. 20).

Ademais, a area média dos estabelecimentos familiares, de forma geral, é pouco
extensa. No periodo de realizacdo do Censo Agropecuério, entre 1995 e 1996, 87% das
unidades familiares brasileiras possuia menos de 50 hectares, e cerca de 40% possuia menos
de 5 hectares. Essa diminuta extensdo da propriedade por vezes inviabiliza a sustentabilidade
econdmica da atividade agricola, especialmente se cumulada com baixo grau de capitalizagdo,
ma localizacdo e problemas em relacdo as condi¢cdes de uso da terra (no periodo, apenas
74,6% dos agricultores familiares eram proprietarios da area cultivada) (FAO; INCRA, 2000,
p. 22-24).

Embora reunidos em uma categoria mais ampla, os agricultores familiares conservam
sua heterogeneidade, que se manifesta em distintos graus de desenvolvimento
socioeconémico e diversas logicas de producdo e sobrevivéncia. Assim, delimitado o universo
familiar, esse terceiro estudo mencionado, realizado no ambito do convénio de cooperagdo
técnica FAO e INCRA, também se preocupou com a diferenciacdo interna da categoria,

aperfeicoando a tipologia dos agricultores familiares proposta anteriormente.

22 Os dados trazidos no paragrafo em questdo e nos dois subsequentes sdo referentes ao periodo entre 1° de
agosto de 1995 e 31 de julho de 1996, quando foram realizadas as coletas de informag8o que serviram de base
para o Censo Agropecudrio de 1996 (IBGE, 2006b), trabalhado pelos pesquisadores no convénio de cooperacéo
FAO e INCRA.
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A estratificacdo dos agricultores familiares foi realizada com base em critérios
estabelecidos pelos pesquisadores, que procuraram captar os multiplos aspectos da atividade
produtiva familiar, como a insercdo da unidade no mercado, a transformacdo e o
beneficiamento de produtos agricolas em seu interior e 0 autoconsumo (FAO; INCRA, 2000,
p. 40)?®. A partir desses critérios de analise, o estudo classificou os produtores em agricultores
capitalizados, em processo de capitalizacdo, em descapitalizacdo e descapitalizados.

No periodo considerado, a maior parcela de estabelecimentos familiares no Brasil era
descapitalizada (46% do total de unidades familiares), concentrada na regido Nordeste,
responsavel por 11% do valor bruto da producdo familiar nacional e destinataria de 22% do
financiamento rural ao grupo familiar. As propriedades marcadas pela descapitalizacdo séo
frequentemente assinaladas pelo autoconsumo e constituem, em sua maioria, 0 grupo mais
pobre do meio rural brasileiro, dependentes de outras fontes de renda para assegurar sua
sobrevivéncia, como o fruto de atividades ndo agricolas ou os recursos oriundos de
aposentadorias, pensdes e outras politicas publicas de carater social (FAO; INCRA, 2000, p.
44).

Entretanto, foi possivel distinguir nesse grupo a presenca de unidades familiares com
extensdo superior a 50 hectares e com participacdo no percentual de investimentos realizados
e crédito rural obtido, indicando a existéncia de agricultores mais capitalizados. Estes
poderiam ter sido enquadrados nesse estrato em funcdo de maus resultados na safra, em
investimentos realizados ou na comercializacdo de seus produtos (FAO; INCRA, 2000, p. 42),
indicio da incerteza e imprevisdo da atividade agricola.

Da observacdo dos agricultores mais capitalizados foi possivel concluir, entre outras
hipGteses, que quanto maior a capitalizacdo, maior a renda obtida por hectare de area
disponivel. Ainda, os agricultores mais capitalizados, concentrados nas regides Sul e Sudeste,
eram aqueles em que a relacdo com a terra era de propriedade (cerca de 90% dos agricultores
capitalizados eram proprietarios, enquanto apenas 67,7% dos descapitalizados possuiam esse
titulo), demonstrando a relevancia da andlise da questao fundiaria (FAO; INCRA, 2000, p. 48-
50).

Os resultados encontrados pelos estudos no ambito do convénio FAO e INCRA, de
modo geral, foram particularmente relevantes para suprir a auséncia de dados oficiais sobre 0s
agricultores familiares, ndo contemplados nas estatisticas produzidas pelo IBGE (AGUIAR,

2016, p. 33). Contribuiram, dessa forma, para a delimitacdo do conceito e da categoria

% Para detalhes sobre o procedimento de selecdo dos critérios base e parametros para a estratificagdo, ver FAO;
INCRA, 2000, p. 40-42.
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“agricultura familiar”, conferindo visibilidade aqueles que, ocupando apenas cerca de 30% do
territorio brasileiro no periodo realizado, eram responsaveis por absorver 76,9% do pessoal
ocupado na atividade agricola em todo o pais e produzir o equivalente a 37,9% do valor bruto
da producao agropecudria nacional, embora recebessem apenas 25,3% do financiamento total
destinado a atividade agropecuéria (FAO; INCRA, 2000, p. 26-32).

3.2.2 O sindicalismo rural

Como mencionado no capitulo anterior, 0 modelo de desenvolvimento rural adotado
pelo Estado brasileiro privilegiou a grande propriedade de terra, detentora de abundantes
recursos produtivos voltados para a producdo de géneros para exportacdo. A exploracdo do
meio rural nesses moldes foi fomentada por meio de leis e politicas publicas que compunham
uma politica agréria que se estendeu pelo tempo e pelo territério brasileiro.

Nesse cenario, até meados da década de 1990, a exploracdo familiar permaneceu em
segundo plano na politica agréria, nas leis e politicas publicas. A posicdo secundaria da
exploracdo familiar para o Estado era, no entanto, apenas uma das bases de um quadro mais
amplo de invisibilidade social e politica desses agricultores (PICOLOTTO, 2014, p. 66). Para
Brumer et al. (1997, p. 180), na realidade, a exploracdo de base familiar no Brasil vinha
marcada desde seu surgimento pelo signo da precariedade, ou seja, pela precariedade juridica,
econbmica, social e pelo carater rudimentar de suas técnicas de producdo, além da pobreza
gue atingia seus atores.

Essa situacdo de precariedade também dificultou a constituicdo de uma categoria de
agricultores unidos em torno da exploracdo familiar, uma forca politica autbnoma, capaz de
realizar um contrapeso socioeconémico e politico aos grandes proprietarios e ao modelo de
desenvolvimento rural dominante. Apenas ao final do século XX que comecam a se formar as
primeiras organizacGes de representacdo politica autbnoma desses grupos subalternos,
responsaveis por superar 0s localismos e o isolamento, trabalhando por uma pauta comum aos
agricultores das diversas regides do pais.

A historia do sindicalismo rural brasileiro remete a meados dos anos de 1970, quando
se mobilizaram de forma organizada os produtores familiares brasileiros, em contato com
outros grupos de trabalhadores urbanos e influenciados por correntes de pensamento
socialista. Essa experiéncia organizativa foi influenciada por uma conjuncdo de fatores que
envolveram desde as caracteristicas do conflito agrario brasileiro até o sistema de identidades

e oposicdes forjado entre os agricultores (FAVARETO, 2006, p. 28). Ha que se recordar que a
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década precedente, 1960, foi marcada pela modernizagdo conservadora e seu padrdo regulador
corporativista, com o0 surgimento de novos parametros de acumulacdo na atividade
agropecuaria e de modos de dominacgéo sobre as populages rurais, pilares de um quadro do
meio rural em que a organizacgdo dos produtores foi, de certo modo, inevitavel.

Esse quadro de caracteristicas e referéncias influenciou de modo definitivo a atuacéo
da recém-constituida Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e
dos demais sindicatos que a integravam no periodo. Em um cenario amplamente desfavoravel
a uma acdo sindical de contestacdo ou critica, a acdo da CONTAG se desenvolveu em torno
de certos marcos: a definicdo da reforma agréria e da defesa dos direitos trabalhistas como
principais bandeiras de luta, unificando as reivindicagbes do conjunto de grupos rurais
subordinados; a constituicdo de um padrdo de agdo sindical marcado pela prudéncia e pelo
respeito aos limites legais (em particular aqueles conferidos pelo Estatuto do Trabalhador
Rural), o que garantiu a CONTAG a visibilidade e o tratamento institucional dos conflitos; a
autonomia conquistada em relacdo a outras organizacOes e, ainda, a ampla capilaridade
alcancada, que transformaram a CONTAG em um modelo organizativo altamente
verticalizado e rigido®* (FAVARETO, 2006, p. 30-31).

A base social desse movimento sindical que se constituiu nas décadas de 1960 e 1970
era bastante ampla, abarcando distintas situacdes de trabalho no meio rural, distribuidas
geograficamente de forma extensa, presente em mdultiplas regides. A despeito de essa base
conferir uma representatividade nacional ao movimento sindical, a composicdo de forcas
politicas no interior da organizacdo nao apresentou 0 mesmo peso, de modo que, até meados
da década de 1990, foram os agricultores familiares do Sul e os produtores da regido Norte
que ocuparam os principais cargos de direcdo e influenciaram a agenda do periodo, embora
também os produtores do Nordeste apresentassem certo destaque.

Arilson Favareto (2006, p. 33), ao examinar a presenca de agricultores autbnomos de
base familiar nas acOes e na direcdo da organizacdo sindical, identifica uma contradi¢cdo no
sindicalismo rural, que ndo se da pela presenca dos sujeitos em si, como se discutiria anos
mais tarde, durante a década de 1980, mas sim pela presenca dessa forma social de trabalho
em uma estrutura de representacdo rigida com pretensGes de refletir os interesses de

categorias em crescente especializacdo. Essa contradicdo implicaria, anos mais tarde, tensoes

2 Essa tradicdo sindical que se formava no meio rural ndo ficou isenta de criticas. Nesse sentido, a Igreja
catolica desempenhou importante papel de contraposicdo a organizacdo sindical que se delineava. Por meio de
uma metodologia de trabalho distinta, organizando o meio rural em comunidades, e com a forte concepcdo de
acdo social embutida em seus trabalhos, o sindicalismo cristdo foi presenca constante no meio rural brasileiro
desde a década de 1950 e firmou-se como alternativa as populagdes marginalizadas do campo (FAVARETO,
2006, p. 30-32).
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a respeito do lugar destinado a essas formas ndo assalariadas de trabalho, que acarretardo
mudangas na estrutura organizacional do sindicalismo rural.

Essa organizacdo do movimento sindical rural sofreria certa modificagdo ja nos
primeiros anos da década de 1980, com a constituicdo da Central Unica dos Trabalhadores
(CUT), que acabaria por criar uma polarizacdo no sindicalismo rural, contrapondo-se a
CONTAG. Embora abrigasse trabalhadores rurais e urbanos de diversos setores, a CUT
contou com expressiva representacdo setorial dos primeiros, superando por muitos anos até
mesmo a participacdo dos trabalhadores do setor industrial. A alta representacdo do setor rural
nos cargos de direcdo, nos congressos e nas agdes da CUT refletiu uma base social que
englobava mdaltiplas situacdes de trabalho rural, e garantiu uma pauta de atuacdo também
voltada a esse meio, particularmente no que se refere a reforma agréaria, a politicas fundiarias
e a preocupacdo com a diversidade de formatos de trabalho rural.

Com o decorrer dos anos, a correlacdo de forcas internas na CUT, com perfil voltado a
mediacdo da relacdo entre capital e trabalho, se alterou e, em 1988, inaugurou-se um novo
desenho institucional da organizacao, em que os interesses rurais foram aglutinados no recém-
criado Departamento Nacional de Trabalhadores Rurais (DNTR). A criacdo do DNTR trouxe
maior autonomia para o setor rural, reservando-lhe um lugar institucionalmente definido no
interior da organizagdo, possibilitando o enfoque nas demandas dos segmentos rurais ndo
assalariados, 0s pequenos proprietarios, numerosos e influentes no setor rural da CUT
(FAVARETO, 2006, p. 34-36).

O universo rural brasileiro, de meados dos anos de 1980 até os primeiros anos da
década de 1990 era de reacdo a crise da agricultura modernizada, ao éxodo rural e as politicas
agricolas implementadas pelo Estado, principalmente aquelas atinentes ao crédito rural e a
assisténcia técnica, percebidas de forma negativa pelos agricultores. Essa reacdo consistiu, por
um lado, na proposicdo de alternativas produtivas ao modelo de agricultura fomentado pelo
Estado (por meio da assisténcia técnica), em iniciativa que seria 0 embrido de um projeto
alternativo de desenvolvimento rural proposto pelo movimento sindical ja na década de 1990
(PICOLOTTO, 2011, p. 150).

Por outro lado, a principal reacdo ao cenario de crise no meio rural foi a luta
reivindicatoria conduzida pelo movimento sindical frente ao Estado. O sindicalismo rural dos
anos de 1980 se configurou, desse modo, num movimento de confrontagdo ao Estado militar e
a grande propriedade monocultora, o denominado “latifindio”. Usufruindo de forte

reconhecimento social, o sindicalismo rural consolidou suas bases, embora ndo tenha
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conseguido romper com seu modelo organizacional tradicionalmente corporativo®
(FAVARETO, 2006, p. 36).

Nesse contexto, as demandas dos ndo assalariados, os denominados “pequenos
produtores”, foram paulatinamente inseridas nas pautas do sindicalismo dos trabalhadores
rurais?®®, simultaneamente & formacéo e consolidacdo de suas liderancas no interior desses
movimentos. Entre as principais reivindicagdes dos produtores estavam a melhoria nas
condicdes de producdo, o aumento dos precos de produtos como o leite, a soja e o fumo, e a
elaboracdo de uma politica agricola especifica para esse grupo de agricultores, uma vez que
percebiam a politica agricola e econdbmica do governo como prejudicial a sua atividade
(PICOLOTTO, 2014, p. 71).

No periodo, especialmente no meio politico, a categorizacdo mais comum dos
agricultores contrapunha os termos “pequenos produtores” e “grandes produtores”,
descrevendo grupos opostos. Essa classificacdo, em um primeiro momento, fazia referéncia
ao volume da produgdo dos agricultores. Gradualmente, entretanto, o termo “pequena
producdo” comeca a ser apropriado pelo sindicalismo com um significado mais amplo, no
mesmo sentido dos estudos académicos, para identificar um conjunto de produtores
heterogéneos, de caracteristicas singulares e responsaveis por parcela significante da producédo
agropecudria nacional, compondo grupo importante da base sindical.

Os requisitos para classificacdo dos agricultores como “pequenos produtores”, bem
como os instrumentos de politica agricola especificos para esse publico passaram a ser
debatidos nas distintas organizac6es e centrais sindicais, como a Federacdo dos Trabalhadores
na Agricultura (FETAG), o setor rural da CUT e a CONTAG. Embora as discussdes fossem
em parte amparadas por teorias e estudos académicos, os critérios de classificacdo e o
conceito de “pequeno produtor” apresentavam implicagdes politicas no éambito das
organizac0es sindicais, razao pela qual os debates nessas searas por vezes distanciaram-se de
um rigor teorico.

A definicdo dos critérios de classificacdo dos agricultores em pequenos ou grandes
gerava reflexos expressivos na base sindical. Por um lado, a adocdo de um parametro

quantitativo de &rea restrito, por exemplo, prejudicava a organizagdo sindical familiar da

% Por modelo organizacional corporativo, entende-se o sindicato tnico, de base municipal, sem enraizamento no
local de trabalho. Embora o sindicalismo nos anos de 1980 tenha se consolidado com expressdo nacional e
enraizamento por todo o territério nacional, abarcando grande diversidade de situagdes de trabalho e producéo,
essa limitag8o estrutural, tradicionalmente adquirida, ndo foi superada (FAVARETO, 2006, p. 36).

% A insercdo das demandas dos pequenos agricultores se d& também nas pautas dos eventos e reunides do
sindicalismo rural, como nos congressos realizados pela CONTAG, e em documentos elaborados por érgaos
sindicais regionais, como o0s produzidos pela Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura (FETAG)
(PICOLOTTO, 2011, p. 151-153).
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regido Sul, uma vez que esses agricultores familiares detinham tecnologias modernas e
apresentavam potencial de expansdo de suas terras, possivelmente saindo da esfera de
influéncia desses sindicatos. Por outro lado, a ado¢do de um limite maximo de area mais
amplo atingia a base sindical da CONTAG, em que a conjugacdo de forcas era diversa, mas
predominavam os interesses dos assalariados e proprietarios de pequenas areas. Com a adogdo
de um limite maior de &rea, permitia-se a entrada de produtores de tamanho médio na
organizacdo sindical, que poderiam alterar a correlagdo de forcas interna (PICOLOTTO,
2011, p. 153-154).

O ponto comum entre as distintas organizagfes sindicais era a proposicdo de
instrumentos de politica agricola especificos para 0s pequenos produtores, embora
divergissem sobre a definicdo do puablico beneficiario. De todo modo, assentou-se o
entendimento de que pequenos produtores eram aqueles que utilizavam a mao de obra
familiar de forma predominante no estabelecimento, sem o concurso de outros empregados
permanentes, ainda que com auxilio de trabalhadores eventuais. Para a CONTAG, a pequena
propriedade seria apenas aquela que atingisse um limite de area de até trés modulos rurais,
enquanto que para o DNTR/CUT, essa propriedade poderia apresentar até cinco modulos
rurais (PICOLOTTO, 2011, p. 153-155).

Essa movimentagéo e articulagdo das organizacgdes sindicais, com os debates sobre a
pequena producdo e a proposicdo de instrumentos de politica agricola diferenciada para esse
publico inspirou, em certa medida, a edicdo e promulgacdo da Lei Agricola, Lei n° 8.171, de
17 de janeiro de 1991, cuja necessidade de elaboracdo havia sido prevista pela Constitui¢éo
Federal de 1988.

A Lei Agricola estabeleceu os fundamentos, objetivos, acBes, competéncias
institucionais e instrumentos de politica agricola para as atividades agropecudrias. Fixou
entre seus objetivos, definidos no artigo 3° do diploma, a prestacdo de apoio institucional
prioritario ao pequeno produtor rural e sua familia, a busca por melhorias na qualidade de
vida e na renda do meio rural, a compatibilizacdo de a¢bes da politica agricola com as de
reforma agraria e a viabilizacdo da participacao efetiva de todos os segmentos do meio rural
nas discussdes sobre os rumos da agricultura brasileira, entre outros propoésitos.

As acOes de politica agricola especificas para o pequeno produtor rural, entretanto,
foram pontuais. Estabeleceu-se a gratuidade da assisténcia técnica e extensdo rural para os
pequenos produtores (artigo 17), a prioridade de aquisicdo de produtos provenientes de

organizagBes associativas de pequenos e medios produtores para formagdo de estoque
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reguladores (artigo 31)%’, a viabilizacdo de aquisicdo e regularizacdo de terras por esses
sujeitos (em especial os produtores assentados em &reas de reforma agraria) por meio do
crédito fundiario (artigo 48) e o estabelecimento de temas relacionados aos pequenos
produtores como areas prioritarias no desenvolvimento de pesquisa agricola (artigo 12).

Assim, a despeito das propostas apresentadas pela CONTAG e pelo DNTR/CUT, bem
como dos documentos resultantes dos debates sobre a pequena producdo terem influenciado
as disposicdes da lei promulgada em 1991, a politica agricola especifica para a pequena
producdo foi incipiente, ficando aquém das reivindicac6es do sindicalismo rural.

O texto da Lei Agricola foi, na verdade, resultado dos interesses dos grandes
produtores, representados pela Frente Ampla da Agropecuéria Brasileira, que na disputa de
forcas politicas no Congresso Nacional acabou por vencer as organizaces sindicais dos
trabalhadores rurais e pequenos proprietarios (DELGADO, 1994, p. 10-11). A maior parte dos
dispositivos da Lei reforca acGes que ja vinham sendo tomadas pelo Poder Publico, como o
incentivo a pesquisa agricola tecnoldgica, a assisténcia técnica e extensdo rural, o estimulo a
concessao de crédito fundiario e outras medidas que implicassem em incremento de
produtividade (GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 130).

Para 0s pequenos produtores e suas organizac@es sindicais, a Lei Agricola significou a
frustracdo da expectativa por uma politica agricola especifica, mas foi importante ao
introduzir por meio de mecanismos legais a ideia de uma politica diferenciada para esse grupo
de sujeitos, que seriam definidos de forma mais precisa em dispositivos legais posteriores.

As organizacdes sindicais de pequenos produtores também puderam contabilizar outra
conquista: a abertura dos canais de participacdo, por meio da Lei Agricola e da Constituicao
Federal. A criacdo de conselhos, como o Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA) e o
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), compostos por integrantes do
governo e de organizacbes da sociedade civil, viabilizou a participacdo dos pequenos
produtores e suas organizacOes sindicais na definicdo, planejamento e orientacdo da politica
agricola.

Finalmente, a Lei Agricola viabilizou a descentralizacdo de politicas para as esferas
estadual e municipal, além da federal, permitindo a discussao da politica agricola em outros
foruns. Essa descentralizagdo, somada a abertura dos canais de participacdo e o principio de
diferenciacédo da politica agricola para o pequeno produtor, mostraram-se fundamentais para a

definicdo de politicas publicas especificas para esses sujeitos nos anos seguintes, bem como

27 Segundo o artigo 31 da Lei Agricola, estoques reguladores seriam aqueles mantidos pelo Poder Publico para
garantir a compra do produtor, o abastecimento e a regulacdo do pre¢co no mercado interno.
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para que o sindicalismo construisse seu modelo préprio de agricultura (PICOLOTTO, 2011,
p. 155).

A década de 1990 marcou a ressignificacdo da acédo sindical. Com o intuito de garantir
a estabilizacdo econdmica, 0 governo brasileiro promoveu a maior abertura de sua economia,
que levou & reestruturacdo dos sistemas produtivos nacionais (buscando a adequacdo as
exigéncias internacionais do mercado globalizado) e impactou as relagcdes de trabalho. As
consequéncias dessa agenda liberalizante do Estado, cumulada com as novas possibilidades
de participacdo social proporcionadas pela Constituicdo de 1988 e pela Lei Agricola,
colocaram as organizacgdes sindicais em uma nova posigdo frente ao Estado (PICOLOTTO,
2014, p. 72).

O movimento sindical deixou de atuar de modo meramente reivindicatério, como na
década anterior, para assumir tracos mais propositivos com o Estado, a partir de uma acgéo
politica horizontal (e ndo mais vertical, organizada por ramos de atividade) e da
reconsideracdo de sua base social, para incluir uma multiplicidade de formas sociais de
trabalho, além da tradicional situacdo assalariada (FAVARETO, 2006, p. 37).

A acdo sindical passou a ser ora combativa, em situacGes de oposi¢cdo frontal ao
Estado, como no tocante as politicas de abertura comercial e desmonte de instrumentos de
intervencdo, ora propositiva, colaborando no desenho de politicas publicas nos conselhos e
féruns de politicas (PICOLOTTO, 2014, p. 72).

Nesse sentido, destaca-se a atuacdo do movimento sindical no tocante ao acordo do
MERCOSUL, percebido negativamente pelos pequenos produtores como uma ameaga, uma
vez que facilitava a entrada macica de produtos agricolas mais competitivos, em particular 0s
alimenticios de consumo interno, produzidos pelos agricultores familiares brasileiros.

Em face desse processo de formacdo do MERCOSUL, a acdo sindical consistiu na
realizacdo de seminarios nos estados das regides Sul e Sudeste para debater a integracdo dos
produtores (a exemplo do que vinha ocorrendo também nos demais paises do bloco) e no
intercambio com paises europeus, incluindo atividades de formacdo realizadas com
organizagOes de agricultores, Igrejas e organizac@es ndo governamentais (ONGS) europeias.
Esse intercdmbio de informacdes e experiéncias com paises europeus, especialmente Franca e
Alemanha, se deu com o intuito de subsidiar a acdo sindical no Brasil. O conhecimento
adquirido sobre a Politica Agricola Comum da Unido Europeia, suas organizagdes de
agricultores familiares e o préprio modelo de agricultura familiar europeu, fomentado por
politicas de Estado, fundamentaram a postura propositiva do movimento sindical brasileiro
(PICOLOTTO, 2014, p. 72).
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Embasado nessas agdes, o0 movimento sindical seguiu na defesa dos pequenos
produtores que vinham sendo marginalizados pela politica de importacdo de produtos de
outros paises membros do MERCOSUL, reivindicando politicas agricolas especificas para
reestruturar as unidades familiares afetadas. Entretanto, mais do que assumir essa postura
defensiva, a acgédo sindical seguiu uma linha propositiva, em que CONTAG e Estado
trabalharam conjuntamente na Comisséo Técnica do Pequeno Produtor, constituida no &mbito
do antigo Ministério da Agricultura, Abastecimento e Reforma Agréria (MAARA)?®
(PICOLOTTO, 2014, p. 72).

Resultado dos trabalhos nessa comissdo, o relatorio intitulado “Propostas e
recomendacdes de politica agricola diferenciada para o pequeno produtor rural” (MAARA,
CONTAG, 1994) reuniu propostas e recomendacgdes para uma politica agricola diferenciada,
inclusive sobre o crédito rural destinado a esse publico. Entre as propostas trazidas pelo
relatdrio, estavam novos critérios para classificagdo dos pequenos produtores, que acabariam
por ser adotados na defini¢do de politicas publicas futuras, influenciando permanentemente o
conceito de pequena producdo e, posteriormente, de agricultura familiar.

Segundo o trabalho, para ser considerado pequeno produtor, o agricultor deveria
explorar pessoalmente e com o auxilio direto de sua familia area rural na condi¢do de
proprietario, posseiro, arrendatario, parceiro ou ocupante, sem o concurso de mdo de obra
permanente, apenas ocasionalmente admitido o trabalho eventual quando a natureza sazonal
da atividade o exigisse. Da exploracdo agropecudria e extrativista realizada nesses moldes o
produtor deveria obter pelo menos 80% da renda familiar, além de residir na propriedade, que
ndo poderia compreender area superior a quatro modulos fiscais, ou em aglomerado rural ou
urbano proximo (MAARA; CONTAG, 1994, p. 9-10).

Nota-se que os critérios exigidos para classificacdo dos agricultores em pequenos
produtores foram ampliados em relacdo ao convencionado pela CONTAG e pelo DNTR/CUT
anteriormente, para incluir a obrigacdo de estabelecimento de residéncia na propriedade ou
em seus entornos e de obtengdo de uma renda minima proveniente da atividade familiar.
Assentou-se, ainda, o limite de area maxima da propriedade em 4 modulos fiscais, um meio
termo em relacdo ao proposto pelas organizagdes sindicais.

Embora surgissem pela primeira vez nas discussdes sobre o tema, tanto a preocupacao

com a renda minima proveniente da atividade agropecudria e extrativista, como a fixacao de

%8 A denominagdo “Ministério da Agricultura, Abastecimento e Reforma Agraria”, conferida pela Lei n® 8.490,
de 19 de novembro de 1992, sofrerd alteragbes até a versdo atual, “Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento” (MAPA), conforme a Medida Provisoria n® 2.216-37, de 31 de agosto de 2001.
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area maxima para a pequena propriedade rural em 4 mddulos fiscais, persistiriam como
elementos caracterizadores da pequena producdo e, posteriormente, da agricultura familiar,
em politicas publicas e em normas juridicas, inclusive na Lei da Agricultura Familiar (Lei n°
11.326/06).

Esses critérios foram incluidos na definicdo de pequeno produtor em um contexto de
reconsideracdo da base social do sindicalismo rural, sobre a qual pairavam duvidas e
divergéncias. Os debates sobre a representacdo dos interesses dos agricultores ocorriam em
ambos os polos da relacdo: nas organizagdes sindicais, CONTAG e DNTR/CUT, discutia-se o
alcance e a adequagdo de suas bases sindicais, e, em contrapartida, os agricultores
questionavam sua falta de representatividade e dificuldade de enquadramento nos sindicatos
existentes.

A pesquisa coordenada por Hugues Lamarche (1993, p. 221) nos Gltimos anos da
década de 1980 e primeiros anos de 1990 observou a dificuldade dos agricultores, a época, em
filiarem-se a algum sindicato. A estrutura sindical brasileira no periodo obrigava o0s
produtores familiares a optarem pelo sindicato dos trabalhadores rurais (tradicionalmente, a
CONTAG, mas com possibilidade de adesdo ao setor rural da CUT, DNTR/CUT) ou pelo
sindicato dos empreendedores, fazendo-os perder, nessa opgao, sua especificidade.

A CONTAG, como organizagdo sindical dos trabalhadores rurais, enfrentou certa
resisténcia interna em relacdo aos pequenos produtores. Inicialmente, esses poderiam ser
admitidos na base sindical, desde que sua propriedade apresentasse até um modulo fiscal de
area. Entretanto, como mencionado anteriormente, as federacfes sindicais das regides Sul e
Sudeste defendiam a livre entrada dos pequenos produtores na base sindical,
independentemente da extensdo de sua propriedade, desde que trabalhassem em regime de
economia familiar (PICOLOTTO,2011, p. 153-155; 2014, p. 73).

De forma oposta, as federacdes da regido Nordeste defendiam a manutencao do limite
de area imposto como condicdo de ingresso aos pequenos produtores. Para essas federagdes, a
livre entrada de pequenos produtores poderia implicar uma descaracterizacdo sindical, uma
vez gue a afinidade entre os pequenos produtores e 0s assalariados seria restrita, com a defesa
de interesses diversos e até mesmo contraditorios. Na realidade, havia também o receio de que
a ampliacdo da base sindical nesses moldes alterasse a disposi¢do de forcas politicas interna
(PICOLOTTO, 2011, p. 153-155; 2014, p. 73).

A solucdo dos debates se deu no &mbito dos congressos da CONTAG, com a fixagdo
da possibilidade de ingresso de pequenos proprietarios de areas com até 2 maddulos fiscais,

desde que exploradas em regime de economia familiar e sem o concurso de empregados
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permanentes. Posteriormente, com a promulgacdo da Lei Agricola e dos trabalhos realizados
pelo CONTAG e pelo MAARA na Comissdo Técnica do Pequeno Produtor, estabeleceu-se
como limite de area a extensdo de 4 médulos fiscais. Nota-se, portanto, como esse grupo de
pequenos produtores passa a adquirir capacidade de articulacdo politica e importancia na base
sindical (PICOLOTTO, 2014, p. 73).

Também nos quadros da CUT debateu-se a questdo dos pequenos produtores, embora
sob outro enfoque. Dois posicionamentos marcaram 0s debates na referida organizacao
sindical: por um lado, criticava-se a reunido numa mesma central sindical de assalariados
rurais e pequenos proprietarios, ja& que os Ultimos dispunham de meios de producdo e da
possibilidade de contratar mao de obra assalariada, descaracterizando a classe trabalhadora e o
préprio sindicato, razdo pela qual deveriam ser excluidos da base sindical. Em sentido oposto,
defendia-se sua permanéncia no sindicato, uma vez que a classe social ndo se definiria apenas
por seu lugar na produgdo, mas sim se constituiria em suas inter-relagdes, em sua consciéncia
prépria de classe (PICOLOTTO, 2014, p. 73-74).

Com efeito, as bases rurais reais da CUT eram formadas em grande medida por
pequenos proprietarios, com liderancas de destaque nacional compostas por pequenos
produtores das regides Sul e Norte. Assim, os debates resultaram em um fortalecimento dos
pequenos produtores no ambito da CUT, embora houvesse se aprofundado a discussao sobre a
criacdo de sindicatos diferenciados por categoria, quais sejam, assalariados rurais e
agricultores familiares.

A introdugdo do termo e da categoria “agricultura familiar” se deu em uma tentativa
de superar uma condi¢do de inferioridade social que foi historicamente atribuida a pequena
producdo, buscando resgatar o protagonismo dos personagens sociais envolvidos na atividade
e, assim, romper com a légica de denominacdo dos produtores em funcdo da extensdo de sua
producdo ou da area que exploravam (PICOLOTTO, 2014, p. 78-79).

Assim, mais do que enriquecer o0 conhecimento sobre o universo rural, esses debates
conduzidos no ambito das organizacdes sindicais foram fundamentais na introdugdo do termo
“agricultura familiar” na linguagem e na agenda politica. A insercdo do termo e a adogéo da
categoria como sujeito de um projeto politico alternativo de desenvolvimento, por sua vez,
teriam participacdo destacada na superacdo da crise que acometeu o sindicalismo rural ao fim
da década de 1980 e primeiros anos da década de 1990 (PICOLOTTO, 2014, p. 74).

Ao fim da década de 1980 e inicio da década de 1990, a CONTAG passava por um
forte abalo em sua hegemonia em relacdo aos movimentos sindicais rurais, devido a maltiplos

fatores, como o desgaste com o Estado, o distanciamento da CUT e outros problemas de
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administragdo interna. A CUT, por sua vez, embora houvesse recém alterado sua estrutura
organizacional, inclusive com a criagdo do DNTR, comecava a experimentar algumas
contradi¢Ges internas, que minavam sua estratégia de constituir um sindicalismo fora dos
padrdes tradicionais (FAVARETO, 2006, p. 38).

A solucdo encontrada para resolver a crise que acometia o sindicalismo rural foi
unifica-lo. Com esse intuito, foram acolhidas medidas como a construgdo do Gritos da Terra
Brasil, uma forma de mobilizacdo massiva de alcance nacional para propor e negociar
politicas com o Estado; a adogdo de uma postura propositiva pelo sindicalismo, que incluia a
elaboracéo de um projeto alternativo de desenvolvimento e; principalmente, a unificacdo da
CONTAG com o DNTR/CUT, implicando na extin¢do desse ultimo (PICOLOTTO, 2014, p.
74).

Essas medidas, somadas a conquista das primeiras politicas publicas destinadas a
agricultura familiar, como 0 PRONAF?, em 1995, foram embleméticas para 0 movimento
sindical, como demonstrativos da unido dos atores do campo, bem como do alcance de seu
projeto alternativo de desenvolvimento pautado no protagonismo da agricultura familiar,
afastando a crise que havia se instaurado nos anos anteriores.

A unificacdo da CONTAG e do DNTR/CUT somada ao protagonismo da agricultura
familiar implicaram mudancas significativas no movimento sindical. Essa unido acentuou o
realinhamento interno que vinha ocorrendo nos quadros da CONTAG desde 1980,
influenciados agora pelo ingresso dos membros do extinto DNTR/CUT. A referida
movimentacdo deslocou o eixo de poder interno, até entdo concentrado nas liderancas
nordestinas e nas pautas da reforma agraria e dos direitos trabalhistas, para eleger a
agricultura familiar como pauta e publico prioritario (FAVARETO, 2006, p. 37-38).

A priorizacdo da agricultura familiar no sindicalismo rural incluiu a construcdo de um
novo projeto politico, denominado “Projeto alternativo de desenvolvimento rural sustentavel e
solidario (PADRSS)” *°, que persiste embasando as ages sindicais até os dias atuais. Seus
pilares fundamentais constituiram-se na defesa da realizacdo da reforma agraria ampla,
massiva, de qualidade e participativa e no fortalecimento e valorizacdo da agricultura familiar,

considerada base estruturadora do desenvolvimento rural sustentavel e solidario. Apoiado

® Vale notar que, embora 0 PRONAF tenha sido baseado no modelo teérico elaborado pelo convénio de
cooperagao técnica entre FAO e INCRA (abordado no item 3.2.1.2), os critérios de acesso aos beneficiarios da
politica (a serem estudados no proximo capitulo) se assemelham aos parametros de classificacdo dos pequenos
produtores definidos pela Comissdo Técnica do Pequeno Produtor, no ambito do MAARA, em 1994.

% As primeiras linhas do projeto foram elaboradas durante o VI Congresso Nacional de Trabalhadores e
Trabalhadoras Rurais, no ano de 1995, mas foi apenas em 1998, durante o VII Congresso Nacional de
Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais que os pontos centrais do plano foram aprovados (CONTAG, [201-]).
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nesses elementos fundamentais, o projeto de desenvolvimento rural deveria buscar garantir a
soberania e seguranca alimentar e condi¢fes de vida e trabalho com justica e dignidade
(CONTAG, 2011, p. 2-3).

A alteracdo de orientacdo sindical embasou-se, ainda, nas experiéncias sindicais das
regides Sul e Norte, que apresentavam um modo particular de desenhar aliancas e construir
pautas de reivindicagéo; no papel de novos atores, como as organiza¢des ndo governamentais,
na introducdo do debate sobre a agricultura familiar e novos formatos de desenvolvimento e,
finalmente, em certa crise do modelo de desenvolvimento agricola, possibilitando a abertura
de féruns para discussdo e proposicdo desses projetos alternativos de desenvolvimento
(FAVARETO, 2006, p. 39).

Essa modificacdo na orientacdo sindical, entretanto, ndo foi unanime. Criticou-se
especialmente o modelo de agricultura familiar adotado, por sua forte identificacdo com a
producdo familiar praticada tipicamente na regido Sul do Brasil. Marcada pelo formato de
colonizacdo diferenciado (em que pequenas propriedades de terra foram concedidas a
imigrantes, que deveriam restituir financeiramente o Estado brasileiro, como visto no capitulo
anterior), a producdo familiar sulista era desenvolvida em propriedades de menor area, de
gestdo familiar, com processos modernizados ou em vias de modernizagdo e com perspectiva
ou integracdo efetiva aos mercados (PICOLOTTO, 2014, p. 75).

O descontentamento com a mudanga nos rumos da orientagdo sindical, a adoc¢do da
agricultura familiar como identidade e publico prioritario e os rearranjos do conjunto de
forcas que compBem o movimento sindical, inauguraram um novo momento na trajetoria do
sindicalismo rural brasileiro. A partir da década de 1990, mas com maior forca durante os
anos 2000, multiplicaram-se as organizagdes voltadas especificamente para a agricultura
familiar, em um processo em que Arilson Favareto (2006, p. 39-42) destaca o possivel
aprofundamento da ruptura com o sindicalismo rural tradicional e o surgimento de uma
demanda pela reforma sindical.

Nesse movimento, em 1996, parte dos membros do antigo DNTR/CUT, descontente
com os rumos desse novo sindicalismo rural, fundou o Movimento dos Pequenos Agricultores
(MPA), inicialmente nas regides Sul e Sudeste, mas que nos anos seguintes viria a se espalhar
pelo pais. Estabeleceu-se como principal objetivo da organizacdo dissidente a garantia da
soberania e da seguranca alimentar, mas buscando o resgate da identidade e da cultura
camponesa, com respeito as diversidades regionais (MPA, 2016).

Nessa esteira, 0 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), tradicional

aliado do sindicalismo dos trabalhadores rurais, também divergiu do novo entendimento
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adotado pela CONTAG, e passou a organizar, em 1999, a secdo brasileira da Via Campesina,
a qual contaria posteriormente com outros movimentos®’ como o MPA. Organizacio
internacional formada por e para camponeses, presente em 73 paises, a Via Campesina tem
como propasito construir um projeto de autonomia camponesa, defendendo a agricultura
sustentavel em pequena escala e se posicionando em oposi¢do a agricultura corporativa,
companbhias transnacionais e ao mercado agroindustrial (LA VIA CAMPESINA, 2011).

Tanto no caso da criacdo do MPA como na organizagédo da Via Campesina no Brasil,
nota-se a busca pelo fortalecimento da identidade politica camponesa, um projeto de resgate e
realizacdo da cultura e da autonomia camponesa, recuperando 0s debates sobre o
campesinato. Para esses grupos dissidentes, a nova orientacdo sindical da CONTAG
pressupunha a ado¢do de um modelo de agricultura familiar que buscava a integracdo aos
mercados agroindustriais, 0 que contrariava seu entendimento sobre esses grupos rurais
(PICOLOTTO, 2014, p. 76).

Outros grupos tradicionalmente proximos dos pequenos produtores, aliados na
oposicdo aos grandes produtores e ao modelo de desenvolvimento rural implementado pelo
Estado brasileiro, também divergiram da orientacdo sindical adotada pela CONTAG. Entre
eles, indigenas, quilombolas, extrativistas e ribeirinhos, que, distantes de um modelo de
exploracdo da terra que busca a integracdo ao mercado, distanciaram-se do sindicalismo da
CONTAG e de seu modelo da agricultura familiar, com o prop6sito de construir atores
politicos préprios®? (PICOLOTTO, 2014, p. 82).

Novas dissidéncias, j& em meados dos anos 2000, levaram a formacdo de outra
organizacdo sindical, concorrente da CONTAG, a Federacdo dos Trabalhadores e
Trabalhadoras na Agricultura Familiar (FETRAF). A fundacdo desse sindicato foi motivada
por conflitos internos a CONTAG, como o ndo reconhecimento de organizacgdes e sindicatos
regionais (a Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado de Santa Catarina —
FETRAFSC, criada em 1997, por exemplo), e outros conflitos politicos internos, como

disputas de liderangas. Somados a um movimento de afirmacéo da agricultura familiar que se

31 CompBem a secdo brasileira da Via Campesina, além do MST e do MPA, os seguintes movimentos:
Movimento de Mulheres Camponesas (MMC), Movimento de Atingidos por Barragens (MAB), Pastoral da
Juventude Rural (PJR), Movimento de Pescadores e Pescadoras Artesanais (MPP) e a Coordenacdo Nacional das
Comunidades Quilombolas (CONAQ), com a ressalva de que estes dois Gltimos se tornaram membros apenas
em junho de 2013 (LA VIA CAMPESINA, [201-]).

%2 Nesse sentido, também como contraposico a esse modelo de agricultura familiar, que busca a integracéo com
0 mercado, esses grupos aproximaram-se das organizacBes que buscam resgatar e afirmar a identidade
camponesa, como a Via Campesina. Cita-se como exemplo desse movimento o ingresso do Movimento de
Pescadoras e Pescadores Artesanais (MPP) e a Coordenacdo Nacional das Comunidades Quilombolas (CONAQ)
na se¢do brasileira da Via Campesina, em 2013.
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fortalecia na regido do Sul do pais, com a participacdo de sindicatos regionais, associagdes,
cooperativas, assentamentos e ONGs, o grupo dissidente reuniu forcas para fundar o novo
sindicato, no ano de 2001 (PICOLOTTO, 2014, p. 76; CONTRAF, [201-]).

A FETRAF, hoje denominada Confederacdo Nacional dos Trabalhadores e
Trabalhadoras da Agricultura Familiar (CONTRAF)®, nasceu como organizacéo sindical
ligada a CUT, para fazer oposicdo direta a CONTAG. Representando especificamente os
agricultores familiares, e ndo os trabalhadores rurais em sentido amplo, como a CONTAG, a
CONTRAF possui como objetivo fortalecer e ampliar a representacdo dos agricultores
familiares, unificar a acdo sindical cutista e construir um projeto de desenvolvimento
sustentavel e solidario, contando com o protagonismo da agricultura familiar (CONTRAF,
[201-]).

Nota-se, ao analisar a trajetoria do movimento sindical brasileiro, a insercdo paulatina
da producéao de base familiar na agenda sindical e na agenda politica, particularmente a partir
do momento em que os sindicatos e demais organizacGes passam a reivindicar 0s interesses
desse grupo rural junto ao Estado e a sociedade, em meados da década de 1990. Para o
sindicalismo rural, a afirmacao da agricultura familiar como publico prioritario foi estratégica
no sentido de garantir maior visibilidade a diversidade de segmentos que compunham o meio
rural, viabilizando um tratamento mais assertivo desse publico, bem como no sentido de
buscar um contelldo mais propositivo, discutindo e propondo um projeto de desenvolvimento
rural (FAVARETO, 2006, p. 39).

O significado atribuido a categoria agricultura familiar pelo sindicalismo rural,
entretanto, ndo resultou de uma absorcao passiva do conceito construido por outros agentes.
Como pontua Picolotto (2014, p. 78), embora as organizagdes sindicais tenham dialogado
com as definicdes académica e institucional de agricultura familiar, suas acepc¢des acabaram
por ser mais subjetivas, destacando a especificidade da familia agricultora, de seu local de
trabalho e de vida, da cultura local, da posicdo como produtora de alimentos e da diversidade
que a compreende.

Mais do que subjetivo, o conceito de agricultura familiar construido pelo sindicalismo
busca associa-lo a valores positivos, superando uma condigdo de inferioridade social que foi

historicamente construida. A categoria, para o sindicalismo, resulta de lutas politicas, culturais

%% Apos deliberagdo no 1V Congresso Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar do
Brasil, realizado em maio de 2016, a FETRAF passou a atuar como confederacdo, assumindo a nova
denominacdo, CONTRAF (CONTRAF, 2016).
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e morais por reconhecimento social, em um esforco de ressignificacdo desses grupos rurais
para aproximar sua identidade de valores positivos (PICOLOTTO, 2014, p. 78-79).

Ademais, a constru¢do do termo ‘“‘agricultura familiar” no movimento sindical se deu
em grande medida pelo contraste com o conceito de “pequena produgdo”. Tanto nos debates
que precederam a constituicdo da CONTRAF como em foruns internos da CONTAG que
fundamentaram a mudanga em sua orientacdo, a discussédo sobre a inser¢do da agricultura
familiar no projeto politico sindical foi marcada pela diferenciacédo tedrica entre a Gltima e a
pequena producdo (PICOLOTTO, 2014, p. 79).

Especialmente nos debates que serviram de referéncia tedrica para a construcdo do
projeto politico da CONTRAF, buscou-se construir a identidade da agricultura familiar a
partir de valores positivos, ressaltando caracteristicas benéficas dessa atividade, como sua
eficiéncia, sua sustentabilidade e seu papel fundamental como produtora de alimentos. O
intuito desse enfoque era o de superar as nogdes que permeavam a designagdo “pequena
produgdo”, de atividade atrasada e incompleta em relagdo ao processo de modernizagao,
precéria e de baixo rendimento econémico, entre outros valores negativos (PICOLOTTO,
2014, p. 79).

No ambito da CONTAG, a expressao agricultura familiar foi inserida em meados da
década de 1990, passando a coexistir no discurso sindical com termos como “pequena
produgdo” e “microprodu¢do”, frequentemente sendo utilizada como sinbnimo dos Ultimos.
Foi apenas com o aprofundamento do debate sobre o projeto politico do sindicalismo que a
agricultura familiar adquiriu um significado mais amplo, positivo e carregado de maior
complexidade econdmica, social e cultural. A partir da década de 2000, abandonou-se a
utilizacdo dos termos que designavam essa producdo no diminutivo, para adotar-se o termo
“agricultura familiar” como uma denominag@o que reconhecia a complexidade da atividade e
0s varios sujeitos do espaco rural (PICOLOTTO, 2014, p. 79-80).

Com efeito, as duas vertentes do sindicalismo rural familiar, CONTAG e CONTRAF,
passaram a utilizar a denominacdo agricultura familiar como forma de reconhecer a
complexidade social, econémica, cultural e ambiental da atividade, particularmente no tocante

aos diferentes sujeitos sociais compreendidos pela designagdo. Enquanto “pequeno produtor”

3 Observa-se que a insergdo do termo agricultura familiar no &mbito da CONTAG ocorreu em um momento em
gue suas historicas bandeiras de luta eram progressivamente esvaziadas. Por um lado, 0 MST assumia a luta pela
reforma agréria e, por outro, a bandeira da defesa dos direitos trabalhistas foi perdendo forca a partir da
promulgacdo do Estatuto do Trabalhador Rural, quando a condig8o de trabalhador rural foi reconhecida e ndo
mais inferiorizada em relacdo ao trabalhador urbano.
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frequentemente remetia apenas ao homem agricultor, o termo “agricultura familiar” abrigava
os distintos sujeitos do meio rural, homens, mulheres, jovens, idosos.

Foi no “Ill Grito da Terra Brasil”, entretanto, organizado pela CONTAG e suas
federacdes estaduais em 1996, que a agricultura familiar foi oficialmente adotada pelo
sindicalismo rural, sendo mencionada no préprio tema da mobilizagdo, “Pela valorizagdo da
agricultura familiar, reforma agraria e emprego” (GRITO DA TERRA BRASIL, 1996).

A adocdo da agricultura familiar como publico beneficiario e destinatario das a¢des do
movimento sindical rural, oficializada no “IIl Grito da Terra Brasil”, apresentou grande
eficacia politica, influenciando a criagdo do PRONAF e levando o Estado a reconhecer a
categoria como objeto de politicas especificas, em especial o crédito rural (GRISA, 2012, p.
128).

Finalmente, o sindicalismo rural assumiu um papel importante ao ressaltar a relevancia
da agricultura familiar na producdo de alimentos. Compreender a agricultura familiar como
protagonista na producdo da maior parte dos géneros agricolas consumidos pelos brasileiros
foi fundamental tanto para a construcdo e afirmacéo de sua identidade e da prépria categoria,
como para embasar a acdo sindical junto ao Estado, na luta por recursos publicos e politicas
diferenciadas.

A observacdo da trajetoria do sindicalismo rural nas Gltimas décadas demonstra,
portanto, o crescente protagonismo da agricultura familiar nessa seara e o0 papel das
organizacges sindicais na construcdo da identidade e da categoria desses produtores rurais.
Nota-se que a construcdo da categoria de agricultores familiares, objeto de debates
académicos e politicos, foi resultado da complementaridade de um conjunto de experiéncias,

reflexdes e iniciativas de diversos atores, inclusive o Estado, como exposto no item seguinte.

3.2.3 A atuacdo do Estado

O Estado como ator na construcdo do conceito e da categoria de agricultura familiar
compreende diferentes medidas adotadas especialmente a partir da década de 1990,
coincidindo com a insercdo da tematica nas organizagdes sindicais e nos debates académicos.
Entre tais medidas, destaca-se a criacdo de uma estrutura organizacional para atender

especificamente as demandas da agricultura familiar, além de seu papel em fomentar e

% Nota-se que a pauta de reivindicacdes do |11 Grito da Terra Brasil enfatizou instrumentos de politica agricola,
ressaltando razdes para que o Estado investisse nesse formato produtivo, as quais foram em grande medida
baseadas no Projeto de Cooperacdo Técnica FAO/INCRA.
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possibilitar a discussdo, elaboracdo e implementacdo de politicas, bem como a promulgacédo
de leis especificas.

No tocante a estrutura organizacional do Poder Executivo, embora desde 1860 se
contasse com um 6rgdo destinado aos assuntos relacionados a atividade agricola®, apenas na
virada do século XXI é criado um érgdo com atribuicbes especificas referentes a agricultura
familiar. Até entdo, a temética da producdo de base familiar foi tratada de forma conjunta,
porém secundaria, aos assuntos da producdo agropecuaria de modo geral. Ademais, sabe-se
que o Estado brasileiro deu énfase a um padrdo de desenvolvimento rural que priorizava a
producdo em grandes propriedades modernizadas e perfeitamente integradas ao mercado
(preferencialmente externo), de modo que historicamente pouco se regulou, protegeu ou
disp0s sobre a producao familiar em menor escala.

Com efeito, outros érgdos focados nessa tematica e nesse publico historicamente a
margem da atuacdo estatal precederam a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), em 2000, reconhecido por sua atuacdo nas questdes relacionadas a agricultura
familiar e a reforma agraria. Entretanto, esses drgdos foram criados principalmente para tratar
a questdo fundiéria, abordando distintos aspectos sobre a propriedade. E o caso do Ministério
Extraordinario para Assuntos Fundiarios (MEAF), criado em 1982, do Ministério da Reforma
e do Desenvolvimento Agrario (MIRAD), instituido em 1985, e do Ministério Extraordinario
de Politica Fundiaria (MEPF), criado em 1996 (BRASIL, 2016a).

Em 25 de novembro de 1999, por meio da Medida Proviséria n® 1.911-12, se da o
primeiro passo para a criacdo de um 6rgdo que atuasse de forma especifica junto aos
agricultores familiares, buscando promover o seu desenvolvimento e sem negligenciar a
questdo da reforma agraria e da politica fundiaria. Trata-se do Ministério da Politica Fundiaria
e do Desenvolvimento Agrério, que viria a ser substituido pelo MDA em 14 de janeiro de
2000, apos a promulgacdo do Decreto n° 3.338 (modificado posteriormente pelo Decreto n®
4.723, de 6 de junho de 2003).

O MDA, por sua vez, embora ndo obtivesse responsabilidade exclusiva sobre as
politicas para a categoria da agricultura familiar®’, desde sua formacao acabou concentrando a

maior parte das acOes e politicas direcionadas ao grupo. As politicas elaboradas durante a

% Trata-se da Secretaria de Estado dos Negdcios da Agricultura, Comércio e Obras Publicas, ligada ao gabinete
de D. Pedro | e extinta no inicio do regime republicano. Posteriormente, 0s assuntos agricolas passaram a receber
tratamento especifico apenas em 1909, com a criagdo do Ministério da Agricultura, Inddstria e Comércio, que
sofreria diversas alteraces organizacionais e de competéncia até sua formacéo atual, que recebe a denominacao
de Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) (MAPA, [20--]a).

3 A atuagdo junto a agricultura familiar persistiu sendo uma das atribuicdes do MAPA, que fomenta, regula e
normatiza os servigos vinculados ao setor do agronegdcio, o qual contempla, segundo o proprio 6rgdo, o
pequeno, 0 médio e o grande produtor rural (MAPA, [20--]b).
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existéncia e atuacdo do 6rgdo, alids, foram numerosas: a titulo de exemplo, pode-se citar o
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), o Programa de Agroindustrializacdo da
Agricultura Familiar, o Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais
(PDSTR), o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR), entre outros.

A elaboracdo de politicas publicas foi facilitada pela gestdo mais préxima de
movimentos sociais e sindicais, construindo um foro amplo de debates que enriqueceram o
arcabouco tedrico sobre o universo rural e possibilitaram a formulacdo de politicas mais
adequadas as necessidades do meio rural. Mesmo com menor destinacdo de recursos publicos
e influéncia politica inferior em relacdo ao tradicional Ministério da Agricultura, Pecuéaria e
Abastecimento (MAPA), a gestdo do MDA, bastante participativa, fortaleceu a identidade da
agricultura familiar institucionalmente e perante a sociedade.

Com a retirada da presidenta Dilma Roussef do poder, em meados de 2016, e a
mudanca brusca no projeto politico implementado pelo vice-presidente Michel Temer, que
assumiu o exercicio da presidéncia, 0 MDA perdeu seu status de ministério e passou a
funcionar como Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario
(SEAD), vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica. A alteracdo na estrutura do
6rgdo e no volume de recursos publicos recebidos certamente ira refletir em sua atuacéo, mas
ndo ha dados ainda que permitam ponderar sobre esse impacto.

A construcdo de politicas publicas para a agricultura familiar, por sua vez, foi
inaugurada com o PRONAF, em meados da década de 1990. Embora resultado de um
processo especifico de negociacdo de interesses e ideias, que sera elucidado no proximo
capitulo, a construcdo do PRONAF também se beneficiou de uma postura mais permeével do
Estado, mais proximo de movimentos sociais e de organizacdes da sociedade civil e suas
demandas, em consonancia com 0 momento mais propositivo dos movimentos sociais, como
visto na secdo anterior.

Catia Grisa e Sergio Schneider (2014, p. 140), nesse sentido, indicam que a partir da
segunda metade da década de 1990 e, especialmente na década de 2000, o crescente nimero
de politicas publicas para a agricultura familiar passou a contar com parcerias entre Estado e
organizacOes da sociedade civil nas fases de formulacdo e operacionalizacdo da politica, em
um modelo denominado de cogestédo nas politicas publicas.

Assim, o Estado, frequentemente em parceria com organiza¢des da sociedade civil, se
volta para a producgdo familiar no meio rural, viabilizando a construgdo e implementagéo de

politicas publicas especificas para a agricultura familiar. Distintos referenciais embasaram a
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construcdo dessas politicas, embora se possa notar a prevaléncia de determinadas orientacdes,
como se elucidara no capitulo seguinte.

De modo geral, entretanto, as politicas publicas especificas para agricultura familiar
abordaram distintos aspectos e demandas desse modo de producdo, como a oferta de credito
(por exemplo, o PRONAF), a garantia de comercializacdo (Programa de Aquisi¢do de
Alimentos — PAA), a protecdo da producdo (Programa Garantia-Safra), a atribuicdo de valor
aos produtos (Selo de Identificacdo da Participacdo da Agricultura Familiar, SIPAF), entre
outros. Essas e outras politicas serdo analisadas no proximo capitulo, mas por ora, pode-se
afirmar que esse extenso rol de politicas formuladas pelo Estado para a agricultura familiar
foram fundamentais para a discusséo, construcéo e consolidacéo de seu conceito e da propria
categoria social, na medida em que propiciaram arenas para o debate, reconhecimento
institucional e medidas de apoio ao seu desenvolvimento.

Todavia, a principal politica pablica para a producdo familiar persiste sendo aquela
que inaugurou a atuacdo especifica do Estado no ambito das politicas e programas para a
agricultura familiar, o PRONAF. Consolidado ao longo dos anos, o PRONAF tornou-se
referéncia inclusive na formulacdo de outras politicas publicas para a categoria, que
emprestaram 0 conceito adotado na politica pioneira para caracterizacdo de seu publico
beneficiario.

O artigo 2°, inciso I, da Resolucdo n° 2.191, de 24 de agosto de 1995, do Conselho
Monetario Nacional, que instituiu no ambito do crédito rural o PRONAF, estabeleceu que
seriam beneficiarios do programa aqueles produtores rurais que explorassem parcela de terra
ndo superior a quatro modulos fiscais, na condi¢do de proprietarios, posseiros, arrendatarios
ou parceiros, sem o0 auxilio de empregados permanentes (sendo admitido o auxilio eventual de
terceiros), devendo residir na propriedade ou em aglomerados préximos. Para serem
enquadrados como beneficiarios do PRONAF, esses produtores deveriam ainda obter no
minimo 80% de sua renda bruta anual da exploracdo agropecudria ou extrativa da
propriedade.

Nota-se que o conceito adotado pelo PRONAF guarda inimeras semelhancas com a
definicdo adotada pela CONTAG (MAARA; CONTAG, 1994, p. 9-10), pormenorizada na
secdo anterior. Todavia, a institucionalizacdo do conceito nesses moldes ndo ocorreu de forma
unanime, sendo objeto de debates entre distintos atores.

Os debates sobre o emprego de méo de obra permanente, por exemplo, foram
acirrados. Mesmo no interior do movimento sindical, havia a concorréncia de duas posicdes,

que representavam interesses distintos: as organizacgdes sindicais do Nordeste, representando
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0 modelo de producdo predominante na regido, defendiam a utilizagdo exclusiva da mao de
obra familiar, enquanto as organizagOes da regido Sul sustentavam a possibilidade de incluséo
de até dois empregados permanentes. Essa opcéao era também defendida pela Confederacao da
Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA) que, exercendo intensa pressao politica sobre o
governo, acabou culminando na Resolu¢do do CMN n° 2.310, de 29 de agosto de 1996, que
admitiu a utilizacdo de até dois empregados permanentes na exploracdo, além do trabalho
eventual de terceiros (GRISA, 2012, p. 135-136).

O criterio de residéncia na propriedade ou aglomerado rural ou urbano proximo, bem
como o de renda minima advinda da exploragdo agropecuaria ou extrativa da propriedade,
foram resultado da preocupacao dos movimentos sindicais, de um lado, e do Estado, de outro.
As organizacOes sociais e movimentos sindicais defendiam a inclusdo desses critérios como
forma de garantir que 0 PRONAF beneficiasse apenas as familias que exercessem a
agricultura como principal estratégia de reproducao social, enquanto para o Estado, a inclusdo
desses critérios era importante como forma de assegurar que apenas agricultores com
condices econdmicas sustentaveis>® tivessem acesso ao programa (GRISA, 2012, p. 137).

Finalmente, o critério que limitou a area da propriedade familiar em até quatro
modulos fiscais derivou da Lei Agréria, Lei n® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993. O diploma,
que regulamentou os dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, estabeleceu em
seu artigo 4°, inciso |1, os limites de area para a pequena propriedade, que deveriam localizar-
se entre um e quatro médulos fiscais.

Para Maria de Nazareth Baudel Wanderley (2014, p. 30), um dos principais reflexos
do PRONAF foi, ao adotar o termo “agricultura familiar”, diluir o contetido historico-politico
da palavra “camponés”, que ainda era utilizada em algumas searas quando da formulagdo do
programa, em meados da década de 1990. Simultaneamente, a adocdo da denominacao
implicou no reconhecimento da condi¢do de produtor agricola e em uma valoracao positiva de
suas particularidades, ndo s6 pelo Estado, mas também pelos proprios beneficiarios da
politica, contribuindo para a consolidacdo de sua identidade. Os critérios adotados pelo
PRONAF para conceituar os agricultores familiares foram relevantes, ainda, na delimitacéo
da categoria pela Lei da Agricultura Familiar, Lei n°® 11.326, de 24 de julho de 2006.

O referido diploma foi responsavel pela consolidacdo da agricultura familiar como
categoria social, politica e econdmica, objeto de estudos no meio cientifico e, especialmente,

como sujeito de direitos para o ordenamento juridico. Embora o0 PRONAF, ao inaugurar a

% Na classificagdo proposta pelos relatorios FAO/INCRA (1994, 1996), “em transi¢do”.



119

atuacdo governamental especifica para os agricultores familiares, tenha sido um divisor de
aguas na trajetdria institucional, social e politica da categoria, alcangando a posi¢do de
principal politica para a agricultura familiar, ainda permanecia institucionalizado por um
decreto presidencial. Fazia-se necessario, portanto, a legalizacdo de um conceito, para, entre
outras fungdes, auxiliar a implementacdo das politicas publicas e outras acles
governamentais.

O proéprio Projeto de Lei da Camara n° 32 de 2006 (Projeto de Lei n® 3.952/2004), que

antecedeu a Lei da Agricultura Familiar, em sua justificacao, reforca que:

No entanto, apesar de toda essa forca, a falta de uma lei que determine
as diretrizes gerais e que defina o que seja “agricultura familiar”, tem
trazido inimeros problemas a implementacdo das politicas necessarias
para o efetivo fortalecimento do setor, tais como previdéncia,
organizacdo sindical, cooperativismo e instalacdo de agroindustrias.
S6 para citar um exemplo: o agricultor familiar que agrega qualquer
valor a sua producao, como no caso da producdo do aglcar mascavo,
de doces ou de outros produtos artesanais, passa a ser enquadrado pelo
INSS como empregador rural, dificultando a obtencdo de sua
aposentadoria. Por sua vez, a Previdéncia Social, mesmo
reconhecendo que tais agricultores ndo mudaram de categoria
profissional, nada pode fazer, pela falta de uma legislagdo que defina
0 que seja o agricultor familiar.

Assim, em 24 de julho de 2006, € promulgada a Lei da Agricultura Familiar, Lei n°
11.326, que legalizou a expressdo “agricultura familiar” e fixou as diretrizes para uma Politica
Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais. Marco na
consolidacdo da categoria, especialmente institucionalmente, a lei abriga algumas imprecisdes

tedricas, como se elucidara nas proximas paginas.

3.2.3.1 Lei da Agricultura Familiar e conjunto normativo: comentarios e criticas

A Lei n® 11.326, de 24 de julho de 2006, logo em seu artigo 1°, estabeleceu como
objetivos principais fixar “os conceitos, principios e instrumentos destinados a formulacao das
politicas publicas direcionadas a Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais”.
Embora o conceito de agricultura familiar venha sendo construido desde meados da década de
1990, o termo “empreendimentos familiares rurais” ndo tem embasamento nos estudos

produzidos sobre o meio rural, tampouco nas arenas de discussdo politica dos movimentos
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sindicais e organizagdes sociais, consistindo iniciativa pioneira do legislador utilizar o termo
como sinbnimo da categoria social agricultura familiar.

Para caracterizar agricultores familiares e empreendedores familiares rurais, o
legislador elegeu quatro critérios que devem ser cumpridos simultaneamente pelos individuos
que praticam atividades no meio rural, quais sejam: ndo deter area maior que quatro modulos
fiscais, utilizar predominantemente mao de obra da prépria familia nas atividades econémicas
exercidas no estabelecimento, as quais devem ser a fonte predominante da renda familiar® e,
ainda, dirigir o estabelecimento conjuntamente com a familia.

Esses critérios fixados na lei sintetizam objetivos e interesses diversos, quais sejam,
sindical, politico-ideoldgico e religioso, distanciando-se da natureza econdmica das atividades
agropecuarias. Para Zander Navarro e Maria Thereza Pedroso (2011, p. 117), a escolha desses
critérios reflete a capacidade de pressdo politica e a interferéncia de distintos atores sociais,
que buscavam manter sua posic¢ao e interesses inalterados.

A limitacdo da area da propriedade em até quatro modulos fiscais foi inspirada nos
critérios incluidos nas exigéncias do PRONAF e da Lei Agraria, como mencionado
anteriormente. Todavia, mais do que a inspira¢do nos instrumentos mencionados, o critério de
limitacdo da propriedade derivou de um interesse politico sindical, respondendo a uma
demanda capitaneada pela CONTAG e, em menor medida, pelo DNTR/CUT, que buscaram
garantir sua base social, como visto na segéo 3.2.2.

Nessa estipulacdo de um limite maximo para a area da propriedade familiar ndo ha,
portanto, embasamento social ou econdmico. Na verdade, como a area correspondente a um
modulo fiscal é variavel de acordo com a localidade, € possivel verificar em regides distintas
propriedades familiares com area total entre vinte (em localidades proximas a capitais) e
quatrocentos hectares (na regidao amazonica, por exemplo). Por 6bvio, essas propriedades com
limites de extensdo tdo distintos podem comportar atividades produtivas variadas, com
diversos resultados econémicos, abrangendo desde diminutas propriedades profundamente
capitalizadas e integradas ao mercado no Sul do pais, até familias escassamente
monetarizadas em amplas propriedades na regido Nordeste, por exemplo.

No tocante as exigéncias de direcdo familiar da atividade e de predominéncia do
emprego de mao de obra da propria familia no exercicio da atividade, admitindo-se apenas o
trabalho eventual de terceiros quando a sazonalidade da atividade o justificasse, também néo

% A redacéo desse requisito foi alterada em 14 de outubro de 2011, com a Lei n° 12.512, que passou a exigir um
percentual minimo da renda familiar, na forma definida pelo Poder Executivo, ndo mais se falando no conceito
vago de “predominancia” da renda familiar.
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se nota um embasamento econdmico, mas apenas ideoldgico, marcado por uma leitura do
rural com viés marxista, arraigado nos movimentos sindicais que influenciaram a defini¢do
dos critérios (NAVARRO; PEDROSO, 2011, p. 110-112). A mera comparacdo com as
atividades familiares em outros setores produtivos revela empresas familiares contratantes de
forca produtiva significativa, com resultados econdmicos relevantes, sem que se
descaracterize a gestdo familiar, revelando o escasso embasamento tedrico e social da
exigéncia para o meio rural.

Compreende-se a preocupacao estatal, entretanto, no caso de politicas publicas como o
PRONAF, de assegurar condi¢des especiais de crédito apenas as familias de agricultores em
situacdo de maior vulnerabilidade, destinando-se outras linhas de crédito com condicGes
menos vantajosas aos produtores mais capitalizados e integrados ao mercado, com maior
potencial e capacidade de seguirem desenvolvendo sua atividade produtiva com seguranca e
de cumprir as condic¢bes do crédito obtido. Porém, como sugerem Zander Navarro e Maria
Thereza Pedroso (2011, p. 109), a lei, ao invés de inviabilizar a contratacdo de forca
produtiva, poderia apenas restringir a distribuicdo de fundos publicos de acordo com o
crescimento da unidade produtiva, tanto do ponto de vista de resultados financeiros, como do
namero de trabalhadores contratados.

Finalmente, entre os critérios exigidos pela Lei da Agricultura Familiar para a
caracterizagdo da categoria, esta o percentual minimo de renda obtida de atividade econdmica
exercida no estabelecimento. Para Zander Navarro e Maria Thereza Pedroso (2011, p. 115-
117) a inclusdo desse critério obedeceu interesses ideoldgicos orientados por um Viés
religioso, conforme a formac&o politica recebida por dirigentes sindicais, agentes religiosos e
operadores politicos que participaram das arenas de debate sobre a agricultura familiar em
meados da década de 1990. Esse viés religioso, orientado pela Igreja Catolica, percebia o
meio rural como espaco da tradicdo camponesa, incompativel com a ideia de membros da
familia exercendo atividades remuneradas desvinculadas da exploracdo agropecuaria e,
especialmente, fora da propriedade familiar.

A exigéncia segue sentido oposto a diversos estudos*® que indicam nio s6 a abertura
do leque de atividades exercidas na propriedade, para incluir atividades ndo agricolas como o
turismo rural, mas também o trabalho de membros da familia fora da propriedade familiar, em
atividades desconexas ou ndo da exploracdo agropecuaria. Nesse sentido, José Graziano da

Silva (1996, p. 26) aponta o trabalho em func¢Bes ndo agricolas em zonas rurais ou

%0 Cf. SILVA, J., 1996; ALENTEJANO, 2001; SCHNEIDER, 2005, entre outros.
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aglomerados urbanos préximos como uma saida viavel para elevar o nivel de renda das
familias e assegurar sua permanéncia no meio rural.

Em um contexto rural adverso, em que a queda dos pregos de alimentos, a diminui¢do
de rendas agricolas, a urbanizacdo e outros desafios ameacam a permanéncia das familias no
meio rural, a pluriatividade surge como resposta viavel e com lastro na realidade social, se
multiplicando por localidades rurais especificas (ALENTEJANO, 2001, p. 170-173). Como
elucida Sergio Schneider (2005, p. 78-79), a pluriatividade designa o fenémeno que pressupde
a combinacdo de mdltiplas inser¢fes ocupacionais de membros de uma mesma familia em
atividades agricolas e ndo agricolas, como estratégia de reproducdo dessas familias.

O critério sobre a fonte da renda familiar contraria, portanto, essa realidade verificada
por distintos estudos. Talvez por essa razdo o legislador, por meio da Lei n°® 12.512/11,
flexibilizou o critério legal para deixar de exigir a “predominadncia” da renda oriunda de
atividades economicas vinculadas a propriedade familiar na renda total familiar, admitindo
um “percentual minimo” da renda dessas atividades na renda total, a ser definido pelo Poder
Executivo.

No geral, a definicdo e os critérios de classificacdo adotados pela lei promulgada em
2006 e pelo PRONAF sdo semelhantes. Nota-se, também, que tanto a Lei da Agricultura
Familiar como o PRONAF estenderam o grupo de possiveis beneficidrios para abranger
silvicultores, aquicultores, extrativistas e pescadores que cumpram 0S mesmo requisitos
estabelecidos para agricultores familiares, buscando alcancar um maior nimero de sujeitos do
meio rural.

Todavia, alguns dos critérios estabelecidos pela Lei da Agricultura Familiar para
identificar os sujeitos abrangidos pela norma foram distintos daqueles eleitos pelo PRONAF,
mais rigidos. Enquanto o PRONAF exigia que a familia obtivesse pelo menos 80% de sua
renda da atividade agropecuaria e estabelecesse residéncia na propriedade ou em localidade
proxima, a Lei da Agricultura Familiar exigia apenas que a renda da familia fosse
predominantemente proveniente da exploracdo agropecudria, sem fazer qualquer exigéncia
quanto a morada da familia.

Percebe-se, assim, o intuito da Lei em flexibilizar e ampliar o leque de situacdes de
trabalho familiar rural alcangcadas por seus dispositivos. Essa tendéncia, inclusive, se revelara
ainda mais intensa com a promulgacdo da Lei n° 12.512, de 14 de outubro de 2011, que
ampliard o rol de beneficidrios para incluir indigenas, integrantes de comunidades
remanescentes de quilombos e demais povos e comunidades tradicionais, como sera analisado

no proximo capitulo.
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Se por um lado essa ampliagdo dos sujeitos abrangidos pelo conceito de agricultura
familiar estabelecido na lei fortalece as bases legais de reconhecimento da categoria e garante
direitos e politicas publicas para categorias sociais diversas, por outro oculta diferencas e
particularidades de cada grupo de sujeitos. A reunido de situacdes tdo diversas sob um mesmo
conceito, tornando-os beneficiarios das mesmas politicas, traz desafios que ensejam, por
exemplo, o crescimento de demandas por reconhecimento de suas individualidades e
diferencas, por visibilidade politica e por politicas publicas especificas (PICOLOTTO, 2014,
p. 77-78).

Finalmente, a Lei n°® 11.326/06 estabeleceu, ainda, que a formulagdo, gestdo e
execucao da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais
deveria ser articulada, em todas as fases de sua formulacdo e implementacdo, com a politica
agricola e fundiaria. Ademais, fixou que as acles voltadas para a agricultura familiar se
dariam nas seguintes areas: crédito e fundo de aval; infraestrutura e servicos; assisténcia
técnica e extensdo rural; pesquisa; comercializacdo; seguro; habitacdo; legislacdo sanitéria,
previdenciaria, comercial e tributaria; cooperativismo e associativismo; educacdo, capacitacdo
e profissionalizacdo; negocios e servigos rurais ndo agricolas e, finalmente;
agroindustrializacéo.

A promulgacdo da Lei da Agricultura Familiar foi um marco na consolidagdo da
categoria, sob as mais diversas perspectivas: juridica, institucional, social, econdmica,
cientifica. Entretanto, algumas imprecisfes, particularmente no que se refere a seu conceito,

suscitaram criticas como as de Zander Navarro e Maria Thereza Pedroso, para quem:

A lei da agricultura familiar, estranhamente, fez tabula rasa das
evidéncias empiricas e da historia agraria e, ainda mais gravemente,
entendeu a agricultura a partir de lentes opostas a légica econdmica
prevalecente no mundo rural. Trata-se de um preceito legal irracional
e inteiramente alheio as realidades do mundo rural brasileiro
(NAVARRO; PEDROSO, 2011, p. 118).

Enfatizando o carater econdmico e empresarial da atividade exercida pelos
agricultores familiares, os autores apontam a imprecisao dos critérios legais, que respondem a
interesses sindicais, politicos, ideolégicos e religiosos, mas nunca embasados em um
referencial tedrico sélido. Para os autores, faz-se necessario repensar os critérios legais que
definem a categoria agricultura familiar no Brasil, com intuito de aperfeicoar e ampliar a
eficacia das acBes governamentais e das politicas publicas destinadas a esse grupo do meio

rural.
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A consolidacdo do conceito nas politicas e a¢des estatais foi acompanhada, portanto,
de um aumento vertiginoso na literatura critica ndo so das politicas publicas e dos critérios
legais de identificacdo dos agricultores familiares, mas, principalmente, do proprio conceito
“agricultura familiar”. A produgdo cientifica no periodo dedicou-se, assim, principalmente a
andlise das possiveis estratégias de reproducdo social prdprias da agricultura familiar, ao
estudo de sua diversidade interna e da sua interface com o mercado, o Estado e as politicas
publicas, particularmente com 0 PRONAF (GRISA, 2012, p. 9).

Elisangela Roder e Edna Silva (2013, p. 116-119), nesse sentido, mapearam a
producdo cientifica em teses de doutorado sobre a agricultura familiar produzidas nos
programas de pos-graduacédo brasileiros de 2000 a 2009. O resultado da pesquisa conduzida
pelas autoras indicou um crescimento gradual de teses sobre a tematica a partir dos anos 2000,
especialmente sobre aspectos relacionados diretamente ao desenvolvimento rural (122 teses
de um total de 153) e com abordagens a respeito das a¢des, das politicas e dos atores voltados
para o desenvolvimento rural**. Nota-se ainda que, no conjunto de teses sobre politicas
publicas e agricultura familiar, a maior parte delas abordaram questdes sobre 0 PRONAF (7
teses no universo de 13), confirmando a expressividade dos estudos sobre essa politica
(RODER; SILVA, 2013, p. 119).

Entretanto, paradoxalmente, embora os critérios legais que definem a categoria sejam
alvo de duras criticas, bem como o proprio conceito de agricultura familiar, o legislador vem
introduzindo alteracdes ao referencial normativo para a agricultura familiar, tanto por meio de
leis especificas, como por meio de instrumentos normativos, que viabilizam a acdo
governamental prevista em politicas publicas, como se estudara no proximo capitulo.

A recente Lei n°® 12.512, de 14 de outubro de 2011, por exemplo, alterou o artigo 3° da
Lei da Agricultura Familiar para incluir os povos indigenas, integrantes de comunidades
remanescentes de quilombos rurais e demais povos e comunidades tradicionais ao conceito de
agricultura familiar, desde que atendam aos requisitos legais, tornando-o0s sujeitos nas normas
e politicas destinadas a esse grupo. Essa expansdo do rol de sujeitos agrupados no conceito de
agricultura familiar acrescenta incerteza conceitual a disciplina juridica, uma vez que rompe
com o0 conceito consolidado por dispositivos anteriores e une sujeitos essencialmente

distintos, como os agricultores familiares e os indigenas e demais populagées tradicionais®.

1 As autoras também concluiram que as abordagens das teses foram influenciadas pelo meio e pelo contexto,
uma vez que os estados em que se verificou a ocorréncia do maior nimero de teses sdo também os estados que
apresentam “a atividade do segmento da economia mais estruturada e desenvolvida” (RODER; SILVA, 2013,
p.111).

*2 Segundo o dispositivo legal contido no Decreto n °© 6.040, de 7 de fevereiro de 2007, sdo povos e comunidades
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N&o por acaso, indigenas, quilombolas e demais populagdes tradicionais recebem protecdo
constitucional especifica e diferenciada, além de serem titulares de politicas publicas
particulares e, até mesmo certas politicas comuns aos agricultores familiares e as populacdes
tradicionais, como a PNSAN estabelecem diretrizes e tratamento distinto para cada grupo.

Outros dispositivos seguiram o exemplo da Lei n® 12.512/11, como o Cédigo Florestal
(Lei n® 12.561/12) que, alias, também promove certa imprecisdo conceitual ao equiparar, para
efeitos ambientais, a pequena propriedade a propriedade rural familiar (institutos
diferenciados claramente pela legislacdo agréria*®). No mesmo sentido, o PAA, o PRONAF (a
partir da Resolugdo n° 3.559, de 28 de margco de 2008) e a Politica Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel.

Assim, embora o conceito institucionalizado pela Lei da Agricultura Familiar ainda
motive incertezas, debates e discussdes, o referencial normativo para a agricultura familiar
vem recebendo modificagdes diversas, por exemplo, a inclusdo de populac6es tradicionais na
esfera de abrangéncia da agricultura familiar, embora ndo se tenha constatado, em qualquer
momento, processo semelhante no movimento sindical (que tradicionalmente tem como
aliados as organizacOes de representacdo dessas populagdes tradicionais, como visto na secao

3.2.2, mas que com eles ndo se confundem) ou na producdo académica.

tradicionais “grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que possuem formas proprias
de organizagdo social, que ocupam e usam territérios e recursos naturais como condigdo para sua reproducéo
cultural, social, religiosa, ancestral e econdmica, utilizando conhecimentos, inovacdes e praticas gerados e
transmitidos pela tradi¢do”. Ao identificar esses povos, segundo o conceito mencionado, a Comissdo Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel de Povos e Comunidades Tradicionais elenca: os povos indigenas, quilombolas,
extrativistas, pescadores artesanais, povos de terreiro, fundo de pasto, ciganos, faxinalenses, pantaneiros,
pomeranos, seringueiros, castanheiros, quebradeiras de coco-de-babagu, ribeirinhos, caicaras, praieiros,
sertanejos, jangadeiros, acorianos, campeiros, varjeiros, geraizeiros, caatingueiros, barranqueiros, catadoras de
mangaba, andirobeiras, morroquianos, vazanteiros, apanhadores de flores sempre-vivas, cipozeiros, isqueiras,
retireiros, veredeiros, piagaveiros e ilhéus, entre outros. (BRASIL,[20--], p.9).

* Para Gustavo Rezek (2007, p- 73), os conceitos sdo profundamente relacionados mas diversos, “[...] uma vez
gue toda propriedade familiar é também pequena propriedade. A protecdo estatal prevista no inc. XXVI do art. 5°
da Constituicdo, determinando tratamento privilegiado a pequena propriedade rural que se caracteriza como
imovel familiar, leva a seguinte conclusdo: a propriedade familiar € uma subespécie de pequena propriedade,
mas nem toda pequena propriedade é propriedade familiar. Na auséncia dos requisitos familiares, tem-se a
propriedade patronal.”
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4 TRAJETORIA DAS POLITICAS PUBLICAS PARA A AGRICULTURA
FAMILIAR

Nos capitulos anteriores, procurou-se desenvolver a trajetdria da categoria agricultura
familiar nas searas juridica, académica e politica, explorando os aspectos que influenciaram a
construcdo e consolidacdo de seu conceito. Dessa explanacdo, foi possivel perceber que o
grupo rural que recebe hoje a denominagdo “agricultura familiar” esteve historicamente a
margem das acdes do Estado brasileiro, que perseguiu outra opcdo de desenvolvimento rural,
incompativel com o fomento da producéo familiar.

Como visto, esse cendrio comeca a se alterar nas ultimas décadas do século XX,
especialmente com a promulgacdo da Constituicdo Federal brasileira de 1988, que implicou
profundas mudancgas no quadro politico e institucional e nas dindmicas sociais. No que se
refere a agricultura familiar, com a criacdo de novos espacos de participacdo social e o
reconhecimento de direitos, inaugura-se uma nova etapa na trajetéria dos produtores rurais de
base familiar.

Anos mais tarde, a categoria atingiria sua completa institucionalizacdo por meio da
criacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), voltado especificamente para esse
publico. O reconhecimento juridico se daria por meio da promulgacdo da Lei da Agricultura
Familiar (Lei n® 11.326/06), que passaria inclusive a balizar as futuras politicas publicas para
esta categoria social, que se multiplicaram ap6s a elaboracdo emblematica do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), em 1995.

A partir do PRONAF, o numero de politicas publicas especificas para a agricultura
familiar cresceu exponencialmente. Essas politicas apresentaram enfoques distintos,
abordando desde temas como o crédito rural, passando por seguranca alimentar e certificacdo
de produtos. Para ilustrar a amplitude de abordagens e enfoques nas politicas voltadas para a
producdo rural familiar, pode-se citar: o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), o
Programa de Garantia de Pregos da Agricultura Familiar (PGPAF), o Seguro da Agricultura
Familiar (SEAF), a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER), o
Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR), Programa de Desenvolvimento Sustentavel
dos Territérios Rurais (PDSTR), Programa de Agroindustrializacdo da Agricultura Familiar,
entre outros.

Por essa razdo, considerando as limitacfes deste estudo e o numero de politicas que
apresentam como publico alvo os agricultores familiares, fez-se necessario adotar certa

sistematizacdo para a analise das mesmas. Assim, adotou-se como referencial tedrico aquele
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defendido por Sergio Schneider, Shigeo Shiki e Walter Belik (2010) e atualizado por Catia
Grisa e Sergio Schneider (2014), que sustentaram a existéncia de trés “geragdes” de politicas
pUblicas para a agricultura familiar®.

Ha& que se esclarecer que essas geracfes ndo possuem uma ldégica sequencial ou
linearidade temporal, de modo que ndo precedem uma a outra, coexistindo simultaneamente
(SCHNEIDER; SHIKI; BELIK, 2010, p. 231). O surgimento de uma nova geracdo nao
significa que as demais encerraram seu ciclo ou que houve um redirecionamento brusco de
enfoque nas politicas. Significa apenas que é possivel notar um movimento de elaboracéo de
novas politicas ou alteragdes na formulacdo de outras j& existentes em certo sentido de
contetido similar, bem como a atuacdo especifica de certo grupo de atores, que se altera no
tempo.

Desse modo, na reflexdo realizada pelos autores e adotada no presente trabalho,
desenvolvida nas proximas paginas, € possivel analisar as politicas publicas para a agricultura
familiar organizando-as em trés distintas geracGes: uma primeira, marcada pela emergéncia
das politicas para a agricultura familiar e a consolidacdo de um referencial de politica agricola
e fundiaria; uma segunda, pautada por um referencial social e assistencial presente em
diversas politicas; e uma terceira, em que se nota a elaboragdo de politicas voltadas para a
construcdo de mercados para a seguranca alimentar e a sustentabilidade.

Essa analise ocorrera, todavia, ndo antes da apresentacdo do conceito adotado pelo
estudo para politicas publicas e de sua interface com o Direito Agrario, bem como de breve
explanacdo sobre uma etapa precedente a emergéncia de politicas publicas voltadas para os
sujeitos classificados como “agricultores familiares”. Fala-se aqui de iniciativas pontuais do
Estado, particularmente por meio de politicas publicas, que encerravam como destinataria a
“pequena producdo”, denominag¢do que antecedeu a atual “agricultura familiar”, embora

identificasse publico semelhante.

* Para os autores (GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 126-128), as politicas publicas s&o um reflexo do
entendimento dos grupos sociais sobre sua prdpria condicdo, sobre os instrumentos necessarios para aperfeicoa-
la e sobre a sociedade. Embasados em distintas abordagens tedricas de analise de politicas publicas,
especialmente a cognitiva, 0s autores enfatizam o papel das ideias na construcéo das politicas, utilizando-se de
trés conceitos chave: referencial global, referencial setorial e referencial de politica publica. Enquanto o
referencial global refere-se a um quadro geral de interpretacdo do mundo, o referencial setorial identifica as
representaces de um setor, o conjunto de questdes ou problemas associados de forma mais ou menos
institucionalizada a certos grupos ou temas. Da relagdo entre o referencial global e o setorial constri-se o
referencial de uma politica publica, que se constitui de uma representacdo da realidade sobre a qual os atores
interpretam os problemas e definem as agdes, a intervencéo.
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4.1 Politicas publicas, direito e meio rural

A expressdo “politicas publicas” admite multiplas acepgdes, conforme o enfoque que
se confere aos distintos elementos e aspectos que a integram, seja ao embate em torno de
ideias e interesses na sua construgéo, aos atores que dela participam, ao seu papel na solugéo
de problemas que atingem a sociedade, a seus aspectos procedimentais, entre outros.

Celina Souza (2006, p. 26), ao resgatar as principais acepcdes utilizadas no campo da
Ciéncia Politica para as politicas publicas, define as dGltimas como um campo do
conhecimento que busca, simultaneamente, “‘colocar o governo em ac¢do’ e/ou analisar essa
acao (...) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas agdes”, lembrando
qgue a sua formulacdo consiste na traducdo de propdsitos e plataformas eleitorais em
programas e acOes estatais que produzirdo efeitos e mudancas concretas. Ressalta, ainda, a
interdisciplinaridade do tema, que admite modelos, teorias e métodos préprios, especialmente
da Ciéncia Politica, da qual constitui uma &rea de estudo mas a qual ndo se resume,
consistindo objeto analitico de outras areas do conhecimento, como o Direito.

Nessa seara, destacando a interface entre o Direito e as politicas publicas, Eros Grau
(2008, p. 26-27) afirma que as mesmas compreendem a totalidade das atuagdes do Estado e
todas as formas de intervencdo do poder publico na sociedade. Para o autor, essa designacao
se institucionaliza de tal forma que o préprio direito se manifesta e consiste em uma politica
publica, embora seja também o instrumento de implementacdo dessa intervencdo do Estado na
sociedade. Nesse sentido, também para Cristiane Derani (2004, p. 22), a politica publica,
estruturalmente, teria por base o direito.

A compreensdo das politicas publicas como categoria juridica apresenta como
fundamento tedrico a busca pela concretizacdo dos direitos humanos, em particular dos
direitos sociais (BUCCI, 2006, p. 5). As politicas publicas séo, portanto, formas de atuacao e
intervencdo do Estado na sociedade com o propdsito de realizagdo e concretizacdo de direitos
fundamentais, materializadas por instrumentos juridicos.

Marilia Lourido dos Santos (2003, p. 276) vai além ao identificar trés elementos
centrais nas politicas publicas: a busca por objetivos e fins determinados; a utilizacdo de
instrumentos legais para a consecucdo desses objetivos e, finalmente, o prolongamento no
tempo. As politicas pablicas seriam, na acepcdo adotada pela autora e pelo presente

trabalho®, programas de agdo governamental que se prolongam no tempo, em que 0s meios a

** No mesmo sentido, BUCCI, 2006, p. 39.
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disposicdo do Estado e as atividades privadas sdo coordenadas para a concretizacdo de
direitos e para a consecugdo de objetivos social, econdmica ou politicamente relevantes,
previamente determinados, por meio de instrumentos juridicos.

Esses instrumentos juridicos sdo eleitos de forma aleatoria, sendo possivel observar a
instrumentalizacdo de politicas por meio de disposi¢cdes constitucionais, leis, normas
infralegais como decretos, resolucdes e portarias ou até mesmo contratos administrativos, por
exemplo. Ndo ha, portanto, um padrdo juridico uniforme e claro para a exteriorizacdo das
politicas publicas (BUCCI, 2006, p. 22). Porém, esses instrumentos sdo apenas elementos
integrantes das politicas, de modo que as mesmas ndo se confundem com categorias de
normas e atos juridicos.

N&o ha, tampouco, uma limitacdo para que todos os elementos essenciais da politica
(fundamentos, objetivos, principios, instrumentos, meios financeiros, forma de realizacao,
entre outros) sejam reunidos em apenas um ato normativo ou lei, observando-se inclusive com
certa frequéncia que seus elementos estejam esparsos em mais de um instrumento juridico.
Por essa razdo, nas proximas secOes, buscou-se fazer mencdo apenas aos principais
instrumentos juridicos de exteriorizacdo das politicas, sem a pretensdo de citar todos 0s
dispositivos utilizados por cada programa e politica.

A diversidade de formas, efeitos, meios de implementacdo e contetdo das politicas
publicas enseja multiplas e distintas classificacbes, modelos de anélise e tipologias,
disponiveis em abundancia na literatura, particularmente da Ciéncia Politica. Considerando o
recorte analitico deste trabalho, ndo se pretende esgotar a tematica das politicas publicas,
tampouco abordar todas as tipologias elaboradas. Por ora, se faz relevante mencionar umas
das mais conhecidas tipologias sobre politica publica, elaborada com base na premissa de que
a politica publica faz a politica. Enfatizando as formas de apoio e rejeicdo, bem como as
arenas de decisdo de uma politica pablica, se compreende que a mesma pode assumir
formatos distintos, recebendo a denominacgdo de distributiva, redistributiva, regulatéria, ou
constitutiva (SOUZA, 2006, p. 28).

As politicas distributivas sdo construidas com o proposito de distribuicdo de recursos
da sociedade a regides ou segmentos sociais especificos, beneficiando um grande nimero de
destinatarios, mas gerando impactos mais individuais do que universais, ao privilegiar certos
grupos em detrimento do todo. A politica agricola € um exemplo por exceléncia de politica
distributiva, assim como o0 PRONAF, enquanto politica de crédito rural para os agricultores
familiares. As politicas redistributivas, por sua vez, visam a reorganizacdo de recursos para

beneficiar grupos prejudicados social e economicamente, geralmente impondo perdas
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concretas e no curto prazo para certos grupos sociais, e ganhos incertos e futuros para outros.
No meio rural, a politica fundiaria de reforma agraria € um exemplo classico de politica
redistributiva. Finalmente, as politicas regulatdrias estabelecem normas para o funcionamento
de servicos e acOes estatais, envolvendo burocracia, politicos e grupos de interesse, enquanto
as politicas constitutivas ou estruturadoras definem os procedimentos, regras e condices
gerais das politicas (SOUZA, 2006, p. 28; RATKE, 2012, p. 76).

Também pertinente mencionar a classificacdo das politicas pablicas em sociais,
referentes a aspectos relevantes para o desenvolvimento socioeconémico, como as politicas
sobre saude, educacdo, habitacdo, seguridade e assisténcia social, e em politicas econdmicas,
com enfoque em medidas econdmicas em diferentes niveis de atuacdo, desde uma
abrangéncia macro, como as politicas fiscal e cambial, até aquelas de perfil setorial, como a
politica agricola (RATKE, 2012, p. 77).

Com efeito, Elisabete Maniglia (2013, p. 48), ao analisar as politicas publicas no meio
rural, distingue dois tipos principais: a politica agricola, associada aos mecanismos
necessarios para que os agricultores permanecam na terra produzindo, e a fundiaria,
historicamente desprestigiada pelo governo brasileiro, relacionada a formas de acesso e
distribuicéo de terra.

Outras modalidades de politicas publicas tém influenciado fortemente o meio rural,
como é o caso das politicas sociais. Assim, entende-se que, para além das politicas publicas
fundiarias ou agricolas, deve-se falar em uma politica agraria, de maior abrangéncia, que
designa as acdes voltadas para a atividade agraria*® no geral.

(13

Embora as expressdes ‘“politica agraria” e “politica agricola” sejam comumente
confundidas e utilizadas até mesmo como sindnimas pontualmente em normas juridicas, como
o0 Estatuto da Terra e a Constituicdo Federal de 1988, adota-se o entendimento consolidado na
doutrina de que as expressdes designam politicas distintas, de alcances diferentes. Enquanto a
politica agricola faz referéncia aos mecanismos essenciais para a viabilizacdo da producdo e
do desenvolvimento econémico das propriedades, a politica agréria, detentora de assento
constitucional, designa a acdo do Estado, que, oscilando conforme o momento historico, as
pressdes sociais e 0s interesses politicos, intervém nas atividades agrarias por meio de

politicas publicas, viabilizando o desenvolvimento socioecondémico das regides rurais, mas

% A designagdo atividade agraria refere-se tanto as atividades agrarias principais, relacionadas ao
desenvolvimento de um ciclo biolégico, de producdo de géneros vegetais e animais, como as atividades conexas,
gue sao aquelas destinadas a transformagao e comercializagdo dos produtos agrarios (SCAFF, 1997, p. 77-83).
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também concretizando direitos especificos e garantindo recursos e condic¢Ges de sobrevivéncia
no ambito rural.

Desse modo, nas proximas paginas, pretende-se estudar parte dessa politica agraria,
elaborando um levantamento das principais politicas publicas construidas para a agricultura

familiar, sujeitos do meio rural, e as ideias que as embasaram.

4.2 Politicas publicas para agricultura familiar

4.2.1 Politicas publicas para a pequena produgao

A partir de meados de 1950, o Estado brasileiro intensificou sua estratégia de
industrializacdo por substituicdo de importac6es, privilegiando acGes que contribuissem para
um modelo econémico industrial. Entretanto, j& na década de 1960, essas a¢cdes passaram a
apresentar reflexos que indicavam uma situagdo de crise, com problemas no abastecimento
interno, aumento da inflagdo, criticas ao padrdo excludente e dependente em que a
industrializacdo implicava, entre outros desafios.

Como resposta a essa crise e, para ajustar o setor agricola a estratégia
desenvolvimentista e industrial do governo brasileiro, surgem dois referenciais opostos para o
setor. Por um lado, um férum*’ cientifico, em que se disseminou a ideia de que o
subdesenvolvimento seria o pilar edificante dessa crise, somado a um férum politico®,
composto por movimentos sociais como as Ligas Camponesas e a propria CONTAG,
defenderam que a solugdo para esse cendrio estaria em uma reforma de base, capaz de
dinamizar o mercado interno, que incluia, especialmente, a reforma agréria (GRISA, 2012, p.
71-73).

0 conceito de “forum” utilizado neste trabalho situa seu enfoque no processo de construgdo das ideias
relacionadas a uma politica publica, ressaltando a atuagdo de distintos atores na formacdo dessas ideias, a
negociacgdo entre os grupos de atores com ideias diversas e a institucionalizacdo das ideias em politicas. Utiliza-
se como referéncia o conceito de foruns de produgdo de ideias, que, segundo Catia Grisa (2012, p. 22), podem
ser definidos como “espagos mais ou menos institucionalizados e especializados, regidos por regras ¢ dindmicas
especificas, nos quais grupos de atores que intervém no mesmo campo de atividades debatem visdes de mundo e
produzem representacdes, normas € esquemas interpretativos sobre as politicas publicas”. No caso das politicas
ora estudadas, embora seja possivel identificar outros féruns, destacam-se o férum da agricultura familiar, que
aglutina organizacdes sindicais e movimentos sociais rurais com ideias especificas sobre o0 modelo de agricultura
ideal e o tipo de politicas publicas para a agricultura familiar, e o férum cientifico, que retne estudiosos de
distintos aspectos da tematica rural que produzem analises e modelos tedricos que embasam a construcéo,
atualizagdo e alteracdo das politicas publicas para a agricultura familiar.

“8 Esse forum politico aglutinava os atores sociais que, anos mais tarde, j4 em meados de 1990, constituiriam o
férum da agricultura familiar, aderindo a identidade dessa categoria. Nesse momento inicial, reunia organizagoes
que representavam interesses distintos, como a reforma agraria, direitos trabalhistas e a sindicalizagdo, mas que
atuavam de forma unissona na pressdo junto ao Estado.



133

A despeito de parte dessas ideias terem encontrado certa institucionalizacdo, por
exemplo, no Estatuto do Trabalhador Rural e no Estatuto da Terra, acabaram prevalecendo as
ideias de um segundo referencial, que rejeitava a proposta de reforma e propunha um ideal
modernizante, com a mudanca tecnoldgica da agricultura sem intervencdo governamental na
estrutura agréria. Esse referencial foi sustentado pelas elites agrérias, pelos militares que
tomaram o governo no inicio da década de 1960 e por académicos ligados & Faculdade de
Economia da Universidade de Sado Paulo (USP), que defendiam a modernizacdo de base
técnica e a qualificacdo do capital humano para producdo de tecnologia, sendo a mesma
fundamental para que o setor agricola respondesse ao mercado e contribuisse para 0
desenvolvimento econdmico (GRISA, 2012, p. 74-76).

Foram essas ideias “modernizantes” que marcaram as agdes do Estado no setor
agropecuario, subsidiando a construcdo de politicas publicas para a agricultura brasileira até
meados da década de 1980. Essas acOes e politicas, implementadas de forma seletiva, uma vez
que beneficiaram particularmente médios e grandes produtores de produtos especificos e
localizados nas regifes Sul e Sudeste, podem ser resumidas no fomento ao crédito rural, na
garantia de precos minimos, no estabelecimento do seguro agricola, da pesquisa agropecuaria,
da assisténcia técnica e extensdo rural, na expansdo da fronteira agricola e demais atos
pautados no que se convencionou chamar “modernizacdo conservadora” (GRISA, 2012, p.
76; HESPANOL, 2000, p. 24).

O crédito rural, por exemplo, base para outros instrumentos de politica agricola, como
precos minimos e assisténcia técnica, foi estabelecido pela Lei n° 4.829, de 05 de novembro
de 1965. Entre seus propoésitos elencados no artigo 1° da norma, incluiu-se o objetivo de
“possibilitar o fortalecimento econdmico dos produtores rurais, notadamente pequenos e
médios”. Ademais, o proprio Conselho Monetario Nacional (CMN), responsavel pela
disciplina do crédito rural no pais, foi incumbido de estabelecer “critérios seletivos e de
prioridade para a distribui¢do do crédito rural”, conforme o artigo 4° da mesma lei.

Entretanto, durante anos, o crédito rural foi aplicado do mesmo modo para todos os
beneficiarios, sem qualquer distincdo em funcdo de suas caracteristicas e, portanto, sem 0
tratamento especifico aos pequenos e médios produtores, como determinado em lei. Esse
quadro prejudicou especialmente 0s pequenos proprietarios, uma vez que se Somou a auséncia
de outras normas que prescrevessem condicOes especiais para a obtencao de crédito, a falta de
dominio dos agricultores sobre a burocracia necessaria, ao escasso rol de garantias passiveis
de serem oferecidas e & dificuldade de acesso aos bancos, obstaculizando o acesso desses
produtores ao crédito (GRISA, 2012, p. 77).
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Esse cenério de concesséo de crédito rural experimentou mudancas apenas nos ultimos
anos da década de 1970, quando o CNM passou a adotar critérios objetivos* de classificacéo
dos produtores rurais. Embora a categorizacdo contasse com propositos e utilidades
especificas, no ambito da politica de crédito rural, nota-se que a definicdo de pequeno
produtor nessa seara baseava-se apenas no valor global de sua producgdo agropecuéria anual (e
no valor de suas operacOes de crédito rural, em um primeiro momento). Essa delimitacdo
ignorava, portanto, outras variaveis como o trabalho familiar e o percentual da renda obtida
com 0 mesmo, o tamanho da propriedade e outros critérios recorrentes nos ambientes politico,
académico e juridico.

Nos anos seguintes, particularmente entre 1990 e 1993, essa definicdo do CMN sofreu
inimeras modificacdes, para adaptar-se aos interesses do governo e ceder a pressdes politicas,
enquadrando agricultores mais estruturados como pequenos ou mesmo miniprodutores,
mascarando a distribuicdo de crédito rural que, durante aquela década, sofreu reducéo sensivel
no montante total (BITTENCOURT, 2003, p. 60).

De todo modo, mesmo antes dessas distor¢fes conceituais atingirem o tratamento
especifico direcionado aos pequenos produtores, pouco se alterou no tocante a participacao
desses produtores na distribuicdo de crédito rural e, consequentemente, em relagdo a melhoria
em suas condi¢Bes econbmicas gerais. Além das razdes j& mencionadas, outros obstaculos
como a reducdo no montante total de crédito disponivel, aumento da taxa de juros,
crescimento de encargos financeiros para aqueles que haviam contraido o beneficio, entre
outros, dificultaram o éxito da politica perante esse publico.

A implantacdo de um tratamento especifico para os pequenos produtores na politica de
crédito rural coincidiu com a idealizagdo do primeiro programa nacional exclusivamente
voltado para esse publico, o Programa Nacional de Promocéao de Pequenos Produtores Rurais,
em 1979. Iniciativa de um grupo de gestores da Secretaria Nacional de Planejamento Agricola
(SUPLAN), vinculada ao Ministério da Agricultura, em conjunto com pesquisadores do
Instituto de Planejamento Econdmico e Social (atual Instituto de Pesquisa Econdmica

Aplicada, IPEA), por sua vez ligado a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da

“ Em 1978, por meio da Resolucdo n° 493 do CMN, os beneficiarios do crédito rural foram divididos entre
pequenos, médios e grandes produtores, de forma que os primeiros seriam aqueles cujo valor global de sua
producdo agropecudria anual e o valor de suas operacdes de crédito rural ndo excedesse, respectivamente, a 400
e 200 vezes o Maior Valor de Referéncia (indexador que fazia referéncia ao valor do maior salario minimo do
pais, extinto pela Lei n° 8.177, de 1 de margo de 1991). No ano seguinte, a classificagdo foi atualizada pela
Resolugdo n° 540, que incluiu a categoria de “miniprodutores”, que seriam aqueles cujo valor global da produgao
agropecudria anual ndo poderia exceder ao equivalente a 100 vezes o Maior Valor de Referéncia (MVR), e
atualizou os limites de referéncia para o valor obtido pelos pequenos produtores com sua producéo agropecuadria,
que deveria ser superior a 100 MVR, mas ndo maior que 400 MVR.
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Republica (SEPLAN), o programa tinha por intuito promover a compreensdo da importancia
econdmica dos pequenos agricultores e mudangas na estrutura agréria, superando suas
distorcdes (GRISA, 2012, p. 80-84).

Por pequena producdo, compreendia-se aquela desempenhada por agricultor que
explorasse diretamente a propriedade de até 50 hectares, com auxilio de mdo de obra
predominantemente familiar, apropriando-se dos frutos desse trabalho, que poderia alcancar,
no limite, dois salarios minimos regionais de renda. O programa adotou um conceito de
pequena producdo mais amplo que aquele utilizado pela politica de crédito rural no mesmo
periodo, mas reforcava a ideia, combatida anos mais tarde pelo sindicalismo rural, de que esse
formato de producéo estava profundamente associado a baixa renda, embora contribuisse para
0 desenvolvimento econdmico nacional (GRISA, 2012, p. 84).

A despeito de apresentar uma narrativa consistente, que incluia a proposicdo de acdes
especificas para cada regido e de carater diverso, voltadas para reestruturagdo fundiéria,
promocdo da organizacdo dos produtores, disponibilizagdo de instrumentos de politica
agricola e incentivo a participacao dos beneficiarios junto ao programa, 0 mesmo ndo chegou
a ser institucionalizado. Distante do referencial de politica publica defendido no periodo,
pautado na modernizacdo da base técnica da agricultura, o programa ndo encontrou respaldo
oficial no governo, mas acabou inspirando outros projetos regionais e estaduais de sucesso,
como o0 Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste
(POLONORDESTE), antecessor do Programa de Apoio ao Pequeno Produtor (PAPP)™.

Resultado da confluéncia de ideias de 6rgdos do governo brasileiro (particularmente
da SEPLAN e do Ministério da Agricultura) e do Banco Mundial, sem a participacdo de
atores ligados ao posteriormente denominado forum da agricultura familiar (GRISA, 2012, p.
91), o POLONORDESTE foi institucionalizado pelo Decreto n® 74.794, de 30 de outubro de
1974, em iniciativa que, para John Wilkinson (2008, p. 13), marca a primeira vez em que 0
setor da pequena producdo foi compreendido institucionalmente a partir de seu potencial
produtivo.

O publico alvo do programa foi delimitado segundo trés critérios fundamentais: o

primeiro, quantitativo, a respeito da area da propriedade, fixado em até 50 hectares para

* Embora o periodo tenha sido marcado pela compreenséo de desenvolvimento como crescimento, pelo projeto
politico de industrializacdo dos setores econdmicos e produtivos e, é claro, o intuito de modernizagdo da
agricultura, a década de 1970 registrou a criagdo de alguns programas com enfoque na pequena producao
(todavia, apenas o PAPP apresentou foco exclusivo nesse publico). A emergéncia desses programas se justifica
tanto pelo intuito de abafar as tensGes e conflitos rurais (SABOURIN, 2009, p. 144), como pelo surgimento de
uma nova compreensao da ideia de crescimento econdmico, que nao seria capaz, por si so, de reduzir a pobreza,
ensejando um tratamento distinto e aparatado dos temas pelo Estado (GRISA, 2012, p. 89-90).
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propriedades agricolas e em 100 hectares para pecuaristas; o segundo, sobre a renda total
obtida, que deveria obedecer ao limite de dois salarios minimos regionais; e o terceiro, que
estipulava a obrigatoriedade da producdo baseada no trabalho familiar. Wilkinson (2008, p.
16) identifica nesses critérios o intuito do programa de selecionar preferencialmente unidades
de producdo familiar autossuficientes no que se refere a renda obtida e a forca de trabalho,
mas que ndo seriam capazes de gerar excedentes para investimento.

Esse modelo de beneficiario buscado visava alcancar pequenos e médios produtores
relativamente estruturados, passiveis de serem modificados segundo parametros
modernizantes e integrados ao mercado. A definicdo desse publico alvo, portanto, estad em
consonancia com o objetivo do programa, de promover o desenvolvimento e modernizar areas
prioritarias do Nordeste, utilizando-se prioritariamente de instrumentos de politica agricola,
particularmente o crédito rural e a assisténcia técnica.

Dessa forma, embora voltado para a pequena producdo, o programa reforcava o
referencial de politica publica fomentado no periodo, baseado na modernizacao da agricultura.
O setor recebeu destaque e passou a ser compreendido a partir de seu potencial produtivo,
mas se entendia que 0 mesmo se realizaria apenas a partir das mudancas técnicas na base de
producdo, conforme os principios da modernizacéo.

Diante dos resultados timidos do POLONORDESTE no tocante as mudangas na
estrutura agraria da regido Nordeste, em funcdo de problemas intrinsecos ou ndo ao
programa™', bem como da sobreposicdo de suas acBes com outros programas especiais
regionais (GRISA, 2012, p. 95), entre outros fatores, surge em meados da década de 1980 a
necessidade de reavaliagdo da iniciativa e proposicdo de um Unico programa de
desenvolvimento rural para a regiéo.

A proposta de um programa Unico foi uma iniciativa exclusiva do governo, que nao
possibilitou a participacdo de movimentos sociais ou do forum da agricultura familiar, por
exemplo, na sua construcdo, embora certo espaco tenha sido aberto para esses atores na
execucdo do programa (GRISA, 2012, p. 97). Assim, por meio do Decreto n® 91.178, de 1° de
abril de 1985, essa ideia foi institucionalizada com a criacio do Programa de
Desenvolvimento da Regido Nordeste (Projeto Nordeste), regulamentado também pelo
Decreto n° 91.179, de 1° de abril de 1985.

1 Além de deficiéncias em sua implantacdo, como os efeitos adversos de sua politica de crédito rural e
assisténcia técnica, que ndo respeitavam as particularidades da pequena producdo, levando a instabilidade e
vulnerabilidade desses sujeitos, pode-se citar a reducdo dos recursos financeiros alocados para o programa, entre
outros fatores (GRISA, 2012, p. 94-95).
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Com o intuito de promover o desenvolvimento econdmico e social da regiéo,
conforme o artigo 1° do Decreto n°® 91.178/85, o Projeto Nordeste reuniu maltiplos programas
prioritarios para diversos setores. No que se refere ao desenvolvimento rural e a pequena
producdo, a acdo seria resultado da implantacdo articulada de seis programas, elencados no
artigo 3° do Decreto n® 91.179/85: o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural (PAPP);
0 Programa de Desenvolvimento de Pequenos Negdcios Nao Agricolas; o Programa de
Irrigacdo do Nordeste; o Programa de Acdes de Saude no Nordeste Rural; o Programa de
Educacao no Meio Rural do Nordeste; e o Programa de Saneamento Béasico no Meio Rural.

O PAPP, criado pelo Decreto n° 91.179/85, absorveu outras iniciativas especiais como
0 POLONORDESTE, e teve como objetivo principal, consoante o artigo 7° do decreto,
“propiciar a elevagdo dos niveis de emprego e renda dos pequenos produtores agropecuarios,
pelo aumento da producdo e da produtividade”, ou seja, combater a pobreza rural. Essa
alteracdo no referencial de politica publica para a pequena produgdo, ndo mais pautado pela
modernizacdo agricola (que teve como exemplo méximo o0 POLONORDESTE), mas sim no
combate a pobreza rural, pode ser percebido até mesmo na alteracdo do nome do PAPP, em
1995, para Programa de Combate a Pobreza Rural (PCPR).

Por meio de acgdes de desenvolvimento rural integrado, compreendendo iniciativas de
politica agricola, fundiarias ¢ outras, o PAPP buscava viabilizar para “cada familia de
pequeno produtor, o acesso aos meios de producdo, a tecnologia apropriada ao mercado e as
formas de associativismo” (artigo 8°). Nota-se, pela leitura desse dispositivo, o enfoque na
familia do produtor.

O conceito de pequeno produtor para o PAPP, estabelecido no paragrafo 1° do artigo
7°, todavia, ndo repetia esse mesmo enfoque especial, embora incluisse a obrigatoriedade do
rendimento familiar ser predominantemente obtido da exploracdo de terras de até 100
hectares, proprias ou ndo, nas quais fossem desenvolvidas atividades econdmicas,
isoladamente ou em regime de parceria.

Mais do que o enfoque no aspecto familiar da producdo, o conceito de pequeno
produtor adotado pelo PAPP, em comparacdo ao POLONORDESTE, ampliou os vinculos de
trabalho rural possiveis, abarcando produtores proprietarios ou posseiros e trabalhadores sem
terra (parceiros, arrendatarios), inclusive aqueles que exerciam apenas atividades de apoio a
producdo, como pequenos varejistas e processadores de produtos de origem animal e vegetal.

Embora o PAPP tenha apresentado resultados positivos no tocante a investimentos em
infraestrutura comunitéria e melhorias na qualidade de vida da populagdo rural, ndo houve

uma real transformacdo da estrutura agréria existente. A reducdo do montante de recursos
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destinados ao programa, a implantacdo de medidas que desconsideravam a particularidade dos
pequenos produtores (especialmente no que se refere a instrumentos de politica agricola), a
alta centralizacdo do programa em ambito federal, a dificuldade de articulacdo das politicas
publicas, os interesses politicos e econdémicos envolvidos, a crise fiscal e financeira da década
de 1980, entre outros fatores, limitaram o sucesso do programa (GRISA, 2012, p. 100-103).

Com o processo constituinte, a mudanca de orientacdo do sindicalismo rural e o
fortalecimento do forum da agricultura familiar, ja na década de 1990, o referencial de
politicas publicas para o setor se altera, propiciando a emergéncia de politicas pautadas em
novos pilares e voltadas para os “agricultores familiares”, e ndo mais pequenos produtores,
COmo se vera na proxima secao.

Esse referencial institucionalizado de meados de 1960 a 1990 para o setor
compreendido como “pequena produgdo” compreende, portanto, duas correntes principais: o
referencial de modernizacdo da agricultura, cujo exemplo por exceléncia foi o
POLONORDESTE, e o referencial de alivio da pobreza rural, representado pelo PAPP.
Enquanto o primeiro buscou alcancar os pequenos e medios agricultores com potencial de
desenvolvimento econdmico a partir da mudanca de suas bases técnicas conforme as ideias
modernizantes, o segundo, sem reconhecer a importancia econdémica da pequena producao,
prop0s instrumentos visando o combate a pobreza rural.

A despeito de elementos desses referenciais ainda serem encontrados em politicas
publicas federais e estaduais voltadas para o publico atualmente entendido por “agricultura
familiar”, sua maior expressividade se deu nessas trés décadas em que a pequena producao

surgiu e se consolidou como objeto de aten¢édo do Estado.

4.2.2 Primeira geracdo: a emergéncia de politicas publicas agricolas e fundiarias especificas

para a agricultura familiar

O processo de redemocratizacdo do Brasil, iniciado em meados da década de 1980, e
as mudancas dai decorrentes, tanto no ambiente institucional, como no ordenamento juridico e
na ordem social e econdmica, alteraram a trajetoria da agricultura familiar no pais.

Como abordado no segundo capitulo, essas mudangas politico-institucionais
viabilizaram o surgimento de novos atores sociais e reorientaram a atuagdo do sindicalismo
rural. Se durante o governo militar o sindicalismo adotou uma timida postura reivindicatoria,
a partir da abertura democrética, 0 movimento sindical assumiu tragos mais propositivos,

participando ativamente da discussdo e da construcdo de politicas publicas (FAVARETO,
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2006, p. 37; PICOLOTTO, 2014, p. 72).

Algumas ideias defendidas por esse férum da agricultura familiar foram incorporadas
e institucionalizadas no momento de elaboracdo da Lei Agricola, que reconheceu a
diversidade dos agricultores brasileiros e dispds sobre instrumentos especificos de politica
agricola para os pequenos produtores. Entretanto, a inabilidade do Estado ao lidar com as
demandas particulares desses sujeitos e cultura institucional dos 6rgdos de crédito, assisténcia
e extensdo rural, desacostumados a lidar com as necessidades especificas desse segmento,
levaram a institucionalizacdo dos interesses dos grandes produtores, frustrando em grande
medida as expectativas do sindicalismo rural e dos pequenos produtores (DELGADO, 1994,
p. 14; GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 130, PICOLOTTO, 2011, p. 154).

Ao cenario de fragilidade da producdo familiar, ndo solucionado pela elaboracédo
incipiente de instrumentos especificos para esses sujeitos pela Lei Agricola, acrescentaram-se
as medidas econdmicas neoliberais adotadas pelo Estado, que afetaram as condicdes de
reproducdo social desse publico. A liberalizagdo comercial e o abandono do modelo de
intervencdo estatal, a criacdo do MERCOSUL e a facilitacdo da importacdo de produtos
agricolas, especialmente alimenticios, dos paises vizinhos, a ado¢do do plano real e outras
medidas impactaram especialmente os produtores familiares de forma negativa (SALLUM
JR, 2003, p. 44; PICOLOTTO, 2011, p. 164-166).

Esse incremento da fragilidade social do setor levou ao recrudescimento da atuacéo do
sindicalismo rural, que reforcou sua postura reivindicatoria e propositiva junto ao Estado para
a construcao de politicas publicas especificas para a agricultura familiar, que revertessem a
tendéncia de marginalizacéo do setor, especialmente a partir da constituicdo do MERCOSUL,
em relacdo ao qual o férum da agricultura familiar se colocou no sentido de oposicao.

A mobilizacdo em torno da oposicdo ao MERCOSUL, exposta no capitulo anterior,
resultou em debates proficuos, inclusive com a criacdo da Comissdo Técnica do Pequeno
Produtor, constituida no ambito do antigop MAARA, que reuniu as propostas para o setor.
Entre essas propostas, ha que se ressaltar o retorno do crédito rural a pauta de reivindicacdo
do sindicalismo rural, apds seu posicionamento em segundo plano durante a década de 1980.
Compreendido como inapropriado ao setor pelo férum da agricultura familiar durante os anos
de 1980, a demanda pelo crédito rural diferenciado retorna em meados da década de 1990 as
reivindicacdes do movimento sindical como foco central, com poder de mobilizacdo e
possibilidade de resultados no curto-prazo, sem o qual nenhuma das outras reivindicac6es
(assisténcia técnica, infraestrutura, meio ambiente, tecnologia) poderia prosperar
(BITTENCOURT, 2003, p. 101).
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O momento também foi marcado pela organizagdo dos “Gritos da Terra Brasil”, uma
proposta do DNTR/CUT de unificar as mobilizagdes regionais que se multiplicaram nos anos
anteriores, como o “Grito do Campo” no Para, que reivindicava o fim da violéncia no campo
e a democratizacdo e desburocratizacdo do 6rgdo estatal responsavel pelos financiamentos
concedidos as propriedades, ¢ as “Jornadas de Luta” na regido Sul, manifestagdes pela
melhoria do contexto econdmico, politico e social da pequena produgdo (GRISA, 2012, p.
115-116).

O “I Grito da Terra Brasil” foi realizado em maio de 1994, pelo DNTR/CUT em
parceria com outros movimentos sociais e organizacgdes sindicais, quais sejam, CONTAG,
MST, MAB, Conselho Nacional dos Seringueiros (CNS), Movimento Nacional de Pescadores
(MONAPE) e Coordenacéo das articulagdes dos Povos Indigenas do Brasil (CAPOIB). Entre
as principais pautas da mobilizacdo, organizada em torno de sete eixos (reforma agréria,
politica agricola, direitos sociais e trabalhistas, previdéncia social, salde e seguranga no
trabalho, politica energética e meio ambiente), estava a construcdo de um crédito rural
diferenciado aos pequenos agricultores, com recursos exclusivos, juros e prazos de
pagamentos especificos, sinalizando o retorno da demanda por crédito rural ao férum da
agricultura familiar (GRISA, 2012, p. 118).

Para Catia Grisa (2012, p. 119), o momento posterior ao “I Gritos da Terra Brasil”, em
que as reivindicagdes do forum da agricultura familiar ganham destaque, pode ser interpretado
como uma fase que antecede a edi¢cdo de uma politica publica, em outras palavras, 0 momento
em que ocorre a identificacdo de um problema e se direciona para a sua integracdo na agenda
governamental. Essa interpretagdo encontra respaldo na criacdo do Programa de Valorizacao
da Pequena Producdo Rural (PROVAPE) em agosto de 1994, ou seja, meses apos a realizacdo
do “I Gritos da Terra Brasil”.

Institucionalizado pela Resolugdo n° 2.101, de 24 de agosto de 1994 do Conselho
Monetéario Nacional, e operando basicamente com recursos do Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDES), o PROVAPE aproximou-se das reivindicagdes do sindicalismo
rural ndo s6 no que se refere a uma politica de crédito rural diferenciado, mas também no que
se entendia por “pequena producao”.

Segundo o artigo 1° da Resolucdo, seriam considerados pequenos produtores,
possiveis beneficiarios da politica, aqueles produtores rurais que explorassem éarea nao
superior a quatro mdédulos fiscais, sem o auxilio de empregados permanentes, obtendo no
minimo 80% de sua renda bruta anual com a explora¢do da atividade agricola, devendo

pertencer a uma cooperativa, associa¢do, grupo ou condominio de produtores rurais e,
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finalmente, que ndo fossem beneficiarios de financiamentos para a mesma finalidade
concedidos com recursos dos Fundos Constitucionais ou do Programa de Crédito Especial
para a Reforma Agraria (PROCERA). Nota-se, pela primeira vez, a institucionalizacdo da
rejeicdo de mao-de-obra exterior a familia nos critérios classificadores de pequena producéo,
em consonancia com os debates académicos e do forum da agricultura familiar.

Sergio Schneider, Ademir Cazella e Lauro Mattei (2004, p. 22-23) atribuem ao
PROVAPE importancia impar ndo pelo programa em si, uma vez que apresentou resultados
pifios de uma perspectiva do aporte de recursos para os produtores, mas sim como elemento
de transi¢do ¢ “embrido da primeira e mais importante politica pablica” para os agricultores
familiares, 0 PRONAF.

A despeito de profunda reformulacdo em 1995, tanto em termos de concep¢do como
em abrangéncia, 0 PROVAPE foi substituido, no ambito do crédito rural, pelo PRONAF,
conforme a Resolugdo do CMN n® 2.191, de 24 de agosto de 1995. Posteriormente
institucionalizado pelo Decreto n°® 1.946, de 28 de junho de 1996, o PRONAF consolidou-se,
desse ano em diante, como a principal politica publica do Governo Federal para a agricultura
familiar.

Para o férum da agricultura familiar, a constituicdo do PRONAF foi relevante tanto
para a demarcagdo de uma base social numericamente mais extensa, afirmando e ampliando
sua legitimidade politica, como para contribuir na reconstrucdo da identidade dos proprios
agricultores, ainda ligados a uma autoimagem de pequenos produtores, colonos, entre outras
denominacdes (SCHNEIDER, 2003, p. 31). Nesse sentido, Catia Grisa (2012, p. 128) lembra
que a elaboracdo de uma politica publica implica ndo s6 o processo de constituicdo de uma
nova forma de acéo publica, mas também o processo de revisdo e construgdo da identidade
social dos atores em questdo, como ocorreu com 0 PRONAF.

Todavia, ndo s6 o forum da agricultura familiar contribuiu para a concepcao e
institucionalizacdo da primeira politica pablica especifica para a categoria. Também
subsidiaram a concepcdo do PRONAF as discussdes no meio académico e a producao
cientifica dai decorrente, bem como os interesses politicos vigentes no periodo.

Como demonstrado no capitulo anterior, a partir da década de 1970, os estudos sobre a
entdo denominada “pequena produgdo” foram fundamentais para a diferenciagdo desse setor
produtivo das nocdes de campesinato, utilizadas pelo meio académico brasileiro desde
meados da deécada de 1950, bem como para a superagdo da concepgdo historicamente
consolidada de que a produgdo em menor escala seria atrasada, precéria e ineficiente. Foi em

meados da década de 1990, entretanto, que os estudos rurais sofreram uma mudanca
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paradigmaética, enfatizando o carater familiar da producdo e consolidando o entendimento
sobre a permanéncia e a importancia da agricultura familiar nos paises desenvolvidos, assim
como no Brasil.

O debate no meio académico e o arcabouco tedrico desenvolvido sobre esse formato
de producdo e vida no meio rural seriam responsaveis por incrementar a visibilidade politica
da categoria e subsidiar, em grande medida, as reivindicagdes do movimento sindical rural e
sua postura propositiva perante o Estado, que resultariam na constru¢do do PRONAF.

Com efeito, a propria adocdo da agricultura familiar como puablico beneficiario e
destinatario das agdes do movimento sindical rural, oficializada no “III Grito da Terra Brasil”
(que apresentou destacada eficicia politica na institucionalizagio do PRONAF), foi
diretamente influenciada pelo férum cientifico, sendo possivel identificar dados e ideias das
pesquisas realizadas no ambito do convénio de cooperacdo técnica FAO/INCRA na pauta de
reivindicagdes (GRITO DA TERRA BRASIL, 1996).

Ademais, mesmo a atuacdo estatal foi embasada pelo forum cientifico, que forneceu os
subsidios tedricos para que o Estado, ja& pressionado pelo sindicalismo rural,
institucionalizasse uma definicdo de agricultura familiar na Resolucdo de criagdo do
PRONAF, bem como criasse politicas especificas para esta categoria social e, posteriormente,
editasse a Lei da Agricultura Familiar.

O Estado, por sua vez, também respondeu a interesses politicos com a criacdo do
PRONAF. Por um lado, a concep¢do de uma politica especifica para a agricultura familiar,
respondendo aos anseios e reivindicacbes desse grupo, poderia refrear a contestacdo social e
manter a ordem social no campo. Por outro lado, em um contexto de ascensdo politica do
MST e do Gritos da Terra Brasil, inclusive perante a opinido publica, a constru¢do de uma
politica em resposta ao férum da agricultura familiar poderia garantir a influéncia do governo
federal sobre o sindicalismo rural e seu apoio eleitoral (GRISA, 2012, p. 132-133).

Assim, como resultado da interacdo entre a postura propositiva do sindicalismo rural e
da pressao dos movimentos sociais, dos interesses politicos, e do subsidio tedrico garantido
pelas discussbes académicas e cientificas, 0 PRONAF foi institucionalizado. Construido pelos
representantes dos agricultores familiares, pelos académicos do mundo rural e por politicos e
gestores publicos, o PRONAF marcou o reconhecimento politico e institucional do Estado a
categoria social, inaugurando novas possibilidades institucionais para a criacdo de outras
politicas para esse publico (GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 131).
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Elaborado como uma politica de crédito rural voltado para os agricultores familiares

. 5 552
“em transicao”

, OU seja, agricultores familiares ndo consolidados como empresas rurais, mas
com capacidade de reagir aos estimulos e aumentar sua producdo, produtividade e renda, o
PRONAF néo era entendido como um programa de assisténcia social, mas sim como um
mecanismo que apresentava como objetivo viabilizar a capitalizagdo e integracdo ao mercado
de agricultores familiares com condi¢Ges econdmicas sustentaveis (GRISA, 2012, p. 137-
138).

Com essa orientacdo, 0 PRONAF foi a primeira de um conjunto de medidas e politicas
voltadas para o fortalecimento e garantia da producéo familiar. Entre essas medidas e politicas
pode-se citar o Seguro da Agricultura Familiar (SEAF), criado em 2004, o Programa de
Garantia de Preco da Agricultura Familiar (PGPAF), lancado em 2006 e a retomada da
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER).

Quase que simultaneamente a construcdo do PRONAF, houve o incremento da politica
de assentamentos de reforma agréria, também como uma resposta, em certa medida, as
reivindicacdes e pressdes do sindicalismo rural e de mobilizacdes sociais. Essas mobilizagdes
coincidiram com a ascensdo politica do MST e o acirramento dos conflitos agrarios, que
registraram inclusive episddios de repercussdo nacional e internacional de assassinato de
agricultores, particularmente na regido Norte do pais>® (GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 132).

A institucionalizacdo do PRONAF e o incremento da politica de assentamentos de
reforma agréaria inauguraram um momento inédito na trajetoria da agricultura familiar, uma
primeira geracdo de politicas publicas para esses sujeitos (GRISA; SCHNEIDER, 2014, p.
132). Essa primeira geragdo de politicas para a agricultura familiar seguiu um referencial
essencialmente fundiario, percebido naquelas politicas voltadas para os assentamentos de
reforma agréria, e agricola, constante dos instrumentos de crédito rural, seguro de producéo e
de preco criados no periodo.

Embora o nascimento dessa primeira geracdo de politicas para a produgdo familiar
tenha ocorrido em meados dos anos de 1990, as a¢des, medidas e instrumentos entdo criados
permanecem vigentes, suscetiveis a reformulacdes, adaptacbes e atualizagdes. Enquanto o

PRONAF persiste como a principal politica agricola para a agricultura familiar, tanto de uma

%2 Conceito e classificacdo elaborado em pesquisa realizada no ambito do convénio de cooperacdo técnica
FAO/INCRA (FAO; INCRA, 1994, p. 5).

%3 Destacam-se, aqui, 0 “Massacre de Corumbiara”, episodio em que 12 pessoas morreram apds 0 cerco de
policiais ao acampamento de agricultores sem-terra que ocupavam uma fazenda em Ronddnia, em vias de
desocupagdo (FRANCO, 2015) e o “Massacre de Eldorado do Carajas”, em que 19 trabalhadores foram
assassinados em um contexto semelhante, mas com circunstancias mais violentas, que levaram a significativa
comogdo internacional, culminando na criagdo do “Dia Internacional de Luta no Campo” na data do massacre,
17 de abril (PONTES, 2016).
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perspectiva de sua capilaridade nacional como do volume de recursos, comparativamente a
outras politicas para 0 mesmo publico, a politica fundiaria de assentamentos para reforma
agraria apresentou desenvolvimento menos consistente, com maiores oscilacbes em
destinacdo de recursos e empenho institucional, mas constante no cenario politico brasileiro
(GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 133).

4.2.3 Segunda geracdo: politicas publicas de carater social e assistencial

A liberalizag&o econdmica e o referencial neoliberal que marcaram o Estado brasileiro
durante a década de 1990 foram paulatinamente cedendo espaco para ideias pouco mais
intervencionistas, que sustentavam um papel estatal mais ativo na correcdo de falhas de
mercado e no combate a pobreza rural.

A primeira politica institucionalizada com esse referencial foi o Programa
Comunidade Solidéria, criado pelo Decreto n° 1.366 de 12 de janeiro de 1995. Quando de sua
implantacdo, o objetivo do programa era o de enfrentar a pobreza® e a exclusdo social no
Brasil, melhorando a qualidade de vida dos segmentos mais pobres da populacéo, por meio de
parcerias entre governo federal, estados e municipios e entre acBes governamentais e
iniciativas geradas pela sociedade civil, que seriam executadas em &reas com maior
concentragdo de pobreza (BRASIL, 19964, p. 3-4).

Embora apresentasse como objetivo central o combate a exclusdo social e a pobreza,
aproximando-se de um referencial social, havia uma preocupacao recorrente nos documentos
oficiais do governo em distanciar-se da tradi¢cdo assistencialista, em “desvencilhar-se de
praticas politicas ultrapassadas: estatismo, corporativismo, fisiologismo e clientelismo”
(BRASIL, 1998, p. 1), talvez em funcdo da dificil transicdo de um referencial global
neoliberal para um referencial social e pouco mais intervencionista.

De todo modo, o programa propunha uma nova relacdo entre Estado e sociedade para
atingir sua finalidade, atuando por meio de cinco distintos ministérios (Agricultura, Educacéo,
Planejamento, Salde e Trabalho) na execucdo de 16 programas federais prioritarios,

articulados em seis &reas: reducdo da mortalidade infantil, suplementacdo alimentar, apoio ao

> Aferir a dimensdo da pobreza rural é uma tarefa de grande complexidade, dada a quantidade e diversidade de
critérios utilizados. O mais comum consiste em relacionar a pobreza ao nivel da renda, fixando um limite
minimo, normalmente um salario minimo ou uma proporcédo do mesmo, aquém do qual ela se configura, mas
outros critérios também sdo bastante utilizados, como a renda per capita didria ou a estrutura de consumo. No
caso do Programa Comunidade Solidaria, o critério de pobreza adotado utilizou como parametro o valor da cesta
basica familiar, definindo o nimero de familias cuja renda néo era suficiente para adquiri-la. Os nimeros obtidos
a partir desse parametro indicaram que, no ano de 2003, 32% dos brasileiros vivam em situacdo de pobreza,
cerca de 54 milhdes de pessoas (WANDERLEY, 2011, p. 113-114).
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ensino fundamental e pré-escolar, habitacdo e saneamento, geracdo de ocupacdo, renda e
qualificacdo profissional e apoio & agricultura familiar™ (BRASIL, 1998, p. 1).

Esse cenario global de alteracdo do referencial principal para as politicas publicas e
acOes do Estado também atingiu as politicas para a agricultura familiar, at¢ mesmo em funcgéo
do proprio Programa Comunidade Solidéaria, que elegeu os assuntos da categoria como uma
das areas prioritérias de atuacdo. Essa mudanca de referencial inaugurou uma nova etapa na
trajetdria da agricultura familiar, com a elaboragédo de politicas orientadas por ideias distintas
das que motivaram a constru¢do do PRONAF, por exemplo.

Na verdade, antes mesmo da emergéncia da primeira geracdo de politicas publicas
para a agricultura familiar, o referencial setorial para a pequena producéo, antes pautado pela
modernizacdo agricola, vinha sendo alterado para o combate a pobreza rural, como
mencionado na secdo 4.2.1. O simbolo por exceléncia dessa transi¢cdo é a elaboracdo do
PAPP, que apresentou como principal objetivo combater a pobreza rural, ou, de forma literal,
consoante o artigo 7° do Decreto n® 91.179/85, “propiciar a elevacdo dos niveis de emprego e
renda dos pequenos produtores agropecuarios, pelo aumento da producéo e da produtividade”.

Assim, a partir de 1998, notou-se o surgimento de uma segunda geracdo de politicas
publicas para a agricultura familiar, que se desenvolveu de modo prioritario até 2005, quando
uma nova tendéncia de acdo estatal para a agricultura familiar péde ser verificada. Essa
segunda geracdo de politicas puablicas para agricultura familiar abandonou o carater
essencialmente agricola e agrario das acdes verificadas até entdo para assumir um referencial
social e assistencial (SCHNEIDER; SHIK; BELIK, 2010, p. 232).

A primeira iniciativa nesse sentido foi a criagdo de uma linha especifica do PRONAF
para financiar infraestruturas e servicos basicos para municipios com distribuicdo fundiaria
mais pulverizada, menores taxas de urbanizacdo e produtividade agricola. O objetivo central
do PRONAF Infraestrutura e Servicos Municipais consistia, portanto, em promover a
“implantacdo, ampliacdo, modernizacdo, racionalizacdo e relocalizacdo de infraestrutura
necessaria ao fortalecimento da agricultura familiar, de forma a dinamizar o setor produtivo e
assegurar sustentacdo ao desenvolvimento rural”, financiando, por exemplo, projetos de

irrigacdo, estradas vicinais e planos de habitacdo rural®® (BRASIL, 1996b, p. 15).

> Nota-se que, no inicio do programa, além de a preocupacdo com o apoio e fortalecimento especifico da
producdo rural familiar ndo constituir uma das areas prioritarias de atuacdo, falava-se em “micro e pequenos
empreendimentos” e “pequenos produtores”, apenas no contexto de criagdo de um programa de geragdo de
emprego e renda no setor rural, o Programa de Geracdo de Emprego e Renda destinado ao Setor Rural
(PROGER Rural), no &mbito do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT),
institucionalizado pela Resolucdo n° 82 de 3 de maio de 1995 (BRASIL, 19964, p. 9).

% A criacdo de uma linha do PRONAF embasada em um referencial social, como ocorreu na construgdo do
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A construcdo dessa linha especifica de financiamento para municipios periféricos e
mais pobres sintetiza essa mudanca de referencial, uma vez que o PRONAF, como concebido,
se voltava para regides e agricultores “em transi¢do”, com maior potencial de capitalizagdo e
integracdo ao mercado, conforme a classificacdo elaborada em pesquisa realizada no ambito
do convénio de cooperagdo técnica FAO/INCRA, que embasou a politica em seu nascedouro
(FAO; INCRA, 1994, p. 5). Ao se voltar para municipios periféricos e mais pobres, o
PRONAF se voltava também para produtores “periféricos”, que nao apresentavam o mesmo
potencial de desenvolvimento e que, segundo os estudos FAO/INCRA mencionados,
deveriam ser beneficiarios de politicas com carater essencialmente social.

Nessa esteira, pouco depois, esse referencial é aprofundado por meio da Resolugao n°
2.436, de 21 de outubro de 1997, do Conselho Monetario Nacional, que estabeleceu uma nova
linha especial de crédito de custeio do PRONAF, apelidada de “Pronafinho”. Poderiam ser
beneficiarios dessa linha especial, consoante o artigo 1° da Resolucdo, aqueles agricultores
que explorassem por meio do trabalho familiar propriedade onde estabelecessem sua
residéncia (ou em aglomerado rural préximo), sendo admitido apenas em carater eventual o
auxilio da mao de obra de terceiros, e que dessa exploracdo obtivessem renda anual bruta
familiar de até 8 mil reais®’.

Essa linha foi criada com o intuito de beneficiar um segmento especifico da categoria,
mais proximo da linha de pobreza e que enfrentava maiores dificuldades para acessar 0s
recursos do Programa e o sistema bancario (ABRAMOVAY; PIKETTY, 2005, p. 62).
Distanciava-se, portanto, do referencial que embasou 0 PRONAF em sua origem, mencionado
acima, particularmente as ideias decorrentes do estudo de cooperacio técnica FAO/INCRA®,
que direcionaram o0 programa para agricultores “em transi¢ao” e nao “periféricos”, como foi 0
intuito do “Pronafinho”.

Além do ajuste de referenciais mencionado, a criacdo do “Pronafinho” foi influenciada

em grande medida pela atuacdo de um grupo dissidente dentro do proprio férum da

PRONAF Infraestrutura, preocupou o sindicalismo rural, que temia a descaracterizacdo da politica para
aproxima-la de um programa de assisténcia social. Esse temor chegou a ser incluido na pauta geral do “IIT Grito
da Terra Brasil”, em que os movimentos sociais ressaltaram a eficiéncia econémica e social da agricultura
familiar, razdo pela qual o seu desenvolvimento deveria ser prioridade para o Governo Federal e o Pronaf ndo
poderia ser confundido com programas de mera assisténcia social (GRITO DA TERRA BRASIL, 1996, p. 13).
Entretanto, a institucionalizagdo do PRONAF sinalizou aos movimentos sociais e ao sindicalismo rural a
importancia do programa ser capaz de atender as especificidades e diversidade da categoria, obrigando-os a
incluir essas pautas em sua agenda politica (GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 135).

%" Nota-se que, além de n&o delimitar 4rea minima para a propriedade, o Pronafinho contraria a Resolug&o n°
2.310, de 29 de agosto de 1996, que permitiu a extensdo do PRONAF a estabelecimentos com até dois
empregados permanentes.

% Cf. FAO; INCRA, 1994, p. 5.
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agricultura familiar. Esse grupo, que meses depois daria origem ao Movimento dos Pequenos
Agricultores (MPA), era composto por agricultores familiares com resultados agricolas e
econémicos inferiores, mas com capacidade de geracdo de renda na unidade produtiva.
Utilizando-se especialmente de mobilizacBes sociais, esse grupo de agricultores reivindicou
ndo s6 a construcdo de um PRONAF com condic¢des distintas para um publico especifico,
mais proximo ao que se entendia por agricultores “periféricos”, mas também desempenhou
importante papel na (re)construcdo de representacdes diferenciadas sobre a sua propria
identidade enquanto categoria, redefinindo suas préaticas e acdes (GRISA, 2012, p. 148-150).

Essa revisdo e aprimoramento da identidade dos agricultores familiares para
reconhecer suas diversidades, inerentes & categoria, culminaram na criacdo de grupos
especificos de beneficiarios com caracteristicas particulares, de acordo com o grau de
capitalizacdo e a eventual vinculacdo ao programa de reforma agraria. Os Grupos A, B, Ce D
do PRONAF foram criados pela Resolugdo n® 2.629, de 10 de agosto de 1999, do Conselho
Monetério Nacional e passaram a desfrutar de valores diferenciados para financiamentos,
taxas de juros, prazos e condicdes de pagamento®®.

Enquanto o Grupo A do PRONAF contemplava os agricultores assentados pelo
Programa Nacional de Reforma Agraria que ndo houvessem contratado operacdo de
investimento no limite individual permitido pelo Programa de Crédito Especial para a
Reforma Agréria (PROCERA®), os grupos B, C e D do PRONAF buscavam reunir os
agricultores familiares que explorassem parcela de terra ndo superior a 4 médulos fiscais na
condicdo de proprietario, posseiro, arrendatario, parceiro ou concessionario do Programa
Nacional de Reforma Agréria, residindo na propriedade ou em aglomerado urbano ou rural
préximos.

Aos beneficiarios do Grupo B era exigido ainda que se utilizassem de méo de obra
familiar para explorar o estabelecimento e que obtivessem renda familiar bruta anual de até
R$1.500,00, oriunda da exploracdo do estabelecimento, excluidos o0s proventos de
aposentadoria rural. Aos beneficiarios dos Grupos C e D, diferentemente, exigia-se que no
minimo 80% da renda familiar decorresse da exploracdo do estabelecimento, além de se
admitir a mdo de obra eventual de terceiros, de acordo com as exigéncias sazonais da

atividade agropecuéria, devendo sua renda bruta anual familiar se situar acima de R$1.500,00

% Na safra 2008/2009 ocorreram uma série de mudancas significativas. Primeiramente, o Pronaf Especial
(Pronafinho) foi extinto e os Grupos C, D e E foram unificados em uma Unica categoria, denominada de Grupo
V ou, pela denominagéao genérica, Pronaf Agricultura Familiar.

% O PROCERA foi extinto logo ap6s a institucionalizagio dos Grupos do PRONAF, fazendo com que 0s
agricultores assentados passassem a ser atendidos apenas pelo PRONAF.
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e abaixo de R$8.000,00 para os beneficiarios do Grupo C, e entre R$8.000,00 e R$27.500,00
para os agricultores do Grupo D%

A criacdo desses grupos de beneficiarios com requisitos de classificacdo distintos
buscou reconhecer a diversidade da agricultura familiar, moldando e adaptando a politica para
as necessidades particulares de cada grupo especifico que formava a categoria. Mais uma vez,
se estabeleceu uma categorizacdo e acOes distintas para os agricultores mais descapitalizados
ou em situacdo de vulnerabilidade, que j& beneficiados pelo “Pronafinho”, agora eram
contemplados pela possibilidade de se enquadrarem no Grupo B do Pronaf, com crédito e
condiges diferenciadas.

Esse ajuste do referencial setorial foi também embasado na producdo académica do
periodo, que vinha destacando a importancia de, para além de distinguir estabelecimentos
familiares de ndo familiares (patronais), se fazia relevante compreender as diferencas no
interior da categoria, viabilizando politicas publicas mais adaptadas as suas especificidades
(GRISA, 2012, p. 152).

Estudo relevante nesse sentido foi o coordenado por Carlos Guanziroli e Silvia Cardim
(FAO; INCRA, 2000), na sequéncia dos estudos desenvolvidos no ambito do projeto de
cooperacdo técnica entre INCRA e FAO. Buscando ampliar a compreensdo da categoria
agricultura familiar, os autores propuseram uma nova classificacdo em funcdo da renda total
dos agricultores, com o intuito de demonstrar a diversidade de situagdes alcancadas pela
categoria, especialmente no que se refere a insercdo no mercado, transformacdo e
beneficiamento de produtos agricolas no interior do estabelecimento e autoconsumo. Essa
classificacdo em agricultores capitalizados, em processo de capitalizacdo, em descapitalizagdo
e descapitalizados serviu de inspiracdo para a criacdo dos grupos do PRONAF (FAO;
INCRA, 2000, p. 40).

De todo modo, o incremento das politicas publicas de carater social e assistencial na
agricultura familiar foi precedido de um aprofundamento desse carater nas demais politicas
publicas, em diversos setores. Refere-se aqui ao conjunto de a¢des de transferéncia de renda
que passou a ser implementado entre os anos de 1998 e 2000, como o Bolsa Escola e o Bolsa
Alimentacdo, que também beneficiavam os agricultores familiares e foram posteriormente
reunidos no Programa Bolsa Familia, e a0 Programa Fome Zero, criado em 2003, para
combater a fome e a pobreza rural e urbana (GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 135-136).

81 Nota-se ainda que poderiam ser enquadrados nos Grupos B, C ou D os pescadores artesanais, aquicultores e
extrativistas, conforme o texto da prépria resolucéo.
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A metodologia utilizada®® pelo Programa Fome Zero para apurar a parcela da
populacdo vulnerdvel a fome, seu publico beneficiario, indicou que 27,8% da populacdo
brasileira, aproximadamente 44 milhdes de pessoas, vivia em condi¢des de pobreza extrema e,
por isso, vulneravel a fome. Esse nUmero representava cerca de 46% da populacgéo rural, 25%
da populacdo das é&reas urbanas ndo metropolitanas e 19% da populagdo das areas
metropolitanas, concentradas de modo geral na regido Nordeste (aproximadamente 50% da
populacdo mais pobre situava-se nessa regiao) (SILVA; BELIK; TAKAGI, 2001, p. 9).

Esses dados indicaram que, embora a populacdo rural ndo compreendesse 0 maior
namero de pessoas em situacdo de pobreza, essa se manifestava de forma mais expressiva no
meio rural, uma vez que quase a metade da populacdo das areas rurais vivia em condicdes de
maior pobreza, vulneravel a fome.

Assim, diante desses dados e em consonancia com esse referencial global, as politicas
publicas para agricultura familiar construidas nos anos seguintes apresentaram também um
carater social e assistencial. E o caso, por exemplo, do Programa Garantia-Safra,
institucionalizado pela Lei n° 10.240, de 10 de abril de 2002, regulamentado pelo Decreto n°
4.962, de 22 de janeiro de 2004 e ainda vigente.

O Garantia-Safra foi criado com o objetivo de garantir condicdes minimas de
sobrevivéncia aos agricultores familiares sistematicamente sujeitos a perda de safra em razdo
do fendmeno da estiagem ou excesso hidrico. Embora a principio restrito aos agricultores
familiares localizados na area de atuacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE)®®, mais suscetiveis ao fenomeno da estiagem, com a promulgagéo da Lei
n® 12.766, de 27 de dezembro de 2012, admitiu-se a extensdo do beneficio a agricultores
situados em outras areas também vulnerdveis em relagdo a esses fendbmenos e suas
consequéncias.

A garantia de renda minima proposta pelo Garantia-Safra, entretanto, foi condicionada
a exigéncia de que os agricultores familiares, tendo aderido ao programa antes do inicio do
plantio, viessem a perder, no minimo, cinquenta por cento do conjunto da producdo de milho,

feijao, arroz, mandioca ou algoddo, ou de outras culturas definidas pelo MDA, consoante a

%2 para apurar a parcela da populacio que nao apresentava renda suficiente para garantir sua seguranca alimentar,
os autores do Projeto Fome Zero, utilizando como base a linha de pobreza definida pelo Banco Mundial, o valor
de um ddlar por dia per capita, analisaram os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
do IBGE de 1999, acrescentando outras informaces como aquelas referentes ao valor do autoconsumo e do
aluguel ou prestacao da casa propria (SILVA; BELIK; TAKAGI, 2001, p. 8-9).

%3 Segundo a redagdo do artigo 2° da Lei Complementar n® 125, de 3 de janeiro de 2007, a 4rea de atuagéo da
SUDENE se estende pelos Estados do Maranhdo, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco,
Alagoas, Sergipe, Bahia, e regides e municipios de Minas Gerais, como o Vale do Jequitinhonha e Vale do
Mucuri.
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redacdo do artigo 1°, paragrafo 2°, do Decreto n° 4.962/04. Ainda, para ser beneficiario do
programa, conforme disposto no artigo 10° do mesmo ato normativo, o agricultor familiar
deve atender aos requisitos estabelecidos pelo PRONAF e ndo pode apresentar renda familiar
superior a um e meio salarios minimos.

Outra politica de carater social e assistencial elaborada no periodo foi o Programa de
Habitacdo Rural, iniciado em 2003, resultado da reunido de duas iniciativas de programas
voltadas para habitacdo rural, a Carta de Crédito — FGTS — Operacdes Coletivas (CC-FGTS —
Operac0es Coletivas) e o Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social — Rural (PSH
Rural).

O primeiro teve origem em meados dos anos 2000, quando Caixa Econdmica Federal
e INCRA assinaram um convénio para construcdo de habitagdes nos assentamentos de
reforma agraria, com recursos oriundos do Programa CC-FGTS. Para Cecilia Milanez
Graziano da Silva (2014, p. 86), a iniciativa foi um marco na trajetdria da agricultura familiar
e das politicas de habitacdo, pois, pela primeira vez desde a inclusdo do trabalhador rural no
FGTS, em 1998, os recursos desse fundo foram destinados especificamente para 0s
agricultores familiares, além de consistir na primeira operacdo da Caixa Econdmica Federal
com programas habitacionais no meio rural. O PSH Rural, por sua vez, surge de um projeto
piloto implementado no Rio Grande do Sul no ano anterior, com o intuito de subsidiar o
financiamento de unidades habitacionais no meio rural, em uma parceria entre 0 governo
estadual e associagdes de beneficiarios.

Inspirado nessas duas iniciativas, 0 Governo Federal lancou o Programa de Habitacdo
Rural, com o propdsito de reduzir o déficit habitacional dos territorios rurais, oferecendo
subsidios financeiros para a aquisicdo de materiais para construcdo e obras em unidades
habitacionais de agricultores familiares assim considerados conforme critérios do PRONAF.
Embora tenha apresentado impactos positivos especialmente na regido Sul do pais, o
Programa de Habitagdo Rural encontrou limitagcdes relevantes no que se refere a dificuldade
de enquadramento dos agricultores familiares nas regras do programa e na disponibilidade
insuficiente de recursos destinados ao programa pelo Governo Federal e pelos agricultores no
momento da contrapartida (ROVER; MUNARINI, 2010, p. 261).

Com o intuito de solucionar esses impasses, ampliando a faixa de subsidio e exigindo
menor contrapartida das familias mais vulneraveis socioeconomicamente, 0 programa é
reformulado e passa a integrar o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), sob a
denominagdo Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR). A partir dessas alteracoes,

institucionalizadas por meio do Decreto n° 6.819, de 13 de abril de 2009, o programa
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apresentou como objetivo principal subsidiar a producdo ou aquisicdo de unidades
habitacionais por agricultores e trabalhadores rurais®”.

Modificado pelo Decreto n° 7.499, de 16 de junho de 2011, o PNHR passou a ter como
finalidade o subsidio a producdo ou reforma de imdveis aos agricultores familiares e
trabalhadores rurais, facilitando a producdo ou reforma do imdvel residencial,
complementando o valor necessario a assegurar o equilibrio econdmico-financeiro das
operacdes de financiamento realizadas pelos agentes financeiros, ou integralizando a
remuneracdo do agente financeiro, nos casos em que o subsidio ndo esteja vinculado a
financiamento, consoante redacéo dos artigos 14 e 15 do ato normativo.

A segunda geracdo de politicas publicas para a agricultura familiar foi marcada, ainda,
pelo Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais (PRONAT),
originario do anterior PRONAF Infraestrutura e Servigos Municipais, vigente de 1997 a 2002.
A linha de agdo especial do PRONAF, ja mencionada, tinha como objetivo destinar recursos
para a construcdo e aquisicdo de servigos comunitarios, com resultados relevantes em
municipios periféricos. Operada a partir de uma concep¢do focada no desenvolvimento
municipal e gerida de forma a priorizar a participacdo dos atores sociais, acabou apropriada
pelo poder local das prefeituras e restrita a pauta agricola, distanciando-se do objetivo inicial
relacionado ao desenvolvimento rural (LEITE et al., 2007, p. 30).

O PRONAT surge, entdo, em um novo formato de politica, buscando promover o
desenvolvimento, infraestrutura e gestdo de uma nova institucionalidade politica, o
territorio®®, entendido como a identidade coletiva de um grupo de municipios, coordenados e
articulados em torno de uma estratégia comum e com fundamento na representacdo de
interesses sociais e econdmicos da agricultura familiar. Assim, o PRONAT adotou uma
abordagem territorial do desenvolvimento, abandonando o antigo foco em um municipio

isolado e viabilizando um espaco intermediario entre 0s municipios e os estados, bem como

® Inicialmente, 0 PNHR classificou os agricultores e trabalhadores beneficiarios do programa em trés grupos, de
acordo com sua renda bruta familiar anual: se até dez mil reais, seriam reunidos no Grupo 1, se superior a dez
mil reais e inferior a vinte e dois mil reais, no Grupo 2 e, se superior a vinte e dois mil reais e inferior a sessenta
mil reais, no Grupo 3. Posteriormente, com as alteragcGes promovidas no programa pelos Decretos n°® 6.962, de
17 de setembro de 2009, e n° 7.499, de 16 de junho de 2011, a classificagdo dos beneficiarios em grupos foi
extinta e estabeleceu-se como limite méaximo admitido para participagdo no programa a renda bruta familiar
anual de sessenta mil reais. Importante notar que o termo “agricultores familiares” aparece pela primeira vez nos
atos normativos referentes ao PNHR apenas em 2011, falando-se anteriormente em “agricultores e trabalhadores
rurais”.

% O PRONAT adotou o conceito de territério como o “espaco fisico, geograficamente definido, geralmente
continuo, compreendendo a cidade e o campo, caracterizado por critérios multidimensionais — tais como o
ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicdes —, e uma populagdo com grupos sociais
relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por meio de processos especificos, onde se
pode distinguir um ou mais elementos que indicam identidade e coeséo social, cultural e territorial” (BRASIL,
2003, p. 22- 23; 2004, p. 3).
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ampliou a possibilidade de participacdo da sociedade civil no dmbito da politica publica
(LEITE et al., 2007, p. 30; LEITE; WEZ JUNIOR, 2012, p. 647).

Embora a concepcdo do PRONAT ndo tenha apresentado claro referencial de combate
a pobreza rural, na pratica, esse referencial esteve presente. Na delimitacdo dos territorios
foram priorizados, entre diversos critérios, regides com maior demanda social, que consistiam
em &reas com maior concentracdo de agricultores familiares, assentados de reforma agraria e
agricultores beneficiarios do reordenamento agréario, com indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) reduzido e menores condicdes de desenvolvimento (GRISA; SCHNEIDER,
2014, p. 136).

O referencial de combate a pobreza nas politicas publicas de desenvolvimento rural
ganhou novo félego em 2008, com a criacdo do Programa Territorios da Cidadania (PTC),
entendido como um programa de desenvolvimento regional sustentavel e de garantia de
direitos sociais (BRASIL, 2008, p. 1). Mantendo a concepcao de territorio e abordagem
territorial inaugurada pelo PRONAT, o PTC visava ampliar a politica de desenvolvimento
territorial a partir de maior articulacédo entre os ministérios e entre as esferas governamentais e
a sociedade, além de potencializar as a¢Ges de um conjunto de politicas publicas em territorios
mais fragilizados economicamente e socialmente (LEITE; WEZ JUNIOR, 2012, p. 653;
GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 136).

Por meio da profunda articulagdo entre multiplos ministérios com o propésito de acéo
conjunta e integrada, o PTC foi desenvolvido para atender com prioridade territdrios com
baixo dinamismo econémico, menores valores de IDH, carentes de politicas sustentaveis
voltadas para a autonomia econdmica de médio prazo, com maior concentracdo de
agricultores familiares, assentados de reforma agraria, quilombolas e indigenas. Os objetivos
centrais do programa consistiam em elevar o IDH desses territérios, melhorando a renda e
qualidade de vida das populacbes rurais; evitar o éxodo rural e superar as desigualdades
regionais, em claro combate a pobreza rural (BRASIL, 2008, p. 1-2).

Concebido como um programa de desenvolvimento dos territérios rurais em sua
totalidade, o PTC destinou-se ndo sé aos agricultores familiares, mas as populac6es indigenas,
remanescentes de quilombos e demais povos tradicionais. Seu referencial, entretanto, foi
construido com base nos interesses e reivindicacdes da agricultura familiar e foi marcado por
um viés de combate a pobreza rural, assim como as demais politicas incluidas nessa segunda
geracdo de politicas publicas para a agricultura familiar.

De modo geral, essas politicas publicas para a agricultura familiar, construidas a partir

de um referencial social e assistencial, apresentaram resultados no tocante a melhorias em
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indicadores convencionais de desenvolvimento, como IDH e geracdo de renda, aliviando os
altos indices de pobreza rural, mas que ndo passaram necessariamente por inclusdo produtiva
ou integracdo ao mercado, objetivos normalmente inseridos em politicas agricolas e fundiarias
como as de primeira geracdo (GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 137).

Ainda que essas politicas publicas de carater social e assistencial tenham se
desenvolvido de forma prioritaria entre os anos de 1998 e 2005, outras iniciativas marcadas
por esse referencial, bem como atualizacdes e reformulagdes de programas ja estabelecidos (o
PNHR, por exemplo), surgiram nos anos seguintes, como o Programa Brasil Sem Miséria
(BSM).

Com a transicdo para o governo Dilma Roussef, em 2011, foi instituido o Programa
Brasil Sem Miséria (BSM), com o objetivo de combater a pobreza extrema® no pais. Partindo
do pressuposto de que a pobreza nao esta restrita a uma questdo de renda, o programa foi
estruturado em trés pilares fundamentais: transferéncia de renda, ampliacdo de acesso aos
servicos publicos e inclusdo produtiva. Para sua execucdo, o Programa, coordenado pelo
antigo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, hoje Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), se desdobrou em multiplas a¢bes com a
participagdo de 22 ministérios e a colaboragdo de estados e municipios, de bancos publicos,
do setor privado e da sociedade civil (BRASIL, 2015).

Entre os programas compreendidos pelo BSM, é particularmente relevante para o
trabalho, em funcdo de sua aplicabilidade junto aos agricultores familiares, o Programa de
Apoio a Conservacdo Ambiental, apelidado de “Bolsa Verde”. Com o intuito de aliar a
transferéncia de renda a conservacdo ambiental, a Lei n® 12.512, de 14 de outubro de 2011,
criou o Bolsa Verde, regulamentado posteriormente pelo Decreto n® 7.572, de 28 de setembro
de 2011, e ainda vigente. O Bolsa Verde consiste em um programa de transferéncia de renda
para familias em situacdo de extrema pobreza que residem em area relevante para a
conservagdo ambiental e se comprometem a fazer o uso sustentavel dos recursos naturais
(BRASIL, 2012, p. 20-22).

A mesma Lei n°® 12,512, de 14 de outubro de 2011, institucionalizou também o
Programa de Fomento as Atividades Rurais, regulamentado pelo Decreto n° 7.644, de 14 de
outubro de 2011. Destinado aos agricultores familiares em situacdo de extrema pobreza, 0

programa reuniu como objetivos, consoante o artigo 3° da referida lei: estruturar atividades

% Conforme o artigo 2°, paragrafo Gnico do Decreto n° 7.492 de 2 de junho de 2011, com redagdo dada pelo
Decreto n° 8.794 de 2016, considera-se em extrema pobreza a populacdo com renda familiar per capita mensal
de até R$85,00.
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produtivas dos beneficiérios visando a inclusdo produtiva e promogdo da seguranca alimentar
e nutricional; contribuir para o incremento da renda dos beneficiarios; estimular atividades
produtivas sustentaveis e agroecologicas; promover acdes complementares e articuladas com
orgéos e entidades para o fortalecimento da autonomia dos beneficiarios, especialmente no
que se refere ao acompanhamento técnico e social, ao acesso aos mercados e a
disponibilizagdo de infraestrutura hidrica voltada & producdo; e, finalmente, estimular o
dinamismo dos territorios rurais, por meio de orientacdo as familias beneficiarias acerca das
oportunidades econdmicas presentes nas cadeias produtivas regionais.

Essas politicas publicas concebidas a partir de um referencial social e assistencial
produziram impactos relevantes na area rural, especialmente no tocante ao combate & pobreza
rural. Diversos estudos nesse sentido (KAGEYAMA; HOFFMANN, 2006; HELFAND;
ROCHA; VINHAIS, 2009) constataram o impacto das politicas sociais e assistenciais na
queda dos indices de pobreza da populagéo rural, particularmente no periodo entre meados da
década de 1990 e 2005.

Angela Kageyama e Rodolfo Hoffmann (2006, p. 97-107), a partir da anélise dos
dados obtidos na PNAD realizada nos anos de 1992 a 2004 e adotando uma metodologia
propria®’, demostraram que ocorreu no periodo um crescimento relativamente mais forte da
renda em &reas rurais, assim como uma queda mais acentuada da desigualdade da distribuicao
quando em comparagdo com as areas urbanas, particularmente no periodo entre 1998 e 2004.

Steven Helfand, Rudi Rocha e Henrique Vinhais (2009, p. 76), também com base nos
dados da PNAD, observaram o crescimento da renda média rural e a queda mais acentuada da
desigualdade nas &reas rurais em comparacao as areas urbanas, especialmente entre os anos de
1998 e 2005. Essas constatacdes foram acompanhadas da verificacdo da queda da pobreza
rural de forma continua e significativa no periodo entre 1992 e 2005.

Para os autores (2009, p. 77), a reducdo na pobreza rural entre 1992 e 1998 se deu
fundamentalmente em fungdo do crescimento da renda, enquanto de 1998 a 2005
aproximadamente 55% da reducgéo da pobreza rural foi resultado da queda na desigualdade de
renda. Essa queda na desigualdade rural, por sua vez, ocorreu particularmente em decorréncia

da desconcentracdo de renda e observou-se que as fontes de renda que mais contribuiram para

¢ A acepcéo de pobreza utilizada pelos autores foi mais ampla que a mera restricdo de renda. Partindo do
pressuposto de que “a nog¢do de pobreza refere-se a algum tipo de privacdo, que pode ser somente material ou
incluir elementos de ordem cultural e social”, os autores propuseram uma classificagdo da pobreza com base néo
s0 no nivel de renda (fixado em meio salario minimo), mas na privacdo de trés bens indispensaveis para a
existéncia dos individuos: dgua encanada, instalacdo sanitaria no domicilio e iluminacéo elétrica (KAGEYAMA;
HOFFMANN, 2006, p. 80-83).
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essa queda foram os rendimentos do trabalho e o componente de outras rendas, que incluem
politicas sociais e programas de transferéncia de renda como o Bolsa Familia.

Na verdade, no periodo entre 1998 e 2005, enquanto os rendimentos do trabalho
contribuiram para apenas um terco da queda na pobreza rural, os demais dois tercos da
reducdo foram explicados pelos efeitos de aposentadorias, pensdes e programas de
transferéncia de renda, modalidades de politicas sociais, que contribuiram tanto para o
crescimento da renda domiciliar per capita, como para a reducdo na desigualdade de renda
(HELFAND; ROCHA; VINHAIS, 2009, p. 77).

Os autores (2009, p. 78) concluiram, diante dos dados levantados, que as
“transferéncias de renda por meio de programas como o Bolsa Familia mostraram-se ainda
mais importantes para a queda na pobreza e na desigualdade nas areas rurais do que nas
urbanas”. Embora a pesquisa tenha demonstrado a possibilidade de transferéncia de renda
para domicilios fora da condicdo de pobreza, o que sugeriu a necessidade de melhorar a
cobertura e focalizacdo das transferéncias, mostrou-se decisiva a implementacdo de politicas
sociais para o desenvolvimento social do meio rural.

Outras conclusées do trabalho (2009, p. 78) demonstraram a relevancia da renda da
previdéncia e de pensbes para 0 aumento geral da renda e reducdo da pobreza, mas
especialmente a importancia fundamental da renda do trabalho no meio rural. Para os autores,
a continuidade e consolidacdo da reducdo da pobreza e desigualdade rural apenas seriam
alcancadas por meio de politicas publicas construidas para estimular a “competitividade da
agricultura familiar, para melhorar a qualidade dos trabalhos e os salarios na agricultura, e
para o acesso da populacao rural pobre a trabalhos ndo agricolas mais bem remunerados”.

De todo modo, o impacto das politicas sociais e assistenciais no meio rural foi
reconhecido como determinante para a reducdo da pobreza e desigualdade rural, razdo pela
qual outras politicas publicas com o mesmo referencial foram construidas e atualizadas nos

anos seguintes, consolidando os resultados e mudangas no meio rural.

4.2.4 Terceira geracdo: politicas publicas voltadas para a construcdo de mercados para a

seguranca alimentar e a sustentabilidade ambiental

Desde o inicio dos anos 1990, movimentos sociais, organizacOes da sociedade civil,
estudiosos e politicos ligados ao tema da seguranca alimentar e nutricional (e, em alguma
medida, a0 movimento agroecoldgico) vinham propondo e reivindicando acgles estatais e

politicas publicas especificas. Esse movimento apresentou impactos relevantes na insergéo do
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tema da fome na agenda politica, bem como da necessidade de politicas publicas voltadas

para a seguranca alimentar e nutricional®

, elevando a agricultura familiar a uma posicao de
destaque, uma vez que a mesma era compreendida como um meio de promover maior acesso
aos alimentos e um sistema agroalimentar equitativo (GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 138).

A atuacdo desse grupo de atores voltados para o referencial da seguranca alimentar e
nutricional levou ao embrido de uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar (PNSA) em
1991 que, embora ndo tenha sido implementada em sua totalidade, foi relevante como
primeira iniciativa de institucionalizar o combate a fome no pais (SILVA; BELIK; TAKAGI,
2001, p. 9). O projeto foi impulsionado, anos mais tarde, por pesquisas do IPEA, responsaveis
por dimensionar a populagdo brasileira com maior insuficiéncia alimentar®, apresentar
indicadores da indigéncia e da fome no pais e apontar prioridades para o enfrentamento do
problema alimentar no pais (PELIANO, 1993, p. 5).

Outras iniciativas no periodo incluiram a “Ag¢do da Cidadania contra a Fome, a
Miséria e pela Vida”, movimento liderado pelo sociélogo Herbert de Souza, que consistiu em
rede de mobilizacdo de alcance nacional, com a formacdo de milhares de comités de
solidariedade e combate a fome, responsaveis pela arrecadacdo de 30.351 toneladas de
alimentos destinados a 3.035.127 familias, no periodo de 1993 a 2005 (ACAO DA
CIDADANIA, [201-]). Pode-se citar, ainda, a criacdo do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA) também em 1993, importante arena de discussao,
construcdo de propostas e monitoramento de iniciativas para a seguranca alimentar no pais,
que contou com a participacio de representantes da sociedade civil e atores governamentais’®
(SILVA; BELIK; TAKAGI, 2001, p. 9; GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 138).

Todavia, distante dos principios neoliberais e das aliancas politicas que norteavam o

governo brasileiro no periodo, o referencial da seguranca alimentar e nutricional pouco

%8 Compreende-se seguranca alimentar e nutricional, para Adriana Aranha (2010, p. 89) como um “estado de
bem-estar alimentar, assegurado por um conjunto integrado e articulado de politicas e a¢des que garantam o
acesso de todos, permanentemente, a uma alimentacdo suficientemente adequada, em quantidade e qualidade,
para atender as necessidades nutricionais de cada um”, pressupondo-se ainda que essa alimentacdo seja
produzida de forma sustentdvel. Com base nas discussdes desenvolvidas na Il Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional, ocorrida em 2004, segue a autora afirmando que a seguranca alimentar e
nutricional é composta de quatro dimenses: a quantidade de alimentos, a qualidade do alimento consumido, a
regularidade da alimentacéo e a dignidade dos individuos em escolher seu proprio alimento sem qualquer tipo de
dependéncia.

% Segundo os dados levantados pela pesquisa, no periodo, trinta e dois milhdes de brasileiros distribuidos em
cerca de nove milhdes de familias, concentrados na regido Nordeste, eram atingidos pela fome, incapazes de
adquirir ao menos uma cesta basica mensalmente (PELIANO, 1993, p. 5).

" Embora criado em 1993, 0 CONSEA foi extinto no inicio do governo Fernando Henrique Cardoso, em 1995,
substituido pelo Programa Comunidade Solidaria. Apenas em 2003 o CONSEA é restabelecido, j& durante o
governo de Luiz Inécio Lula da Silva, quando adquire posicdo de centralidade na arena de discusséo sobre a
tematica da seguranca alimentar e nutricional.
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avancou. Significativa alteracdo nesse cenério ocorreu apenas em meados dos anos 2000,
quando a eleicdo de Luiz In&cio Lula da Silva ao cargo de presidente da republica (mandato
de 2003 a 2010) alterou a trajetoria politica nacional.

O novo governo, mais alinhado aos movimentos sociais e organizacdes da sociedade
civil, particularmente aqueles situados mais a esquerda do espectro politico, viabilizou o
ingresso de novos atores nas arenas politicas, possibilitando a institucionalizacdo de outras
ideias e reivindicagdes, inclusive no tocante a agricultura familiar, pautando a elaboracéo de
politicas publicas para a categoria embasadas em um referencial de construcdo de mercados
para a seguranca alimentar e a sustentabilidade (GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 138).

Nesse sentido, entre as agcdes que fortaleceram o referencial voltado para a seguranca
alimentar e nutricional pode-se mencionar a criacdo, logo no inicio do mandato de Luiz Inécio
Lula da Silva, ainda em 2003, de trés instancias diretamente ligadas a Presidéncia da
Republica e voltadas especificamente para a implementacdo de uma politica voltada para a
seguranca alimentar, quais sejam: o Ministério Extraordindrio de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome (MESA), pela Medida Proviséria n°® 103, de 1° de janeiro de 2003
(convertida na Lei n° 10.683 de 28 de maio de 2003), a Assessoria Especial da Presidéncia da
Republica de Mobilizacdo para 0 Fome Zero e, ainda, o restabelecimento do CONSEA. A
criacdo desses 6rgaos conferiu maior legitimidade ao referencial e novo folego na construcéo
de politicas publicas orientadas pelo mesmo.

Importante notar que o MESA foi extinto no ano seguinte pela Lei n° 10.869, de 13 de
maio de 2004, com a transferéncia de suas atribuicdes e competéncias ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), criado pela Medida Proviséria n°163, de
23 de janeiro de 2004, posteriormente convertida na Lei n° 10.869, de 13 de maio de 2004™.
Ao MDS foram atribuidas mdltiplas politicas e programas estratégicos, quais sejam, as
politicas de transferéncia de renda e as de seguranca alimentar, particularmente a Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN)’?, além da politica nacional de
assisténcia social e a politica nacional de desenvolvimento social. O ministério recebeu ainda
importantes instrumentos financeiros (gerenciando dois fundos, o Fundo Nacional de
Combate e Erradicacdo da Pobreza e o Fundo Nacional de Assisténcia Social) e passou a
contar com relevantes espacos de participacdo social, mantendo a ele vinculados diversos

orgaos colegiados.

"t O MDS, por sua vez, recentemente recebeu a nova denominagdo Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrério (MDSA), conforme determinagdo da Lei n® 13.341, de 29 de setembro de 2016.

20 Decreto n° 7.272, de 25 de agosto de 2010 estabeleceu as diretrizes da PNSAN, conforme o disposto na Lei
n°® 11.346/06, denominada Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e Nutricional.
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A acdo central que marca a institucionalizacdo do referencial de construgao de
mercados para a seguranca alimentar e nutricional, entretanto, consiste no ja mencionado
Programa Fome Zero, institucionalizado pelo Programa Nacional de Acesso a Alimentacédo
(PNAA), por meio da Lei n® 10.689, de 13 de junho de 2003.

A partir de um diagnéstico que constatava a insuficiéncia da demanda de alimentos, a
incompatibilidade de seus precos com o poder aquisitivo da populagdo e a dificuldade de
acesso aos mercados pela populacdo mais pobre, o Programa Fome Zero foi elaborado com o
intuito de garantir o direito humano a alimentacdo e, consequentemente, 0 acesso da
populacdo a alimentacdo adequada, promovendo a seguranga alimentar e nutricional e
contribuindo para a erradicacdo da fome, da extrema pobreza e da exclusdo social (SILVA,
BELIK; TAKAGI, 2001, p. 10-11).

A estratégia de execucdo dos objetivos do Programa Fome Zero consistiu na
proposicdo de um conjunto de politicas publicas estruturais, que buscavam o aumento da
oferta de empregos, da renda das familias e da oferta de alimentos bésicos, incentivando a
agricultura familiar e combatendo a inseguranca alimentar; um grupo de politicas especificas,
que visavam proporcionar condicdes imediatas as familias em situacao de fome de alimentar-
se adequadamente, contando particularmente com politicas de transferéncia de renda; e um
conjunto de politicas locais, com o intuito de mobilizar gestores estaduais e municipais na
promogdo da seguranga alimentar e nutricional de suas regides, por meio da criacdo de
restaurantes populares e bancos de alimentos, por exemplo (ARANHA, 2010, p. 88-89).

A implementacdo do Programa Fome Zero iniciou-se sob a coordenacdo do antigo
MESA, ainda em 2003, quando foi realizado um esforco juridico de elaboracdo dos
instrumentos da politica de seguranca alimentar, dos quais se ressalta o Programa Cartdo
Alimentacdo, para compra de alimentos pelas familias, e o Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA), que serd comentado adiante, de compras publicas dirigidas para a
agricultura familiar.

Todavia, embora o Programa Fome Zero representasse o principal eixo das politicas
sociais durante os primeiros anos do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, possuisse recursos
orcamentarios relevantes e uma estrutura institucional especifica, além de uma imagem
positiva junto a opinido publica, foi sendo progressivamente abandonado pelo governo.
Dificuldades institucionais e politicas que afetaram o exercicio da governabilidade e a

complexidade programética da politica, entre outros problemas’®, desempenharam papel

" A literatura aponta diversos fatores que levaram & crise no Programa Fome Zero, a partir de distintas
perspectivas, como a falta de coordenacdo institucional, a dificuldade de execucdo em funcdo da complexidade
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relevante na deslegitimacéo dessa proposta politica, que foi sendo paulatinamente substituida
pelo Programa Bolsa Familia, bandeira politica mais capitalizavel e viavel diante do cenério
politico e institucional no periodo (TOMAZINI; LEITE, 2016, p. 28).

O PAA, a despeito de ter sido concebido como ac¢do estruturante do Programa Fome
Zero, destacou-se do Ultimo e apresentou relevancia fundamental no processo de consolidacéo
de um referencial de construcdo de mercados para a segurancga alimentar, que marcaram a
terceira geracdo de politicas publicas para a agricultura familiar. O programa consiste na
primeira politica agricola de abrangéncia nacional especifico para a categoria que se articula
com a PNSAN, embora mantenha, simultaneamente, instrumentos de politica agricola.

O processo de construgdo do PAA, ainda no ambito do Programa Fome Zero, foi
pautado por ideias oriundas da experiéncia de alguns municipios e Estados brasileiros que
haviam obtido sucesso na exploracdo do potencial dos mercados institucionais como forma de
fortalecer e explorar a agricultura familiar, criando canais de comercializacdo e geracdo de
renda para esses agricultores, que acabaram por dinamizar as economias locais e contribuir
para o atendimento das necessidades alimentares das populacdes em situacdo de fome
(GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 138-139).

O mecanismo consistia em direcionar a demanda institucional de compra de alimentos,
que consumia parte relevante do orcamento publico, para a agricultura familiar. Assim, a
agricultura familiar passaria a suprir a necessidade de alimentos de hospitais, escolas,
presidios e outros érgdos publicos, bem como fornecer alimentos para a formacao de estoques
publicos estratégicos e, em contrapartida, a categoria teria mercados garantidos para
comercializacdo de seus produtos, ganhando mais seguranca no exercicio de sua atividade. As
acbes no ambito do PAA previam também a distribuicdo de produtos agropecuarios para
populacdes em situacdo de inseguranca alimentar, destacando seu intuito de combate a fome e
a pobreza™.

As ideias que deram origem ao PAA, nas palavras de Catia Grisa e Sergio Schneider
(2014, p. 139), “desencadearam uma efervescéncia em torno dos mercados institucionais”,

tanto de uma perspectiva da seguranca alimentar e nutricional, como de um viés de

de articulacdo dos distintos érgdos do governo, o paralelismo com outros programas assistenciais e de combate a
pobreza, erro no diagndstico do problema da fome no pais, entre outros (TOMAZINI; LEITE, 2016, p. 14).

™ Institucionalizado pela Lei n° 10.696, de 2 de julho de 2003, e regulamentado pelo Decreto n° 4.772 da mesma
data, o PAA foi concebido para beneficiar os agricultores familiares assim enquadrados conforme as disposi¢oes
do PRONAF (artigo 19 da referida lei). Posteriormente, com as altera¢es no programa introduzidas pela Lei n°
12.512, de 14 de outubro de 2011, essa disposicdo foi suprimida do texto legal. Entretanto, conforme observa
Catia Grisa (2012, p. 222), desde sua concepcao, o PAA teve como publico beneficiario prioritario os segmentos
mais empobrecidos da agricultura familiar, grupos especificos da categoria (extrativistas, quilombolas,
assentados etc.) e suas organizagoes.
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preocupacdo ambiental, com a producdo de biocombustiveis. A criacdo de novos mercados
para os produtos da agricultura familiar e a facilitacdo do acesso aos mercados existentes foi
embasada nesses mercados institucionais, em politicas que utilizaram esses mecanismos para
combater problemas estruturais brasileiros, como a fome, a pobreza e a desigualdade social.

A consolidacdo desse referencial marca o que para Catia Grisa e Sergio Schneider
(2014) e Schneider, Shiki e Belik (2010) seria uma terceira geracao de politicas publicas para
a agricultura familiar, reunindo iniciativas voltadas para a facilitacdo do acesso e construcao
de novos mercados para a seguranca alimentar e a sustentabilidade ambiental. O ponto central
dessa geracdo de politicas reside na facilitacdo do acesso a mercados existentes e na
construcdo de novos mercados, voltados para a seguranca alimentar e a sustentabilidade
ambiental, capazes de fomentar a producdo familiar e agregar valor a seus produtos, mas
atuando em ambas as pontas da cadeia de producdo, junto a produtores e consumidores, no
fornecimento e na demanda (SCHNEIDER; SHIKI; BELIK, 2010, p. 233-234).

Embora o PAA e as ideias que embasaram sua construcdo tenham influenciado a
formulacdo e implementacdo de outras politicas, consolidando o referencial que marcou a
terceira geracdo de politicas publicas para a agricultura familiar, sua implementacdo nos
primeiros anos de existéncia foi timida, em funcdo de fatores diversos, como a extin¢do do
MESA, em 2004, e a prdpria estrutura inicial do PAA. Foi apenas com a expansdo do
programa, nos anos seguintes, e com o0 rompimento de importantes barreiras institucionais,
como a Lei de Licitacdes (Lei n°. 8.666, de 21 de junho de 1993), que o programa alcangou
projecdo nacional e internacional (GRISA, 2012, p. 211-212). Nota-se, ainda, que desde sua
institucionalizagdo, foram escassas e pontuais as mudancas impostas ao programa, que ndo
alteraram sua esséncia (GRISA, 2012, p. 243-244).

Importante inovacao no programa, entretanto, consistiu na criacdo de nova modalidade
denominada “Compra Institucional”, por meio do Decreto n° 7.775, de 4 de julho de 2012.
Essa modalidade do PAA permite aos estados, municipios e 6rgaos federais a aquisicdo de
géneros alimenticios da agricultura familiar por meio de chamadas publicas, com recursos
financeiros préprios e dispensando-se, portanto, a licitacdo. Com essa modalidade, viabilizou-
se para a agricultura familiar a abertura de multiplos mercados institucionais, como hospitais,
presidios, restaurantes universitarios, refeitorios de creches e escolas filantropicas, entre
outros.

O formato de exploracdo do potencial dos mercados institucionais como forma de

fortalecer e explorar a agricultura familiar, inaugurado pelo PAA, foi fortalecido com as
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alteracOes introduzidas no Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), por meio da
Lei n®11.947, de 16 de junho de 2009.

Com suas origens na década de 1950, o PNAE tem por objetivo assegurar o
fornecimento de alimentacdo escolar aos alunos matriculados na educacéo bésica, suprindo,
parcialmente, suas necessidades nutricionais, por meio da transferéncia em caréater
suplementar de recursos financeiros aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios. Em
2013, a abrangéncia do programa passava de 43 milhdes de alunos em idade escolar,
constituindo acdo governamental fundamental no tocante a seguranca alimentar e nutricional
(BRASIL, 2014, p. 9).

Em 2009, a Lei n° 11.947 determinou que pelo menos 30% dos recursos financeiros
federais para a alimentacdo escolar fossem destinados para a aquisicdo de @géneros
alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas
organizagBes. Assim como no PAA, priorizou-se os assentamentos da reforma agréria, as
comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas, dos quais os entes publicos
deveriam adquirir os alimentos de forma prioritaria. Fixou-se, ainda, que essas aquisicoes
poderiam ocorrer com a dispensa de procedimento licitatério, desde que os precos fossem
compativeis com os vigentes no mercado local e que os alimentos atendessem as exigéncias
do controle de qualidade estabelecidas em normas especificas.

Para Catia Grisa e Sergio Schneider (2014, p. 139), a consolidacdo do PAA e as
alteracdes introduzidas no PNAE tém estimulado, de um lado, governos estaduais e
municipais a criarem mecanismos proprios de compras publicas e, de outro, as organizagdes
da agricultura familiar a pressionarem o Estado e a sociedade civil pela criacdo de novos
mercados, publicos ou privados. Pode-se mencionar, ainda, como impactos dessas politicas, a
valorizacdo da producdo local e a ressignificacdo dos produtos da agricultura familiar, os
quais passaram a receber novos atributos positivos de qualidade.

Em consonancia com a sistematizacdo adotada e, considerando que a terceira geracéo
de politicas publicas para agricultura familiar reuniu politicas voltadas para a construgdo de
mercados para a seguranca alimentar e a sustentabilidade, ha que se mencionar o Programa
Nacional de Producdo e Uso do Biodiesel (PNPB), criado com o intuito de fomentar a
producéo e compra de oleaginosas da agricultura familiar.

A Lei n°® 11.097, de 13 de janeiro de 2005, introduziu oficialmente o biodiesel na
matriz energética brasileira, determinando a obrigatoriedade de adigdo de percentual desse
combustivel ao dleo diesel comercializado no pais. A possibilidade de produgdo do

combustivel a partir de distintas oleaginosas e rotas tecnoldgicas, como previsto em lei,



162

tornou vidvel a participacdo da agricultura familiar no processo produtivo (TRENTINI,
SAES, 2010, p. 122).

As acdes no ambito do PNPB incluiram a promocéo da producéo de oleaginosas para
biodiesel por meio de instrumentos de politica agricola, como crédito rural, assisténcia técnica
e seguro agricola, e a criagao de um selo denominado “Selo Combustivel Social” (langado por
meio da Instrugdo Normativa n® 1, de 5 de julho de 2005), que tem por principal meta a
incorporacdo da producdo familiar no mercado de energia alternativa. O selo é conferido pelo
MDA ao produtor de biodiesel que adquire matéria-prima proveniente de agricultores
familiares, assegurando-lhes assisténcia técnica. Em contrapartida, o produtor de biodiesel
recebe a certificacdo e beneficia-se de financiamentos e incentivos comerciais e fiscais.

A implantacdo dessa certificacdo foi impulsionada por trés fatores principais: o grande
contingente de agricultores familiares, particularmente nas regides Norte e Nordeste, a
necessidade de criacdo de postos de trabalho e aumento da renda das familias e, finalmente, a
necessidade de construcdo de politicas publicas voltadas para a descentralizacdo do
desenvolvimento nacional, especialmente em direcdo as regifes Norte e Nordeste do Brasil
(TRENTINI; SAES, 2010, p. 122).

Embora controversa, particularmente no que se refere a seguranca alimentar e a
questdo ambiental, uma vez que a principal oleaginosa utilizada em sua producdo € a soja, que
apresenta maior comprometimento ambiental, a producdo de biodiesel apresentou impactos
positivos na producdo familiar, abrindo um novo mercado para os agricultores familiares e
suas organizacdes (GRISA, SCHNEIDER, 2014, p. 139-140).

No tocante a acBes voltadas para o estimulo a comercializacdo da producdo da
agricultura familiar, ha que se mencionar a criacdo da Politica de Garantia de Precos Minimos
para 0os Produtos da Sociobiodiversidade (PGPM-Bio) que, por meio da modalidade de
Subvencéo Direta, garantiu aos extrativistas o recebimento de um b6nus na hipotese de venda
de seu produto” por valor inferior ao estabelecido pelo Governo Federal. N&o se trata, no
caso, de uma aquisicdo de produtos pelo governo, mas sim de uma complementacao
financeira concedida aos extrativistas ou suas organizacdes, com o intuito de assegurar um
preco minimo de comercializagdo. Além de contribuir para a viabilizacdo da reproducédo
social desses extrativistas, a politica auxilia na preservacdo dos recursos naturais, impacto

vinculado a atividade extrativa.

" A subvencdo concedida por meio da PGPM-Bio destina-se a 15 produtos extrativistas: acai, andiroba, babagu,
baru, borracha extrativista, cacau extrativo, castanha-do-Brasil, carnalba, jucara, macalba, mangaba, pequi,
piacava, pinhdo e umbu (BRASIL, 2016b)
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Finalmente, no @mbito da terceira geracdo de politicas publicas para a agricultura
familiar, pode-se falar em outras a¢Oes voltadas para a agregacgéo de valor aos produtos, como
a promocdo das agroindustrias, a ampliacdo de mecanismos de certificacdo, inclusive de
produtos organicos, e a criacdo de selos de diferenciacdo, como o Selo de Identificacdo da
Participacdo da Agricultura Familiar (SIPAF), instituido pela Portaria n® 45 do MDA, de 28
de julho de 2009.
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5 CONCLUSOES

O trabalho investigou a trajetoria da constru¢ao do conceito “agricultura familiar”,
analisando a participacdo de cada um dos atores que contribuiram para o processo, mas de
modo a manter o enfoque na evolugdo normativa sobre o tema.

Partiu-se do levantamento das normas juridicas e eventos historicos que marcaram o
meio rural até meados da década de 1990, quando o conceito de agricultura familiar foi
institucionalizado. A andlise desses dispositivos e eventos permitiu tracar os contornos da
ocupacdo do solo brasileiro e o posterior desenvolvimento do meio rural.

Observou-se que, no tocante aos dispositivos juridicos, a preocupagdo central do
legislador manteve-se, no decorrer da historia, na propriedade da terra. A propriedade
territorial assumiu no Brasil, portanto, ndo s6 a funcao de organizacao espacial do meio rural,
mas também papel fundamental na organizacao politica brasileira, centro histérico do sistema
politico implementado e alicerce das relagdes politicas, juridicas, econémicas e sociais no
meio rural.

A preocupacdo com a regulacdo das atividades econémicas no meio rural, bem como a
definicdo das acBes do poder publico em relacdo ao setor se deu de forma mais contundente
apenas em meados da década de 1960. Nesse momento, implementou-se com vigor o
processo de modernizacdo agricola, reafirmando um modelo de desenvolvimento rural,
adotado até entdo, que privilegiou a propriedade de extensas faixas de terra, intensamente
mecanizadas e capitalizadas, voltadas para 0 mercado externo.

Nesse cenario, os formatos produtivos que fugiam desse modelo ou que ndo obtiveram
0 mesmo acesso a modernizacao de seus processos de producdo foram beneficiarios de acbes
governamentais pontuais, sendo também escassa a regulamentacéo juridica a eles direcionada.

Essa realidade sofreu alteracfes apenas a partir da segunda metade da década de 1990,
quando o conceito de agricultura familiar foi institucionalizado pela primeira politica publica
especifica para esse publico, o PRONAF. Como visto no segundo capitulo, o processo de
institucionalizacdo do conceito de agricultura familiar foi resultado da interacdo entre trés
atores principais: o debate académico, o sindicalismo rural e a atuagéo Estatal.

Embora o debate académico e a producdo dai decorrente tenham contribuido
sensivelmente para a construcdo da categoria, ndo ha como se falar em uma teoria da
agricultura familiar ou em uma categoria ou conceito que explique as hierarquias sociais
existentes nas regides rurais. O arcabouco tedrico sobre a agricultura familiar falha ao néo

oferecer explicagOes estruturais para o conceito, como a classificacdo do que se entende por
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familia no meio rural, o impacto que esse grupo familiar teria para o desenvolvimento de uma
atividade econdmica, ou mesmo os fundamentos de uma reproducédo social diferenciada que
justifique a categorizacao de certos produtores em agricultores familiares.

Verificou-se, portanto, que a construcdo e institucionalizacdo do tema se deu, em
grande medida, em funcdo dos interesses politicos e da atuacdo do movimento sindical. Em
dado momento, o movimento sindical rural adotou a expresséo agricultura familiar como
substituto ao termo “pequena producdo”, ao qual historicamente se havia atribuido uma
significacdo negativa. A adoc¢do da expressao agricultura familiar surgiu, portanto, como uma
forma de ressignificacdo de sua atuacdo, obedecendo a interesses e demandas politicas,
desprovida de um embasamento tedrico relevante, como forma de pressdo junto ao Estado e
superacdo de uma crise estrutural que vinha acometendo o movimento.

Finalmente, o Estado, também em funcdo de interesses politicos, acabou cedendo a
pressdo exercida pelos movimentos sindicais, embasada em certa produgdo académica, e
institucionalizou a expresséo agricultura familiar, primeiramente por meio do PRONAF e
posteriormente por meio da Lei da Agricultura Familiar, diploma que marca a consolidacdo
da categoria.

As politicas publicas e a¢Bes governamentais voltadas para a agricultura familiar
cresceram de forma exponencial apdés o PRONAF. A abrangéncia dos temas e orientagdes que
marcaram essas acdes e politicas permitiu a sua sistematizacdo em trés geragdes de politicas
publicas para a categoria: uma primeira, marcada pela emergéncia das politicas para a
agricultura familiar e a consolidacdo de um referencial de politica agricola e fundiaria; uma
segunda, pautada por um referencial social e assistencial presente em diversas politicas; e uma
terceira, em que se nota a elaboracdo de politicas voltadas para a construcdo de mercados para
a seguranca alimentar e a sustentabilidade.

Essas politicas publicas, instrumentalizadas por atos normativos, compdem o
referencial normativo para a agricultura familiar, em constante alteracdo. Recentemente,
outras leis modificaram o conjunto normativo para a agricultura familiar, introduzindo
alteracdes pontuais ou modifica¢bes estruturais, como a Lei n° 12.512, de 14 de outubro de
2011, que incluiu os povos indigenas, integrantes de comunidades remanescentes de
quilombos rurais e demais povos e comunidades tradicionais, ao conceito de agricultura
familiar, desde que atendam aos requisitos anteriormente elencados, tornando-os sujeitos nas
normas e politicas destinadas a esse grupo.

Essa modificacdo ndo encontra respaldo nas searas cientifica ou politica. Embora esses

grupos sejam tradicionais aliados na luta politica, 0 movimento sindical rural dos agricultores
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familiares consiste em forca politica apartada e distinta, ndo abarcando os interesses das
populagdes tradicionais.

No mesmo sentido, o arcabouco tedrico delimitado para agricultura familiar, embora
aproxime esses grupos rurais, em funcdo de caracteristicas e mazelas comuns como a maior
incidéncia da pobreza extrema nesses grupos, ndo confunde esses sujeitos, tratando-0s como
categorias sociais distintas.

Mesmo institucionalmente essa aproximacéo € problematica, uma vez que rompe com
0 conceito consolidado por dispositivos anteriores e une sujeitos essencialmente distintos,
como os agricultores familiares e os indigenas e demais populagdes tradicionais. N&o por
acaso, indigenas, quilombolas e demais popula¢fes tradicionais recebem protecdo
constitucional especifica e diferenciada, além de serem titulares de politicas publicas
particulares e, até mesmo certas politicas comuns aos agricultores familiares e as populacdes
tradicionais, como a Politica Nacional para Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN),
estabelecem diretrizes e tratamento distintos para cada grupo.

Por essas razoes, é dificil afirmar que o atual referencial normativo para a agricultura
familiar orienta-se no mesmo sentido da trajetéria normativa, institucional, politica e
académica trilhada pelo conceito adotado para a categoria. Embora esse conceito apresente
imprecisdes relevantes, ndo sendo possivel falar-se em verdadeira teoria para a agricultura
familiar, as recentes alteragdes introduzidas no referencial normativo para a agricultura
familiar vdo em sentido inédito em sua trajetoria.

Supde-se que esse direcionamento conferido ao referencial normativo para a
agricultura familiar tenha sido orientado por um viés de preocupacdo social, buscando reunir
medidas e acBes de combate a pobreza e fragilidade de certos grupos do meio rural, em
consonancia com a segunda geracdo de politicas publicas para a agricultura familiar.
Entretanto, ao reunir em uma mesma categoria sujeitos tdo distintos, o referencial normativo
para a agricultura familiar tornou ainda mais impreciso o conceito de agricultura familiar,

ignorando as peculiaridades de cada um dos sujeitos abrangidos pela definicao.
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