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RESUMO

Os fenémenos politicos, econdmicos e sociais ocorridos ao longo da histéria
contribuiram, sobremaneira, para as discussdes tedricas que visavam a compreender
e, a0 mesmo tempo, encontrar as solugdes para o desenvolvimento econédmico como
forma de minimizar as severas distor¢cdes que assolam o mundo. Neste trabalho,
procurou-se realizar pesquisas nas teorias da dependéncia, do subdesenvolvimento
e das capacidades humanas, visando a resposta aos problemas existentes que
impedem o desenvolvimento da América Latina, notadamente no Brasil, cujos
indices de pobreza, desigualdades sociais e regionais sao preocupantes. A
metodologia empregada baseou-se em pesquisa bibliografica e documental, com
aplicacdo de meétodo misto — qualitativo e quantitativo. Procurou-se, por isto,
pesquisar a eficiéncia do Programa Pronaf como politica de governo voltada a
reducao da pobreza, sobretudo na regidao Nordeste do Brasil. Neste pais, foram
identificados mais de cinco milhdes de estabelecimentos agropecuérios; destes, 84%
classificados como estabelecimentos familiares, sendo em torno de 90% situados no
Nordeste, no entanto, a maioria dos recursos sao destinados a regido Sul. O indice
de desigualdade é outro fator preocupante, sinalizando grandes distorcées sociais.
Tal Programa se mostra como importante instrumento para o combate a pobreza, na
medida em que proporciona o0 acesso ao crédito, a geracao de renda, a melhoria na
vida do cidadao, da sua familia e da comunidade. O Programa Pronaf deve ser
repensado sob a perspectiva do conceito, da distribuicdo dos recursos por regiao e
por enquadramento das linhas de crédito, dando tratamento diferenciado ao Pronaf B
e a elaboracdo estruturada de politica publica, com acdes bem definidas e
executadas em todas as fases, com o0 envolvimento de todos os agentes e
instituicoes.

Palavras-chave: Pobreza. Politica publica. PRONAF. Nordeste. Desenvolvimento.



ABSTRACT

The political, economic and social phenomena that have occurred throughout history
have greatly contributed to theoretical discussions aimed at understanding and at the
same time finding solutions for economic development as a way of minimizing the
severe distortions that plague the world. In this work, we sought to conduct research
on the theories of dependence, underdevelopment and human capabilities, aiming to
respond to the existing problems that hinder the development of Latin America,
notably in Brazil, whose poverty rates, social and regional inequalities are of concern.
The methodology used was based on bibliographic and documentary research,
applying mixed method - qualitative and quantitative.Therefore, we sought to
investigate the efficiency of the Pronaf Program as a government policy aimed at
reducing poverty, especially in the Northeast of Brazil. In this country, more than five
million agricultural establishments were identified; Of these, 84% are classified as
family establishments, being around 90% located in the Northeast, however, the
majority of resources are destined to the South region. The inequality index is another
worrying factor, signaling great social distortions. This Program is an important
instrument for fighting poverty, as it provides access to credit, income generation, and
improvement in the lives of citizens, their families and the community. The Pronaf
Program must be rethought from the perspective of the concept, the distribution of
resources by region and framing of credit lines, giving Pronaf B different treatment
and structured public policy development, with well-defined actions implemented at all
stages, with the involvement of all agents and institutions.

Keywords: Poverty. Public policy. PRONAF. Northeast. Development.
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1 CONSIDERACOES INICIAIS

Esta pesquisa se propbe avaliar a politica publica expressa no Programa
Nacional de Agricultura Familiar — Pronaf, inserida nos projetos do Governo Federal
do Brasil, cuja finalidade é contribuir para a reducao da pobreza no Pais, melhorando

a renda do trabalhador rural, da sua familia e, por consequéncia, da comunidade.

Nesta esteira, ndao se pode tratar desse tema sem a analise das teorias do
desenvolvimento, fazendo o recorte daquelas que fazem conexao com o objeto em

estudo, de modo a dar respostas conceituais a problemas concretos.

As teorias do desenvolvimento propéem sempre a agao, implicita ou explicita,
e, portanto, também conforma politica de desenvolvimento. Esse traco, que ja pode
ser divisado em classicos como Adam Smith, Karl Marx, Keynes, Schumpeter,
Rostow, Hayek, Stuart Mill, Hirschman, Sen, David Ricardo, Prebisch, Celso Furtado
e tantos outros, é também um debate h& décadas ocorrente na América Latina.

Este trabalho colaciona o tema do Estado e seu papel no desenvolvimento,
sua forca ou fraqueza e a relagcdo com os agentes econdmicos, desempenhando

atribuicbes predominantes, desde o inicio.

Independentemente do grande peso atribuido ao ente Estatal na discussao
sobre o desenvolvimento na América Latina, desde meados do século XX, este
raramente poderia atender as expectativas na pratica, haja vista os problemas de
ordem estrutural que acabam por dificultar e por que nao dizer, ndo sendo eficaz nas

politicas definidas.

Por tal pretexto, argumenta-se que, na América Latina, o Estado age mais
como obstaculo do que na qualidade de promotor de desenvolvimento. Sob o prisma
histérico, a discussao a respeito dele como agente de mudanca passou por distintos
ciclos e articulagbes que acompanhavam as varias flutuacoes politicas, econémicas

e sociais.

Depois de décadas de posicoes unilaterais orientadas exclusivamente a favor
do Estado ou do mercado, os estudos empiricos sobre as causas do "milagre
asiatico" e os debates produzidos nas Ciéncias Sociais nos anos de 1980, a

propésito da inadequacao de concepcdes unilaterais, sugestionou, nos anos de
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1990, na América Latina, um consenso basico, compartilhado hoje por especialistas
em teoria do desenvolvimento, bem como por politicos e agéncias internacionais,
porquanto, o desenvolvimento € uma consequéncia da conjungdo do mercado,
Estado e sociedade, todos cooperando para o mesmo fim — o bem da coletividade. O
caminho que levou a esse reconhecimento foi extenso e, como ndo poderia deixar de
ser, cheio de obstaculos e processos circulares, impeditivos, por conseguinte, de se
chegar bem ao destino pretendido.

Os Estados-Membros das Nacdes Unidas se comprometeram a fazer, na
Declaragcao do Milénio das Nacdes Unidas, com que o direito ao desenvolvimento se
tornasse realidade. Esse direito celebrou o trigésimo aniversario em 2016, quando se
considera o nascimento dessa grande conquista que modificou, ndo somente, a
maneira de atuar do Estado, mas, acima de tudo, o ingresso do cidadao nas acoes
do Estado, como propulsor do desenvolvimento.

Durante esse periodo, consolidaram-se as multiplas dimensdes do direito ao
desenvolvimento e foram esclarecidos o significado e o estatuto deste, bem como
analisados os desafios mais salientes, baseados na pratica real, para seu potencial
transformador. Inclusive, configurou um projeto politico assente em compromissos
centrais para as Nacdes Unidas desde os anos de 1940, como uma declaracao
normativa da politica de desenvolvimento centrada nas pessoas, um quadro
reafirmando a indivisibilidade de todos os direitos humanos e feito nucleo basilar da

busca pela justica social, esforco da cooperacao internacional e da politica interna.

Em conjunto, compromisso politico e coeréncia, orientagdo de processo,
estratégias de acdo e resultados mensuraveis sdo conceitos que se reportam a
extraordinaria amplitude do direito ao desenvolvimento. De acordo com seus criticos,
que acham o conceito inutil para os direitos humanos ou o desenvolvimento, as
ideias conceituais sdo muito amplas. Na compreensdo dos seus proponentes mais
fervorosos, essas definicoes representam o direito humano preeminente, tao valioso,
que deve se tornar uma norma obrigatoria fundamental. Na verdade o €, quando se

depara com o instrumentalismo constitucional.

No entanto, hd que se considerar que o mundo passa por uma nova
transformacao, o sistema econémico do conhecimento e da inovagdo com um novo

paradigma. Nesse contexto, ha de ocorrer uma reestruturacéo, releitura de teoria do
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desenvolvimento com base nessa nossa proposta mundial em que o Estado deve

sofrer alteragdes estruturais.

Trazendo essa temadtica para o solo brasileiro, é preciso considerar a
caracteristica de “subdesenvolvido” mais numa l6gica formal que material, em virtude
de todo o processo tecnolégico avancado que permitiu que o Brasil se integrasse nos
organismos mais importantes do (des) desenvolvimento, ainda que econémico, como
exemplo o BRICS', vimos que muito ha que se fazer para eficacia dos ditames

constitucionais.

Partindo desta premissa € que se volta para a hip6tese aqui formulada sobre a
efetividade da politica pubica do Pronaf com relacdo a reducdo da pobreza e das
desigualdades regionais. Seria uma medida acertada para tal feito, direcionada a
reducao da pobreza e, por conseguinte, as demais deficiéncias sociais até entdo nao
cumpridas pelo Estado do bem-estar?

Com o intuito de aprofundar-se na tematica examinada, o objeto investigado
foi delimitado, centrando na eficiéncia deste programa de governo no Nordeste
brasileiro. Com efeito, foi necessario examinar com maior atengdo o conhecimento
de outras vertentes das ciéncias, que subsidiem a busca, de modo que as hipoteses
formuladas sejam respondidas, a fim de trazer melhor entendimento dos aspectos
proporcionados pelo experimento acima relatado.

O recurso a Economia mostra-se relevante visando a se proceder a analise
das teorias e suas respectivas contribuicbes para o desenvolvimento mundial.
Configura-se, também, de importancia para se avaliar os influxos produzidos nos
contextos politico, social e econémico do Brasil, que, por consequéncia,
transportaram ao estabelecimento da atual realidade legislativa, embasada,

principalmente, na Carta Magna de 1988 e nas legislag6es infraconstitucionais.

A contribuicdo das Ciéncias Sociais, sobretudo na seara da Politica, para a
investigagdo em senso ajustado, mostrou-se como alternativa mais viavel para
fundamentar a formulacdo das hipdteses vinculadas as politicas publicas em si,
considerando que o Direito nao responde as indagacdes sobre o tema, que nao seja
no ambito do controle judicial. O amadurecimento dos estudos sobre politicas

L BRICS é uma denominac3o (acrdmino) para identificar os paises de economia emergentes que se agruparam
com a finalidade de cooperacgdo politica, econémica e financeira.
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publicas demonstra um avanco na concepcao do conceito, abordagens teoricas e,
principalmente, na formulacdo dos modelos para que se estabeleca uma
interveniéncia estatal eficiente, refletida diretamente nos programas de governo, na
legislacao vigente, no controle juridico dos atos administrativos e, principalmente, nos
movimentos sociais e qualidade de vida dos cidadaos, sobretudo aqueles a margem
da sociedade, insertos em baixos estratos, no ambito dos quais sdo vistos como
excluidos e sem perspectiva de melhoria de vida.

De maneira menos analitica, recorre-se, mesmo assim, ao conhecimento
ordenado da Estatistica, sob o olhar de uma metodologia que se mostrou o melhor
veiculo de analise dos indicadores, contribuindo chegar as conclusdes pretendidas —
concordando ou negando — as hipéteses sugeridas. Portanto, foi elaborado um
capitulo especifico para esse fim, propondo-se ao estudo dos resultados e
perspectivas da politica publica configurada no Pronaf, escolhida para se escoliar

nessa tarefa de teor universitario em sentido estreito.

Ainda no que diz respeito ao conteudo metodoldgico, utilizou-se da pesquisa
documental e bibliografica, colacionando a revisdo das metodologias atualmente
empregadas nos programas de governo, com o escopo de melhorar 0s processos,
controles e resultados das politicas publicas.

A bibliografia adotada para esta investigacdo abrange o ambito mundial,
transitando, principalmente, pela América Latina, até focar-se na realidade nacional,
sendo capaz de responder as questdes propostas pela pesquisa e ampliando o

conhecimento em outras areas importantes para o saber de ciéncia.

Foi empregado o método misto, qualitativo e quantitativo, pois ndo se poderia
medir a eficiéncia de uma politica publica sem uma andlise mais acurada das metas
e dos indicadores de resultados, que se mostrardo muito importantes para responder
as hipbteses levantadas no decorrer do texto dissertativo. Com isto, foi definido um
método estatistico que mostra a analise dos parametros definidos pelos dados
histéricos, com os quais serdo feitas as analises comparativas em um determinado

espaco temporal, como meio de avaliar a eficiéncia do objeto relacionado.

Com efeito, o estudo mostra uma estrutura de moédulos que levou o
pesquisador deste trabalho a um entendimento sequenciado e légico, com

informacdes histérico-cientificas de contextualizagdo de fendbmenos politicos,
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econdmicos e sociais, sobre os quais se fizeram recortes importantes para a

dissertacao.

O estudo é composto de cinco capitulos. No segundo deles (apdés a
Introducdo, que conclui o primeiro), buscou-se identificar as teorias econémicas que
mais concorreram para o desenvolvimento, com a devida proximidade ao objeto
estudado e a definicdo das politicas econémicas na América Latina, sobretudo a
Teoria da Dependéncia, a Teoria do Subdesenvolvimento e, ainda, os sistemas

concebidos voltados as capacidades humanas.

Estes correspondem a teoria econémica que tornou-se importante ao ponto de
modificar os critérios de apurag¢des e estudos sobre o desenvolvimento humano
mundial, bem como servir de adjutério para uma perspectiva mais humana e menos
matematica da conjuncado de problemas que assola grande numero de pessoas,
principalmente na América Latina e Caribe, e que vivem a margem da Sociedade e
do Estado. Assim, procurou-se evidenciar a influéncia causada no territério brasileiro
pelos 6rgdos mundiais instituidos para promover a reducdo das desigualdades

sociais e a pobreza mundial.”

Nesse ponto, fez-se um recorte para destacar a significativa passagem e as
contribuicbes do economista e intelectual paraibano Celso Furtado (Pombal,
26.007.1920 — Rio de Janeiro, 20.11.2004) para os estudos do desenvolvimento
econdmico do Brasil e da América Latina. Em decorréncia de suas inquieta¢des ante
os entendimentos da época, desenvolveu a Teoria do Subdesenvolvimento, visando
a buscar respostas as adversidades enfrentadas pelos paises com essa
configuragéo, propondo solu¢des para atenuar os problemas inerentes.

O terceiro capitulo aborda o Direito ao Desenvolvimento (especificamente no
contexto nacional), tendo como ponto principal a formulagcao histérica deste direito
em especifico, as repercussdes e mudancas ocorridas mundialmente mediante a
instituicdo de o6rgaos direcionados a promog¢do da mudanga cultural, politica,
econbmica e social. A principal finalidade é expor a implementacdo de medidas por
parte do Estado em busca da eficacia dirigida pela Constituicao de 1988 no que diz
respeito aos seus objetivos fundamentais, expressos no art. 32, com énfase a
erradicacao da pobreza que se consagra com o desenvolvimento nacional garantido
por meio de acdes concretas de governo, que trabalham para promocdo de uma
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sociedade mais justa, mais livre e mais solidaria, com menos desigualdades sociais e

regionais, sem preconceitos de qualquer género e formas de discriminacao.

O quarto capitulo mostra-se exclusivamente direcionado para o estudo do
programa de governo do Pronaf. Além da vasta pesquisa sobre o tema e de andlise
criteriosa dos resultados obtidos numa linha de tempo definida para que se possa
avaliar a efetividade deste programa, o método estatistico a que se recorreu vai
demonstrar se essa politica publica responde ao que se propde ou sera necessario
reformula-la para obtencdo dos objetivos iniciais da pesquisa. Para isto, serédo
analisadas as acbes que o programa em estudo possibilita para a melhoria da
qualidade de vida dos cidadaos, cujo intuito é promover o desenvolvimento e a
consequente reducdo da pobreza e das desigualdades sociais e regionais no seu
locus de atuacéao.
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2 TEORIAS DO DESENVOLVIMENTO

No final dos anos de 1920, no contexto da crise econdmica no mercado
internacional e exaustdo do modelo orientado para a exportacdo que prevaleceu
desde 1880, teve inicio na América Latina uma reorientagéo das funcdes do Estado,
que visava a alcangar um desenvolvimento interno, mediante uma estratégia de

industrializagéo por via de importagdes.

No final dos anos de 1920, a teoria keynesiana, serviu para definicdo das
propostas elaboradas pela Comissao Econ6mica para a América Latina e o Caribe -
CEPAL?, estruturada no final dos anos de 1940, quando da sua criagdo. Importantes
funcdes foram atribuidas ao Estado em uma estratégia nacional de industrializacao,
especificamente as de planejamento, investimento e acumulacao de capital. Em sua
capacidade como agéncia central de desenvolvimento, o Estado também era visto
como a “mao invisivel™ que resolveria os problemas causados pelos ciclos de

prosperidade e depressao que estavam além do controle do mercado.

Nessa fase, 0s governos optaram por proteger o0 mercado interno da
concorréncia estrangeira por meio de tarifas e quotas de importacdo, empresas
domésticas favorecidas com empréstimos a juros baixos, estimulo a demanda
doméstica por via da expansdo dos gastos publicos e participacdo ativa da vida
econbmica por intermédio de treinamento de grandes empresas publicas. Sob o
espectro politico, essa estratégia foi apoiada por uma alianga politica de teor classico
composta pela burocracia estatal, a burguesia nacional e os trabalhadores urbanos
(SMITH, 2017).

Durante os anos de 1960, esse modelo, baseado na teoria keynesiana, tornou-
se um consenso que atravessou uma crise de multiplas dimensdes: crescimento de
endividamento, de produtividade, com consequéncia no Estado e na sociedade. A
crise do Estado se manifesta mais fortemente na sobrecarga de agéncias estatais

2 A histéria da CEPAL — Comissdo Econbémica para a América Latina e o Caribe encontra-se
disponivel no endereco eletrénico: https://cepal.org/pt-br/cepal. Nesse sitio, além da vasta informacao
sobre a Comissdo, encontram-se periddicos, dados e informacdes estatisticas dos trabalhos
realizados.

3 A “mao invisivel” € um conceito elaborado por Adam Smith com base na expresséo francesa “laissez
faire” que se refere e simboliza o liberalismo econémico, remetendo para que o funcionamento do
mercado seja realizado de maneira livre, sem interferéncia, com o controle minimo suficiente para
proteger os direitos de propriedade. Tal conceito se mostra na obra do citado autor de A Riqueza das
Nagbes, mas € na obra com o mesmo nome (A mao invisivel) que ele aprofunda o conceito. Vide:
(SMITH, 2013) e (SMITH, 2017).



18

com atribuicdes impraticaveis que resultariam em ineficiéncia; precos excessivos
para os produtos com concorréncia internacional; clientelismo, atraso tecnoldgico e
crescente défice do orcamento publico, geralmente financiado por meio de
estratégias inflacionarias. O resultado de tudo isso foi um aglomerado de sociedades
econdmicas bloqueadas, instituicdes ineficientes, regimes politicos populistas e uma
empresa rentista (PARAMIO, 1991, p. 9).

Nao bastasse as consequéncias do pés-guerra, que deixou um legado
negativo para o mundo, houve uma congregacdo de vontades voltadas a uma
modificacdo, com apelo para reconstrucao econbmica e social. Para isto, muitos
organismos foram criados, voltados a governancga global, visando uma nova ordem.
(NIERDERLE; RADOMSKY, 2016).

Neste contexto, muitas teorias deram curso a histéria do desenvolvimento.
Umas com abordagem meramente econbmicas, outras humanisticas, mas sem tirar

do prumo a definicao de politicas e agdes para implementacao dessas teorias.

Considerando que o estudo em analise se volta a concretude de acdes para
promog¢ao do desenvolvimento brasileiro, com destaque para o Nordeste, optou-se
por analisar com mais énfase a teoria da Dependéncia, a teoria do
Subdesenvolvimento, esta na abordagem de Celso Furtado, e a teoria das
Capacidades humanas, na perspectiva de Amartya Sen.

2.1 Teoria da Dependéncia

Em meados dos anos de 1960, paralelamente ao debate sobre
Industrializagdo substitutiva e em estreita conexdo com suas hipéteses nos Estados
Unidos e na América Latina, a segunda geracdo de especialistas em
desenvolvimento reagiu contra a recepcao nao acritica que muitos intelectuais latino-
americanos fizeram da teoria da modernizagdo e submeteram-na a uma critica

radical.

Ao lado da tomada de consciéncia do etnocentrismo subjacente as teorias da
modernizacdo, a mudanca de perspectiva também foi influenciada pela situacéao
histérica concreta: 0 movimento internacional de protesto contra a guerra do Vietna,

0s escassos resultados da primeira década de desenvolvimento, a crise do
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crescimento do subcontinente latino-americano e do programa do Presidente
Kennedy para a América Latina, conhecido como a Alianga para o Progresso.

Desde entdo, uma série de estudos foi publicada na América Latina que,
usando o conceito de "dependéncia", pretendia oferecer uma explicacdo tedrica do
subdesenvolvimento e do bloqueio do desenvolvimento, e formular uma proposta
politica com estratégias para superar essa situacao, além de “independéncia
econbmica que viabilize seus Estados nacionais, seu desenvolvimento e seu bem-
estar.” (SANTOS, 1998, p. 8)

Além disso, para Bresser Pereira (2010, p. 34),

A interpretagdo da dependéncia tem uma de suas origens na critica aos
trabalhos de Celso Furtado publicados na segunda metade dos anos 1960.
Em uma linha consistente com as idéias (sic) da CEPAL, ele argumentava
que a América Latina caminhava para a estagnagédo em razédo da utilizagao
de uma tecnologia trabalho-intensiva na industria de transformagédo e da
concentracdo de renda que ela provocava ndo havendo contra isso forcas
compensatorias.

Autores adeptos as teorias marxistas confiaram nos trabalhos de Paul A.
Baran e Paul M. Sweezy, que usaram o conceito de transferéncia de boa vontade e
foram os primeiros a tratar sistematicamente as consequéncias do imperialismo para
0s paises desenvolvidos. Por sua parte, os autores ndo marxistas confiaram na teoria
da deterioracdo secular dos termos de troca formulados pelo primeiro Secretario
Geral da CEPAL, o argentino Raul Prebisch®.

De acordo com essa interpretacédo, a relacdo entre os precos dos bens de
exportacdo, especialmente os dos produtos primarios, e de importados,
principalmente industrializados, deteriorou-se continuamente durante longos

periodos.

Essa tendéncia negativa, praticamente, tornou impossivel o desenvolvimento
do subcontinente latino-americano. Com suporte nessas consideracdes, 0s paises
latino-americanos aceitavam as explicagbes até entdo em vigor sobre o
subdesenvolvimento: isso deixou de ser considerado como um simples atraso em
relacdo ao nivel dos paises industrializados e como consequéncia da falta de

integracdo do mundo moderno, para ser visto, como efeito de uma integracéao

4 Raul Prebisch foi o mais destacado intelectual da CEPAL, tendo iniciado o estudo da teoria
estruturalista do pensamento econdmico.
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altamente deficiente dos paises em desenvolvimento, constituiu a periferia, num
mercado internacional dominado por paises centrais, isto é, as poténcias capitalistas

industrializadas.

Nessa perspectiva, desenvolvimento e subdesenvolvimento eram, portanto, os
dois lados da mesma moeda, cujos fatores determinantes tiveram que ser analisados
em toda a sua complexidade. Desde entdo, o debate gravitaria a 6rbita dos conceitos
de "dependéncia estrutural", "heterogeneidade estrutural" e o fenbmeno do "Estado
periférico".

Os economistas suecos Magnus Blomstrom e Bjorn Hettne foram citados no
trabalho elaborado por Thetdnio dos Santos, sobre a Teoria da Dependéncia, no
aspecto em que tais autores identificaram os pontos primordiais que antecederam o
conceito de “Dependéncia” (SANTOS, 1998, p.18):

a) Criagédo de tradigao critica ao euro-centrismo implicito na teoria do
desenvolvimento. [...]

b) O debate latino-americano sobre subdesenvolvimento, que tem como
primeiro antecedente o debate entre o marxismo classico € 0 neo-marxismo,
no qual se ressaltam as figuras de Paul Baran e Paul Sweezy.

Ainda sobre a andlise da Escola da Dependéncia, Theotonio dos Santos
destaca as correntes percebidas nos estudos por Blomstrom e Heltne. 1) critica ou
autocritica ao estruturalismo. Nesta corrente estariam inseridos os estudiosos
integrantes da CEPAL (Oswaldo Sunkel, Furtado e Prebisch); 2) neomarxistas, com
destaque nos trabalhos de Rui Marini, Vania Bambirra e Theoténio dos Santos; e 3)
marxista mais ortodoxo, destacando Fernando Henrique Cardoso e Enzo Falleto. Ja
André Gunder Frank “[...] representaria a cristalizacdo da teoria de dependéncia fora
das tradicdes marxista ortodoxa ou neo-marxista”. (SANTOS, 1998, p.19-20)

Os representantes da versdo estruturalista da dependéncia, dentre eles
Furtado, Cardoso, Prebisch e Falleto, entre outros, interpretaram os processos da
periferia como uma série de transformacdes estruturais internas, produzidas como

resultado de mudancas as condicoes do mercado internacional.

Nesta posicdo, a categoria de analise central foi o conceito de
"Heterogeneidade estrutural”, entendida em oposicao a 6tica dualista dos teéricos da
modernizacdo, que situavam em uma nova perspectiva as diferencas dos paises do
Terceiro Mundo, entre um setor moderno desenvolvido e um considerado tradicional

e atrasado. O conceito referia-se a tese de que, ao contrario do homogéneo,
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sociedades estruturalmente heterogéneas nao eram baseadas em uma, mas varios

modos de producao que coexistiam e se relacionavam. (FURTADO, 1961)

Tedricos da dependéncia aplicaram o conceito de "dependéncia" ndo apenas
aos fluxos externos de comércio e capital, mas também aos de estrutura econémica
e social e as relacoes de classe e dominacao. De efeito, esses autores associaram o
conceito de "dependéncia" ao de "Heterogeneidade estrutural.

O conceito Estado Periférico teve grande difusdo na teoria da dependéncia na
América Latina. Para a variante marxista, o Estado pdés-colonial era apenas uma
reproducdo, dotada apenas de soberania aparente, do "Estado tributario colonial”;
um sistema de dominag&o internacional subordinado as necessidades do mercado.
(PEREIRA, 2010)

De acordo com a "teoria estrutural do imperialismo", formulada por Galtung
(1972, p. 28), o "estado periférico" era "[...] de um lado fantoche e instrumento nas
maos do centro da nacdo central, por outro explorador da periferia na nacéao
periférica”.

Consoante Pereira (2010, p. 34),

Geralmente, a interpretagdo da dependéncia se divide em duas versdes — a
versao original da super-exploragéo e a versdo da dependéncia associada.
Houve, entretanto, uma terceira interpretacdo que denomino “nacional-
dependente”.

Para esse autor, a primeira versao resta utopica, visto que seria impossivel a
concepcao de uma “burguesia nacional na América Latina”. Portanto, seria uma

teoria préxima a do imperialismo, porquanto

A exploragdo era uma caracteristica normal das economias capitalistas, que
se acentuou nos paises dependentes ou periféricos e se transformou em
super-exploracdo na medida em que os trabalhadores ficaram sujeitos nao
apenas a burguesia dependente local, mas também ao centro imperial.
(PEREIRA, 2010, p. 35).

Quanto a dependéncia associada, Pereira (2010, p. 37) resume:

com todos os riscos implicitos em um resumo — em uma idéia (sic) simples:
ja que os paises latino-americanos nao contam com uma burguesia nacional,
nao lhes resta alternativa sendo se associarem ao sistema dominante e
aproveitarem as frestas que ele oferece em proveito de seu
desenvolvimento. Segundo seus adeptos, um pré-requisito do crescimento
econdmico nesses paises era o ingresso de poupanca externa, na medida
em que se supOe que 0s paises latino-americanos carecem de recursos para
financiar seu desenvolvimento.
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Todas essas contribuicbes tém em comum elevado grau de abstracdo e
formalizacdo, o que nao lhes permite considerar, concretamente, a margem de acao
politica do Estado periférico ou do modo de inter-relagdo de agentes econdémicos,
politicos e sociais.

As criticas deste paradigma alternativo a teoria da modernizagéo nao ficaram
inertes as questdes relativas a: a pretensao de ter uma teoria do desenvolvimento
aplicavel a todas as situagdes, o formalismo do conceito de dependéncia, falta de
atencdo a dimensdo do processo  histérico de desenvolvimento e
subdesenvolvimento, ignorancia da histéria econémica e social da Europa e da
América do Norte, a aceitacdo de fato do elemento central da tao criticada teoria da
modernizacao (isto é, a identificacdo do desenvolvimento com industrializacao e, em
geral, com a reproducado acelerada do desenvolvimento dos paises considerados
centrais), a falta de preocupacédo com o desenvolvimento da empresa e sua conexao
com fatores externos e, finalmente, a imprecisdao e o voluntarismo das estratégias

propostas para superar a situagéo.

Apesar de todas essas criticas, as interpretacdes sobre dependéncia tiveram o
mérito de ter enriquecido o conhecimento sobre a origem e a permanéncia do
subdesenvolvimento, tendo lidado em detalhes com os fatores internacionais que

condicionavam o desenvolvimento, especialmente obstaculos e bloqueios.

A ideia da relacédo causal entre dependéncia e subdesenvolvimento suscitou
tantas controvérsias quanto as possibilidades de sua superacdo. Os marxistas
consideraram que a Unica possibilidade na periferia foi o "desenvolvimento do
subdesenvolvimento" (FRANK, 1970, p. 42), sendo proposto, como consequéncia, a
separacdo do mercado mundial, que em seus olhos exigia do "velho" Cepalismo a

critica da globalizacdo como prerrequisito a realizagao de uma revolugcao socialista.

Alguns deles identificaram o proletariado como o portador de tal revolugao,
outros em subproletariado marginal ou os camponeses despossuidos. Fernando
Henrique Cardoso e Enzo Falletto, em vez disso, pronunciaram uma estratégia de
reforma no quadro nacional, embora eles também tenham considerado
reestruturacdo essencial e fundamental das relacbes internacionais (CARDOSO;
FALLETTO, 1973, p. 35).
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Em sua versao do Capitalismo periférico, Dieter Senghaas, no debate sobre
dependéncia, estabelecia trés imperativos de fronteiras na vertente do
desenvolvimento e do subdesenvolvimento: dissociacdo (isto é, dissociacdo do
mercado internacional), desenvolvimento autocentrado (autbnomo) e a expansao das

forcas produtivas internas (autoconfianga). (SENGHAAS, 1977).

Por sua vez, Furtado (2009) considerava o desenvolvimento uma invengéao e,
como tal, é “[...] manifestacdo de uma possibilidade”. Tal pensamento o levou a

elaboracao de uma teoria para compreensao do subdesenvolvimento.

A Revolugao Industrial levou a economia mundial a uma rapida e radical
transformacdao, o que Furtado classificou como fatores “causais genéticos do
crescimento”, que resultava no “imperativo do avango tecnoldgico”. Essa
dependéncia tecnolégica é o ponto central do problema para as economias
periféricas, de maneira que o subdesenvolvimento nao evoluia para outra situagao
melhor. Nas desenvolvidas, o processo industrial, principalmente o europeu, atuou
pelo lado da oferta, fazendo com que a prépria acdo empresarial constituisse a
prépria procura. Ora, com a acumulacao de capital, a producéo era elevada, o que

proporcionava oferecer produtos mais baratos e com abundancia (FURTADO, 2009).

O subdesenvolvimento, para Furtado (2009, p. 161), constitui “...] um
processo histérico autbnomo, e ndo uma etapa pela qual tenham, necessariamente,
passado as economias que ja alcangaram grau superior de desenvolvimento”. Os
novos conhecimentos resultantes das teorias de dependéncia ndo encontraram muito
eco na politica de desenvolvimento dos paises industrializados. Os fracassos
tangiveis da primeira década de desenvolvimento e a crescente inseguranga das
agéncias internacionais, como o Banco Mundial, provocaram uma corre¢ao parcial
das politicas elaboradas no Norte que, no entanto, respondeu, em vez de uma
versao refinada da teoria da modernizacdo, ao conhecimento emanando de sistemas

de dependéncia.

Apesar disso, a estratégia de recuperacao por etapas para a qual ambos os
paradigmas recorreram mostrou fissuras em vista do aprofundamento da divisdo
Norte-Sul. A estratégia tradicional de crescimento foi complementada com os
componentes distributivos, mas nao por esse motivo, abandonado. A nova moeda foi

"crescimento com redistribuicao”.
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Os politicos do desenvolvimento de vertentes diversas, como o Presidente do
Banco Mundial, Robert McNamara, se pronunciaram para o "desenvolvimento de
baixo" e descobriu as necessidades basicas. O crescimento econémico foi, entdo,
entrevisto como consequéncia da satisfacdo das necessidades basicas das pessoas,
e nao precondicdo. Com efeito, a velha estratégia de crescimento foi posta de
cabeca para baixo. Com a incorporacado de seu significado intransitivo, a acao de
desenvolvimento recuperou seu duplo significado original. Os efeitos das ideias de
dependéncia foram muito mais visiveis nos distintos niveis de estruturacdo e
negociacao do sistema no patamar internacional, com base no progresso da
organizagdo do Terceiro Mundo, que comecou em meados dos anos de 1960
(CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE COMERCIO E
DESENVOLVIMENTO, 1964)°.

Foi assim que eles chegaram a uma agenda de novos pontos, como a
demanda por uma nova ordem econdmica internacional. Tanto a auto-organizacao
do Terceiro Mundo quanto a constituicdo de uma frente contra o Norte desenvolvido,
foram a fundamentacao que respondeu aos postulados das teorias de dependéncia,
como pode ser inferido com esteio em conceitos de autoconfianca (coletiva),
dissociacdo, desenvolvimento autocentrado e cooperagdao Sul-Sul, entre outros
(SENGHAAS, 1977).

Finalmente, com o primeiro Relatério do Clube de Roma® sobre os limites do
crescimento (MEADOWS et al, 1973), a critica do modelo de desenvolvimento foi

amplamente articulada pela primeira vez sob o prisma ecoldgico.

5 Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), criada em 1964, em
Genebra, na Suica, no contexto das discussdes de liberalizacdo do comércio do GATT, € o 6rgédo da
Assembleia Geral da Organizagao das Nagdes Unidas que buscava promover a integragéo dos paises
em desenvolvimento na economia mundial. Além das informacgdes, relatérios e estatisticas disponiveis
no sitio eletrénico, o Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servico e o Ministério das Relacdes
Exteriores mantém pagina dedicada ao assunto.

O Clube de Roma foi criado em 1968 por um grupo de cientistas que integravam a Academia de
Leonardo da Vinci, em Roma. Esse grupo tinha o grande propésito de estudar os problemas
complexos decorrentes dos transtornos causados aos ecossistemas do planeta pela explosao
demogréfica, propondo solugdes. O primeiro relatério apresentado foi denominado “Os Limites do
Crescimento — The Limits to Growth”. A prospec¢do mundial foi refletida nesse relatério, o qual foi
baseado em modelo matematico sofisticado em que demonstrava as inevitaveis repercussoées, a longo
prazo, acaso continuassem com as mesmas taxas de crescimento, industrializacdo e utilizacdo de
recursos naturais.
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2.2 Teoria do Subdesenvolvimento

Furtado observa que todo o seu esforgo intelectual de 1951 a 1961 visava a
“[...] encontrar caminhos que levassem a compreensao dos problemas especificos do
subdesenvolvimento econdmico”. E conveniente enfatizar o fato de que o contexto
em que a ciéncia da Economia estava entdo evoluindo foi gradualmente levado a

considerar a mudanca econémica nos paises atrasados (FURTADO, 1961, p. 11).

A economia era governada até aquele momento pelo modelo microeconémico
de formacdo de precos e equilibrio de mercado, a analise macroecon6mica
aparecendo apenas como uma tendéncia pés-Grande Depressao. Este ultimo, ainda
sob influéncia dos anos 1930, tinha como foco combater o desemprego ou alcangar o
pleno emprego. Sua perspectiva era de curto prazo — interessada em criar
mecanismos para segurar as politicas compensatérias e anticiclicas necessarias

para atingir o equilibrio macroeconémico.

Seja na Microeconomia de inspiracdo marshalliana ou nos modelos
macroecondmicos formulados por John Maynard Keynes, dai em diante o centro de
preocupacao na época e agora sempre foi a explicagcdo do processo que leva a um
equilibrio estatico, no qual a variavel tempo é ignorada.

A novidade do pensamento que estimulou Furtado em meados do século XX
era uma preocupagdo com a dinamica econdémica de extenso prazo, com as
transformacdes de uma macronatureza que acontecia nos sistemas sociais no curso

do tempo e que empurravam a economia para longe (FURTADO, 2008).

Na analise macroecondmica de curto prazo, com efeito, a realizacdo do pleno
emprego € mostrada sob uma estrutura na qual ndo ha formacéao de capital liquido.
Na teoria do desenvolvimento, ao contrario, busca-se uma explicagdo justamente
para o mecanismo que leva ao crescimento continuo do capital fixo, dando origem a

incrementos persistentes de renda e produto total e per capita.

Esse foi um novo terreno de investigacdo para os estudos do economista
paraibano, do ponto de vista dos paises subdesenvolvidos. Poucos estudiosos até
entdo haviam tentado entender um problema que estava adquirindo proporcdes
maiores, na medida em que, apdés a Segunda Guerra Mundial, novos horizontes de
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conhecimento se abriram e a lacuna entre nacdes ricas e pobres estava se tornando

insuportavel.

O nucleo da tese de Furtado, no marco da reflexao iniciada no inicio dos anos
1960, era a clara dimensao histérica do fenbmeno do desenvolvimento econdmico,
juntamente com a necessidade de uma teoria sobre esse fenémeno justificada pela
apreensao da realidade - e ndo pela constituicdo de um carater geral e abstrato — e
pela capacidade de agir de acordo com essa realidade.

Como informou posteriormente (FURTADO, 1974, p. 21), ele visou a identificar
as opcdes que se exprimiam “[...] para os paises que sofreram a deformagédo do
subdesenvolvimento” ante as novas tendéncias do sistema capitalista. Para ele, ndo
fazia sentido concordar com a tese de que os paises em desenvolvimento seguiriam
0s padrdes de consumo dos Estados Unidos. Aceitar isso significaria ndo levar em
conta “[...] a especificidade do fendmeno do subdesenvolvimento” (FURTADO, 1974,
p. 22).

Isso também significaria envolver-se na confusdo em torno da equivaléncia
entre uma economia subdesenvolvida e um pais jovem, subdesenvolvimento que nao

tem, na verdade, qualquer relagdo com a idade de uma sociedade ou do pais.

Nessa perspectiva, emite-se a afirmacado de que “o subdesenvolvimento é um
fenbmeno histérico autbnomo, e ndao um estagio pelo qual passaram
necessariamente as economias que alcangaram um nivel mais elevado de
desenvolvimento”, (FURTADO, 1961, p. 180). Essa percepcéo, elaborada em 1961, é
totalmente endossada pelo autor em 2000, e assume também a versao de que “[...] 0
subdesenvolvimento ndo constitui uma etapa necessaria no processo de formacgao
das economias capitalistas”. (FURTADO, 1961, p. 180). Impunha-se, portanto,
capturar a esséncia desse fenébmeno, uma tarefa que ndo é tdo simples, ja que “[...]
suas dimensbes sdo abundantes, mas nem sempre aquelas que sao facilmente

percebidas sdo as mais significativas”. (FURTADO, 1974, p. 22).

Elemento de relevo do pensamento de Celso Furtado sobre tais assuntos € a
ligacdo que faz do subdesenvolvimento com a heterogeneidade tecnoldgica
incrustrada nas economias menos desenvolvidas, em razdo da natureza de suas
relacdes externas. Com isto, a industrializagdo da periferia, sob o controle das
grandes empresas, “[...] € um processo qualitativamente diferente da industrializagao
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que, em um estagio anterior, os paises centrais experimentaram e, mais ainda, do
que os ultimos testemunham hoje” (FURTADO, 1974, p. 45), algo muito mais
homogéneo.

Outro elemento significativo diz respeito a heterogeneidade em termos de
consumo, dado que o capitalismo periférico engendra o mimetismo cultural e requer
permanente concentracdo de renda. Essa permite que os grupos minoritarios - e
somente estes - ao se distanciarem cada vez mais das massas de seus paises,
possam reproduzir as modalidades e preferéncias de consumo das nacodes ricas,
onde a acumulacao de capital avancou, porém, com inegavel estabilidade no pais.

Para chegar ao fundo do problema do subdesenvolvimento, modificando
substancialmente a realidade, seria necessario que 0s recursos gerados nos paises
de baixa renda pudessem ser utilizados em um processo cumulativo destinado a
mudar as estruturas do sistema econémico para maior homogeneizagdo (FURTADO,
1974, p. 68).

A realidade mostra, consoante exprime Celso Furtado, porém, é que, mesmo
em termos relativos, o aumento do numero de privilegiados nos paises pobres nao
impede que “[...] a vala existente entre eles e a maioria da populacdo de seus
respectivos paises permaneca constante ou aprofundada”. (FURTADO, 1974, p. 74).
Foi exatamente isso que aconteceu nas ultimas décadas, com a desconfortavel
formagédo de uma massa crescente de excluidos em todo o Mundo, como os dados
disponiveis demonstram claramente (BANCO MUNDIAL, 1999).

E percebivel que a apropriacdo do excedente gerado em um pais pobre por
uma camada privilegiada da sociedade permite que o grupo copie os padroes de
consumo das comunidades econbémicas ricas e tenda a levar ao surgimento de
empresas que podem ser parcialmente compensadas por meio de protecionismo e
subsidios. Estes, da sociedade sdo traduzidos em custos mais altos
(FURTADO,1974, p. 90-91).

O estudo sobre subdesenvolvimento foi sua maior dedicagéo (de CF), para a
qual concentrou esforcos nos 50 anos de andlises sobre as dimensbdes do
desenvolvimento de muitos paises, sobretudo os latino-americanos (BORJA, 2008).

Formacgdes sociais assinaladas por grande heterogeneidade tecnologica,
marcadas desigualmente na produtividade do trabalho entre areas rurais e
urbanas, uma proporgao relativamente estavel da populagado vivendo ao
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nivel de subsisténcia, crescente sub-emprego urbano isto €, as chamadas
economias subdesenvolvidas. (FURTADO, 1974, p. 77).

Para Furtado, o fenébmeno do subdesenvolvimento esta intrinsecamente ligado
as estruturas socioecondmicas que foram surgindo com o advento da Revolugao
Industrial, na Europa do século XVIIl. Consoante rememora, a origem do
subdesenvolvimento esta relacionada com “[...] os aumentos da produtividade do
trabalho engendrados pela simples realocacdo de recursos visando a obter
vantagens comparativas estaticas no comércio internacional”. (FURTADO, 1974, p.
78).

Esses fatores podem ser observados com apoio nas diversas etapas do
desenvolvimento mundial, cuja fase do capitalismo industrial permitiu a divisdo de
paises centrais e periféricos, em que os de periferia foram transformados
importadores de novos produtos de consumo. A modernizacdo passou a ganhar
importancia quando essas economias subdesenvolvidas transitaram pela
industrializagao, principalmente produzindo para o mercado interno aqueles bens que

eram importados.

Outro fator relevante de caracterizacdo do subdesenvolvimento é a
“dependéncia”, imposta pelas economias centrais de “padrbes de consumo que
somente podem ser mantidos mediante a geracdo de um excedente criado no
comércio exterior’. (FURTADO, 1974, p. 87) Efetivamente, entdo, Celso Furtado
(2000, p. 261) ensina que

O subdesenvolvimento ndo constitui uma etapa necessaria do processo de
formagdo das economias capitalistas modernas. E, em si um processo
particular, resultante da penetracdo de empresas capitalistas modernas em
estruturas arcaicas. O fendmeno do subdesenvolvimento apresenta-se sob
varios e em diferentes estadios.

Com amparo nas concepcdes de desenvolvimento estabelecidas e
experimentadas, no trilhar da histéria - as quais o autor examina na contextura de
‘linhas de desenvolvimento”, considerando a configuracdo mundial, as divisées
politicas e, primordialmente, o envolver da economia em cada momento histérico -
chega a definicdo de subdesenvolvimento (FURTADO, 2008).

O subdesenvolvimento €, portanto, um processo histérico autbnomo, e nao
uma etapa pela qual tenham, necessariamente, passado as economias que
ja alcangaram grau superior de desenvolvimento. (FURTADO, 2009, p. 11))



29

A formulagdo desse conceito estd baseada no estudo analitico do enfoque
estruturalista-historico-dualista, que constituiu um método proprio de Celso
Furtado, ficando assim conhecido como furtadiano.

Sera, porém, que seria possivel superar o subdesenvolvimento? Nao é uma
férmula simples, porquanto complexa, visto que a génese do fendbmeno do
subdesenvolvimento passam pelas “..] exigéncias de um processo de
mundializacdo, imposto pela légica de mercados, que esta na base da difusdo da
civilizacdo industrial (...) as especificidades das formas sociais mais aptas para
operar essas tecnologias”. (FURTADO, 2016, p. 38).

Furtado mapeia trés modelos arrimados em economias subdesenvolvidas que
superaram o subdesenvolvimento: 1) coletivizagcdo dos meios de produgéo; 2)
prioridade a satisfacdo das necessidades basicas; e 3) ganho de autonomia externa
(FURTADO, 2016, p. 39). Esses modelos somente poderdao atingir os objetivos se
cumpridas certas condicdes, além da vontade politica implementada mediante
politicas publicas bem definidas e monitoradas com o devido controle.

Para isto, o autor enumera as condicbes de maior relevo, dentro de sua
concepgao: grau de autonomia nas relacbes exteriores; estruturas de poder
econdmico independente; certo grau de descentralizacao das estruturas econémicas;

e estruturas sociais democraticas fortes.
2.3 Teoria do Desenvolvimento, na abordagem das Capacidades Humanas

Para Amartya Sen, a liberdade significa aumentar o acesso e as
oportunidades dos cidadaos as coisas que eles tém por que valorizar. Sen desafia o
conceito-padrao de medir o desenvolvimento pelo crescimento econémico (EVANS,
2002, p. 54-60).

Sen reconhece que aumentos na renda dos pobres contribuem para a
expansao de suas liberdades. Ele aceita, no entanto, que o aumento da renda "[...]
tem, na melhor das hipo6teses, desigualdade e na pior das hipoteses impactos
negativos sobre a maioria da populagdo de um pais, e medidas redistributivas
radicais sao necessarias para o0s pobres se beneficiarem do crescimento”.
(SELWYN, 2011, p. 69).
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De acordo com Sen (2016), a pobreza, as necessidades elementares nao
atendidas, a ocorréncia de fome, a violagdo das liberdades politicas e o desmazelo
da agéncia das mulheres permanecem hoje, apesar da "opuléncia imprevista". Ele
deixa claro que as estratégias anteriores para reduzir essas catastrofes sao erradas.
Sua abordagem enfoca o florescimento humano como o ponto de entrada para o
problema da pobreza e da desigualdade global, em vez do crescimento econdédmico
(REID-HENRY, 2012, p. 1).

Sen (2016) acentua que todos os seres humanos tém o mesmo direito de
desfrutar de uma vida que eles valorizam. Se buscar a liberdade para todos é
expandir as capacidades dos cidaddos, o foco n&do deve ser exclusivamente
compensar o que as pessoas nao tém (REID-HENRY, 2012, p. 1).

O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privaces
de liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econ6micas e
destituicdo social sistematica, negligéncia dos servicos publicos e
intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos”. (SEN, 2016,

p. 16).

Ele postula a remocdo desses fatores principais e enfoca as liberdades
instrumentais  cruciais:  oportunidades  econdmicas, liberdades politicas,
equipamentos sociais, garantias de transparéncia e seguranca protetora. Estes
precisam estar interconectados. As instalacdes sociais envolvem instituicoes como o
Estado e o Mercado. Os arranjos sociais devem ser investigados “[...] em termos de
sua contribuicdo para melhorar e garantir as liberdades substantivas das pessoas,
vistos como agentes ativos de mudanca, ao invés de receptores passivos de
beneficios dispensados”. (SEN 2016, p. 11). As instalacées sociais devem ter como
objetivo proporcionar oportunidades que aumentem o bem-estar da populacao.

O trabalho de Sen (1999) teve enorme influéncia no estabelecimento de um
novo paradigma no inicio dos anos 2000.

[...] redefinido em termos que incluem os direitos humanos como parte
constitutiva: todos os processos vélidos de mudanga social sao
simultaneamente baseados em direitos e economicamente fundamentados,
e devem ser concebidos nesses termos. (UVIN, 2010, p. 168).

Sen, juntamente com Mahbud ul Hag, em 1990, propuseram o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), o qual é aplicado pelo Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento - PNUD (ORGANIZAGAO DAS NACOES UNIDAS,
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2018, on-line)’. A criacdo desse indice serviu de contraposicdo ao Produto Interno

Bruto, visto que a medida de desenvolvimento era restrita a dimensao econémica.

A abordagem nas liberdades humanas, adotada para compor o IDH, traz uma
nova ideia de desenvolvimento, centrada na melhoria de vida que o agente quer
levar, considerando, sobretudo, as liberdades de escolhas sociais, politicas e
econdmicas. E nessa visdo que Amartya defende sua abordagem, uma vez que nao
se pode medir o desenvolvimento, considerando tdo somente o0s aspectos
econbmicos, prescindindo de um estudo elaborado sobre as questdes sociais,
principalmente quando se trata de pais subdesenvolvido, no caso o Brasil e os

paises que compdem a América Latina e Caribe.

A abordagem das capacidades de Sen, desafia a visdo de mundo das elites.
Logra convencer os economistas céticos de que a escolha social e a discussao
publica sao possiveis e necessarias. Argumenta que escolhas sobre estratégias de
crescimento devem ser democraticas (EVANS, 2002).

Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio sdo guiados pelas ideias de Sen.
O secretario-geral das Nacdes Unidas, Kofi Annan, falou sobre a liberdade e os

direitos dos pobres em seu relatério chamado In Larger Freedom.

A world of interdependence cannot be safe or just unless people everywhere
are freed from want and fear and are able to live in dignity. Today, as never
before, the rights of the poor are as fundamental as those of the rich, and a
broad understanding of them is as important to the security of the developed
world as it is to that of the developing world.®2 (ANNAN, 2005, p. 6).

Desde 1990, a Organizacdo das Nacbes Unidas recorre ao enfoque de
desenvolvimento de Sen para definir politicas, com o objetivo de reduzir a pobreza
mundial, diminuir as desigualdades sociais e regionais e estabelecer metas de
governanga (FUKUDA, 2002).

O novo paradigma em volta do desenvolvimento estabelecido por Sen defende

as escolhas das pessoas, com base nas possibilidades de expansdo das

7 O Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) é um érgao da ONU cujo objetivo
principal é promover o desenvolvimento e erradicar a pobreza no mundo. Atualmente conta com cerca
de 170 paises e territorios imbuidos nesses propdsitos.

8 “Um mundo de interdependéncia ndo pode ser seguro ou justo, a menos que as pessoas, em todos
os lugares, estejam livres do desejo e do medo e sejam capazes de viver com dignidade. Hoje, como
nunca, os direitos dos pobres sdo tado fundamentais quanto os dos ricos, € um amplo entendimento
deles é tao importante para a seguranca do mundo desenvolvido quanto para o do mundo em
desenvolvimento” (Traducéao do autor).



32

capacidades, sendo o cidadao classificado como agente participativo e nao mero

expectador de politicas estatais.

Neste ponto, o enfoque da expansdo das capacidades, na abordagem do
desenvolvimento humano, diferencia-se da perspectiva das necessidades basicas,
principalmente quando amplia o conceito de desenvolvimento, situando o

crescimento econdmico como meio e nao feito um fim.

A expansdo das capacidades possibilitou que as avaliagbes feitas nos
relatérios de desenvolvimento humano (RDH) fossem revistas, de modo que se
passou a utilizar essa abordagem para elaborar politicas publicas mundiais, para as
quais foram utilizados critérios para definir quais capacidades seriam as mais
importantes - “ [...] primeiro, elas tinham que ser universalmente valorizadas pelas
pessoas em todo o mundo; segundo, elas tinham que ser basicas, de forma que sem
elas varias outras capacidades seriam excluidas”. (FUKUDA-PARR, 2002, p. 5).

Para Sen, o conceito de desenvolvimento humano, por considerar que as
capacidades podem variar no tempo e lugar, a depender das escolhas das pessoas
de acordo com as necessidades no contexto em que cada qual se encontre, a
definicdo das capacidades “importantes” nesses critérios definidos mantém-se em
aberto.

A tonica dessa “abertura” é verificada no Relatério de Desenvolvimento
Humano (RDA)°® de 2010, em que foram inseridas novas medidas de IDH que
registram a “[...] desigualdade multidimensional, as disparidades de género e a
privacdo  extrema”. (PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O
DESENVOLVIMENTO, 2010, on-line). Desde entdo, os RDA analisam as situacdes
dos paises-membros da ONU, com as medidas em separado, ou seja, as dimensdes
basicas que compdem o IDH “...] uma vida longa e saudavel, acesso ao
conhecimento e um padrdo decente de vida” (PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS
PARA O DESENVOLVIMENTO, 2011, on-line), além do IDH ajustado, que permite
uma andlise aprofundada em torno das desigualdades a partir de indices de

desigualdades de género e de pobreza multidimensional.

® O Relatério de Desenvolvimento Humano (RDA) é um instrumento analitico e de conscientizagao que
privilegia informagdes de natureza estratégicas de interesse internacional. O relatorio foi idealizado
pelos mesmos autores da criagdo do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), os economistas
Mahbud ul Hag e Amartya Sen.
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Segundo o Relatério de 2011, o qual foi intitulado “Sustentabilidade e
equidade: Um futuro melhor para todos”, e por meio do qual foram recalculados os
IDHs do periodo de 1980 a 2011, foram reavaliadas a situacédo de todos os paises,
em que o Brasil mostrou um valor de IDH, em 2011 de 0,718, na categoria de
desenvolvimento humano, implicando numa posicdo mundial de 842 dentre os 187
paises e territérios. O mesmo relatério revela que no periodo analisado — 1980 a
2011 —, o Brasil saiu de um valor de 0,549 para 0,718, expressando um aumento de
31,0%.

Mas, o que significa esses numeros? Seria possivel afirmar que efetivamente
o Brasil evoluiu no desenvolvimento humano? E bem verdade que o Brasil evoluiu,
principalmente, com o advento da ConstituicAo de 1988, que trouxe em seus
fundamentos a dignidade da pessoa humana e as garantias de seus direitos. No
entanto, tem-se muito a avangar nessa perspectiva, dada a realidade a que se
afigura o pais com tamanhas distorgdes.

Nesse relatério foi feita uma andlise do Brasil em relagdo aos paises
integrantes da América Latina e Caribe, bem como os demais paises, sendo a
seguinte conclusdo expressa: (PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O
DESENVOLVIMENTO, 2011, on-line)

O IDH 2011 do Brasil de 0,718 esta abaixo da média de 0,741 para paises
no grupo de desenvolvimento humano alto e abaixo da média de 0,731 para
paises da América Latina e Caribe. Na América Latina e Caribe, os paises
proximos ao Brasil na classificacao do IDH 2011 e no tamanho da populagéo
sdo o Meéxico e a Coldmbia, cujas classificacbes no IDH foram,
respectivamente 57 e 87.

Na avaliagdo do PNUD, relativamente ao indice ajustado de Pobreza
Multidimensional, tem-se a seguinte conclusédo levada a impressa naquele ano de
2011:

Cerca de 1,7 bilhdo de pessoas em 109 paises viviam em pobreza
‘multidimensional’ na década que terminou em 2010, pelo célculo IPM. Isto é
quase um terco da populacéo total dos paises, que soma 5,5 bilhdes até o
ano passado. Pelos critérios de avaliacdo de pobreza do Banco Mundial, 1,3
bilhdo de pessoas viviam com US$ 1,25 ou menos por dia em 2010 — uma
medida utilizada para acompanhamento dos Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio (ODM). (PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O
DESENVOLVIMENTO, 2011, on-line).

Muito embora o valor do IDH de 2011 revele um elevado crescimento do
Brasil, no entanto, quando é feito o calculo do IDH-D (ajustado), incluindo o desconto
do calculo dos indices de cada dimensao de desigualdade, na média, tem um valor
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de 0,519. Isto demonstra que o Brasil nada avangou, ou mesmo piorou, considerando
o lapso temporal avaliado, que seja de 1980 a 2011. Segundo aquele Orgao “O IDH
pode ser visto como um indice de desenvolvimento humano "potencial" e o IDH-D
como um indice do desenvolvimento humano real.” (PROGRAMA DAS NACOES
UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO, 2011, on-line)

Em 2015, o RDH intitulado "O Trabalho como Motor do Desenvolvimento
Humano" traz a analise do IDH calculado em 2014 com valor do Brasil de 0,755,
destacando-se do IDH da América Latina que chegou ao valor de 0,748. O Brasil
ocupou o0 752 lugar no ranking mundial, se comparado ao IDH de 2011 houve uma
significativa evolu¢do. No entanto, descontado o IDHAD — ajustado a desigualdade,
chega-se ao valor de 0,557 com nivel de crescimento destacado em relacdo a 2011,
em virtude dos programas implementados para contribuicdo as metas do Obijetivos
de Desenvolvimento do Milénio (ODM), estabelecido pela ONU. Quanto a América
Latina teve o valor de 0,570 calculado para IDHAD.

Ja o Relatério emitido pelo PNUD em 2018, com "indices e Indicadores do
Desenvolvimento Humano: Atualizagcdo Estatistica de 2018", no qual estao
computados o IDH do periodo de 1990 a 2017, o Brasil aparece no 79° no ranking
mundial, com o valor do IDH de 0,759, mantendo-se em crescimento. Quanto ao IDH
ajustado a desigualdade, também mantém-se evoluindo, mesmo que de forma lenta,
com indice 0,578, se comparado a 2014. Quanto a América Latina o IDH foi de
0,758, permitindo aferir que houve significativo aumento em relacdo a 2014,
ultrapassando o Brasil neste particular. Ja o IDH ajustado para essa Regiao foi de

0,593, revelando que as acdes de desenvolvimento estao sendo positiva.

Verifica-se que a contribuicdo do Amartya Sen para o desenvolvimento
mundial com a abordagem das capacidades humanas tem sido de grande valia para
a busca a reducado das desigualdades sociais, a medida em que os 6érgaos que
coordenam as acgdes para reduzir as disparidades entre os paises, permitindo maior
equilibrio e oportunidades as pessoas de todo o mundo, independentemente de onde
estejam localizadas, convoquem o0s paises-membros a repensar suas atuacoes,

estabelecendo e definindo programas para este fim, buscando a cooperacao global.
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2.4 O impacto do Neoliberalismo para o Desenvolvimento

Como resultado de uma combinacdo complexa de fatores internos e externos,
na década de 1970, o pacto keynesiano foi definitivamente quebrado. A revolucéo de
expectativas crescentes, duas crises de energia, a estagflacdo e o endividamento
que se seguiu excedeu a capacidade administrativa e econémica das instancias do
Estado. A estratégia da CEPAL se tornou alvo de criticas tanto da direita quanto da

esquerda.

De acordo com criticos conservadores, a CEPAL foi o Cavalo de Troia da
esquerda (ZIMMERLING, 1986, p. 36). Enquanto os criticos da esquerda sé
poderiam oferecer como exemplos de referéncia real os casos de Salvador Allende,
no Chile, e Velasco Alvarado, no Peru, posicées dos neoliberais e monetaristas, que
se inspiraram nas politicas de Margareth Thatcher e Ronald Reagan, estavam
ganhando mais e mais seguidores na América Latina, especialmente no Cone Sul. O
resultado disso foi a conformag¢do de um novo paradigma neoliberal, que se baseou
nas premissas arguidas por David Ibarra: (1990, p. 73):

a) El fortalecimiento del mercado como el mecanismo idéneo para asignar
eficientemente los recursos y absorber las actividades que abruman a la
administracién estatal. En la medida en que el Estado deje de participar o
intervenir en la economia, podra escapar mas facilmente de las demandas
encontradas de los diversos grupos de interés que ponen en riesgo su
legitimidad politica al quedar crecientemente insatisfechas. Si las exigencias
excesivas condenan al fracaso a muchos programas gubernamentales, la
autoridad publica debe resguardarse, dispersando la responsabilidad de las
fallas lo més que resulte posible (Steinfels, 1979, p. 64). b) La defensa del
principio tradicional de la igualdad de oportunidades, pero el rechazo a la
igualacion de condiciones sociales o econémicas (de ingresos o resultados)
por ser peligrosa para la libertad. No se repudia por entero al Estado
benefactor, pero se le restringe a proveer servicios y seguridad con un
minimo de interferencia en los asuntos privados, y a no socavar los alicientes
a la inversién y el trabajo. La expansién histérica de la actividad publica no
es prueba de la fortaleza de los gobiernos, sino de su debilidad y de la de los
lideres politicos para rechazar exigencias improcedentes de los distintos
grupos sociales (Crozier, 1975, p. 164; Kristol, 1981). c) El reordenamiento
de las prelaciones sociales en la agenda de la accién gubernamental: en el
campo econdémico pierde terreno el empleo o el crecimiento como objetivos
dominantes de la politica. Antes han de asegurarse la estabilidad de precios,
el restablecimiento de los alicientes a la inversion, y la eficiencia competitiva
internacional, asi como emprenderse otros ajustes calificados de
estructurales.™

10 a) O fortalecimento do mercado como mecanismo ideal para alocar recursos com eficiéncia e
absorver atividades que sobrecarregam a administracao do estado. Na medida em que o Estado deixa
de participar ou intervir na economia, pode escapar mais facilmente as demandas encontradas pelos
varios grupos de interesse que comprometem sua legitimidade politica ao se tornar cada vez mais
insatisfeito. Se demandas excessivas condenam o fracasso de muitos programas governamentais, a
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As equipes do Fundo Monetério Internacional e do Banco Mundial, e seus
adeptos na América Latina, pregavam a ideia de que politicas de ajuste devem
comecar e terminar no Estado, e a ele atribuiram todos os males. Sua reducgéo para
as fungdes minimas classicas de manter a lei e a ordem foi considerada como a

condigcdo para formar outra ordem.

Segundo os ortodoxos, apenas a reducdo de gastos permitiria obter os
recursos necessarios para cumprir os requisitos de servico da divida e reposicionar
as economias latino-americanas nos mercados financeiros internacionais, tudo isso

em anos de recessao e aumento do endividamento.

Mesmo com todo esse direcionamento para atrair receitas, as consequéncias
negativas para o setor produtivo € o desenvolvimento social seriam inevitaveis. As
medidas implementadas, destinadas exclusivamente a aumentar a eficiéncia e a
competitividade, mediante a liberalizacdo dos mercados, a reducdo dos custos e o
reforco de incentivos a formacao de capital e investimentos privados, ndo seriam

suficientes para a efetivacao do desenvolvimento social.

Os servicos publicos fundamentais, entretanto, como a formacédo do setor
publico e redefinicao da relagao entre o Estado e a sociedade civil, foram deixados
de lado e o Estado passou a atuar como agente para o desenvolvimento,
coadjuvante dessa realidade, tendo uma participagéo reduzida.

Em reacdo as consequéncias do “thatcherismo e da “reaganomia”, nos anos
1980, houve uma mudanca nos paradigmas na Europa e nos Estados Unidos que,

com algum atraso, também se irradiava para América Latina.

Foi gerado um debate que foi caracterizado por deixar para tras a falsa
dicotomia Estado versus Mercado e colocar em primeiro lugar a questdo da

autonomia (relativa) do Estado e sua agao.

autoridade publica deve se proteger, dispersando a responsabilidade por falhas o maximo possivel b)
A defesa do principio tradicional da igualdade de oportunidades, mas a rejeicao da equalizagédo das
condicdes sociais ou econdmicas (de renda ou resultado) por ser perigosa para a liberdade. O Estado
benfeitor ndo é completamente repudiado, mas restringe-se a fornecer servigos e seguranga com um
minimo de interferéncia em assuntos privados, e ndo prejudicar os incentivos ao investimento e
trabalho. A expanséo historica da atividade publica ndo é prova da forga dos governos, mas de sua
fraqueza e dos lideres politicos em rejeitar demandas inadequadas de diferentes grupos sociais ¢) A
reordenacgdo das prioridades sociais na agenda da agao do governo: no campo econdmico, 0 emprego
ou o crescimento esta perdendo terreno como objetivos dominantes da politica. Antes, era preciso
garantir a estabilidade de precos, a recuperagdo de incentivos ao investimento e a eficiéncia
competitiva internacional, além de outros ajustes estruturais qualificados. (traducao do autor)
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Em meio as discussdes tedricas que permeavam a economia do
desenvolvimento nos paises centrais, amargada pelas “imperfei¢cdes” ditadas pelo
mercado, assentada pelos ditames neoliberais, trouxeram a tona novas discussoes
tedricas, em que o Estado reaparece com a fungao de corrigir as falhas do mercado.
(BOYER, 1999, p. 5)

Tudo isto levou a retomada do Estado intervindo na economia de forma
intensa, mandatoria regulando o mercado, ditando as regras € mesmo exercendo
atribuicbes de carater privado. No entanto, ha que se considerar que o0 mundo passa
por uma nova transformacgao, o sistema econémico do conhecimento e da inovagao
com um novo paradigma. Nesse contexto, indaga-se sob o ponto de vista de
eficiéncia a atuacado do Estado, na medida em que se verifica uma sobrecarga de

despesas sem o retorno social e econémico esperado pela sociedade.

Em movimento ciclico e diante de recorrentes crises mundiais, atribuidas a
ineficiéncia do Estado, as discussdes circulam em torno da imposicdo de limites a
atuacao Estatal, trazendo de volta a teoria liberal do mercado atuando de forma
dirigente. Nao se sabe se o retorno dessa ideologia causara novamente desequilibrio

mundial.
2.5. O novo pragmatismo na América Latina

A mudanca de paradigma ocorrida no Norte foi parcialmente registrada na
América Latina. Isso é explicado pelo intervalo de tempo ordinario que caracteriza a
recepcao dos paradigmas do norte ao sul, mas, principalmente, por causa do
contexto regional, que foi profundamente diferente.

Comecando em meados dos anos de 1980, a questdo central para a América
Latina era como enfrentar as consequéncias econdmicas, politicas e sociais das
estratégias de ajuste neoliberais, que transformaram esses anos em uma "década
perdida"”, econémica e socialmente. Com o declinio do PIB, o aumento exponencial
da divida interna e externa, o crescimento das taxas de juros, a queda das
importacoes e dos investimentos como resultado das crises mexicana (1994-1995),
asiatica (1997) e russa (1998), a marginalizagao foi acelerando a informalizacao que
havia comecado na América Latina nos anos 1970.
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A crise, descrita agora com a nova categoria de "divida social", e o caminho
como seus custos foram distribuidos, constituiu-se um novo obstaculo para o
desenvolvimento da regido. As distintas facetas da "divida social" representaram o
elemento que mais impulso deu ao questionamento das ideias neoliberais e do
Estado minimalista. O servigo oportuno da divida nao levou a reativacéo dos fluxos
de crédito que os neoliberais haviam prometido.

Apesar da implementacao rigorosa dos programas de ajuste, tal ndo produziu
0 esperado aumento de investimentos internos e externos ou a devolugao do capital
depositado nas contas no Exterior. Como previsto, o Estado ndo recuperou sua
autonomia, mas, pelo contrario, foi mediado e privatizado como resultado das
medidas de desregulamentacéao, tornando-se, ao mesmo tempo, a vitima de uma luta
distributiva em que elites politicas, homens de negdcios, sindicatos e outros agentes
sociais com capacidade de lobby fizeram todo o possivel para transferir os custos do
ajustamento para setores menos organizados e, finalmente, ao préprio Estado.
Nessa marcha, as consequéncias resultaram em prejuizos para 0S menos

favorecidos.

Aumentou o fosso entre os poucos ricos de muitos novos ricos — e a maioria
da populacado que vivia na pobreza aprofundou-se dramaticamente com o declinio
dos salarios reais, aumento do desemprego e do subemprego e o colapso dos
sistemas da seguranca social. Em geral, o Estado e a sociedade foram
enfraquecidos, bem como a economia, com excecdo do setor exportador e alguns

segmentos da area financeira.

Apesar do fracasso da abordagem de correcdo rapida neoliberal, no entanto,
que ja era evidente no final dos anos 1980, essa estratégia recebeu um endosso
oficial com o chamado Consenso de Washington em 1990, mediante o qual as
instituicbes de Bretton Woods e os governos latino-americanos reafirmaram mais

uma vez o credo neoliberal.

A evolugcao econdmica da primeira metade dos anos 1990 parecia dar razédo
para os signatarios. As economias latino-americanas cresceram, os investimentos
diretos e credores internacionais recuperaram a confianga. Com a crise no México no

final de 1994, porém, e ainda mais com os problemas financeiros na Asia (1997),
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Russia (1998) e Brasil (1999), a tendéncia se inverteu e a regiao entrou em recessao,
havendo iniciado a recuperacao apenas em 2003.

Ao mesmo tempo, nos anos 1990, houve outra rodada de péndulo no debate,
sob o formato de uma redescoberta do Estado como agente de desenvolvimento,
que teve seu ponto de partida, ndo tanto, nos efeitos negativos das politicas
neoliberais, bem como a incapacidade de detentores do liberalismo do mercado
radical para explicar o sucesso dos paises da Asia Oriental. Como o relatério do
Banco Mundial chamado O Milagre do Leste Asiatico (1993) afirmou, os governos
daquela regidao nao tinham sido minimalistas em tudo (BANCO MUNDIAL, 1993, on-

line).

Esse documento foi o primeiro sinal de distancia da instituicdo com respeito as
suas concepcoes anteriores. Trés anos depois, o relatério intitulado O Estado num
Mundo em Transformagdo (BANCO MUNDIAL, 1997, on-line ) mostrou a ruptura da
ideia do Estado minimalista, anunciando a revisdo do Consenso de Washington.

Do ponto de vista tedrico, a orientagdo imposta pelos estudiosos da ciéncia e
da politica contou com neoestruturalismo, distanciou-se da superficialidade e curto
prazo das receitas neoliberais e questionou sua capacidade de dar uma resposta
construtiva aos desequilibrios das economias latino-americanas. A nova corrente
apontou para uma estratégia dupla — ao contrario do estado de desenvolvimento, que
buscou incentivar a substituicdo de importacées, infraestrutura e servigos sociais —

sobretudo saude e educacao.

O novo Estado modernizador teve que se concentrar em suas fungdes
fundamentais, isto é, assegurar a ordem juridica, econdmica e financeira, bem como
0S servicos primarios e a transferéncia para outras instancias, como ONGs,
empresas, parceria publico-privada etc., todas as outras tarefas que poderiam ser
realizadas por eles de modo mais eficiente e rapido, com vistas a maior satisfacao
dos cidadaos.

Em geral, nos anos 1990, foi criado um pragmatismo que tomou distancia do
intervencionismo estatal, passando a adotar outra orientacdo e de consenso, €
convergéncias dos paises desenvolvidos. E assim reconhecido, por um lado, que
requer uma combinacao pragmatica de ambos os tipos de regulagéo - a unica deriva
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do mercado e que vem de instancias publicas - e, de outra parte, que o antiestatismo
pode ser o pior inimigo da eficiéncia, tanto no Ente Estatal como do setor privado.

Essas novas orientagbes ocorreram com reformas dirigidas aos programas de
modernizagao do setor publico do Banco Mundial, e aos do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) para reformas institucionais, o aprofundamento do processo
democratico e a reabilitacdo da politica (BANCO INTERAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO, 2000).

Em termos de teoria de sistemas, o debate sobre desenvolvimento é
enriquecido pelas contribuicdes produzidas por Dirk Messner, que postula uma
reconsideracao do Estado, levando em conta a complexidade dos sistemas de redes
sociais e econdmicas interconectadas globalmente (MESSNER, 1995).

Baseando-se em teorias da gestdo das ciéncias sociais, esse autor reconstitui
o funcionamento das interconexdes do mercado com o Estado e as redes, a fim de
detectar a l6gica de nao sé o Estado moderno, mas também os sistemas de
negociacdao em geral. Nos Estados modernos, no entanto, a razdo de funcionamento
social das redes, a capacidade de estabelecer acordos de reciprocidade, confiancga,
valores e moralismo pré-capitalistas e, ainda, a seguranga social dependem da
seguranca juridica, a qual ndo existe ou é muito fraca, como acontece em alguns
paises latino-americanos, ocorre um bloqueio de estratégias cooperativas para a
solucdo de problemas ou estes sdo possiveis apenas como solucdes insulares na
rejeicdo ao Estado autoritario. Portanto, a administracao estatal e a operacédo das
redes devem ser entendidas como processos complementares. Tanto as redes
organizacionais, como ordens hierarquicas e mercado, exigem cumprimento das

regras do jogo como elemento estabilizador.

Embora os protagonistas do Consenso de Washington tenham interpretado os
custos sociais do ajuste estrutural neoliberal, especialmente como efeitos
passageiros e / ou expressao de défices anteriores que sem o ajuste teria sido ainda
mais grave, no final dos anos de 1980, a crise social na América Latina alcangou

uma dimensao que ndo podia mais ser ignorada.

Influenciadas por um estudo publicado pelo Fundo das Nagdes Unidas para a
Infancia - Unicef, em 1987, com o titulo de Ajuste com rosto humano, organizagdes

financeiras internacionais comecaram a desenvolver 0s primeiros programas
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destinados a amortecer custos sociais de ajustamento. Estes instrumentos foram
concebidos como complementares a isso, como a ideia de que desenvolvimento
social s6 poderia ser alcancado mediante o crescimento econémico orientado para
exportacdo. A evolucdo social e econbmica da América Latina demonstrou a
falsidade de tais previsoes.

Do ponto de vista econdmico, a implementacdo das medidas neoliberais dos
anos 1990 produziu alguns sucessos. A economia cresceu 3% anualmente, em
média. Além disso, as taxas de inflacdo foram reduzidas a niveis notérios e a

consolidacao do orcamento publico foi alcancada.

As crises financeiras dos ultimos anos, todavia, destruiram em alguns casos
0s sucessos alcangados. O equilibrio econémico da regidao nos primeiros anos do
século XXI nao era muito animador. O Fundo Monetéario Internacional relatou
crescimento médio anual para a regidao ao redor de 2% para o periodo 1995-2004
(FMI, 2005). O panorama comegou a melhorar ha pouco tempo.

Nos anos de 1990, a desigualdade social também aumentou. Na maioria dos
paises latino-americanos, os 10% mais pobres da populacdo recebiam apenas 1 a
2% da renda nacional; no Brasil, Honduras, Nicaragua, Paraguai e Venezuela,
menos ainda. No Chile, Guatemala, Coldmbia e Nicaragua, a parcela de 10% mais
rica da populagédo na renda total alcancava mais de 45%. Até mesmo a Costa Rica,
conhecida como a Suica da América, por seus padrdes sociais relativamente altos e
sua estabilidade politica, denotava desigualdade social (BANCO MUNDIAL, 2003).

Como ja indicado, o baixo crescimento econémico, as crises financeiras e os
altos custos sociais do ajustamento aumentaram a rejeicdo do Consenso de
Washington. O renomeado economista estado-unidense Dani Rodrick, conhecido por
sua adesdo ao livre comércio, hoje admite francamente o fracasso da politica
neoliberal (RODRICK, 2002).

Na apresentagcédo do Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial, de 2003, o
representante do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD,
Mark Malloch-Brown, pediu um ataque frontal ao Consenso de Washington, tendo em
conta o fato de todos os seus orgamentos terem sido excedidos.

Parece, entdo, que o paradigma neoliberal entrou em crise e que foi preciso
intensificar os esforcos para encontrar uma politica adequada e substitui-lo.
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Conforme ja mencionado, desde meados dos anos de 1990, nos relatérios do Banco
Mundial (e do FMI) j& se divisam novos elementos de compreensdo sobre o
desenvolvimento, entendendo-se que eles introduziram, apds a crise asiatica, uma

mudanca de paradigma cujas consequéncias hoje ja podem ser medidas.

O impulso para um "novo paradigma de desenvolvimento" surgiu
significativamente de uma convergéncia entre resultados frustrantes das politicas de
ajuste na América Latina, bem como da crise da Unido Soviética e do Sul da Asia.
Experiéncias com reformas radicais, feitas sob condicées muito variadas, formaram
de uma certa maneira a massa critica para questionar as medidas implementadas

sob o ditado do Consenso de Washington.

O reconhecimento de que a racionalidade do mercado nao pode regular todas
as areas da sociedade, e que isso também requer alguma regulamentacao, levou a
formulacdo do chamado Consenso Pds-Washington, que qualifica a modernizacao, a
eficiéncia do Estado e a integracao social como pontos de relevancia fundamental
para o desenvolvimento da economia e da produtividade, estabelecendo novas
diretrizes estratégicas para diminuicdo da pobreza mundial, “[..] em trés frentes:
promover oportunidades, facilitar a autonomia e aumentar a seguranca”. Estas se
arrimam nas estratégias implementadas nas décadas anteriores, que tinham em
mente a reducdo da pobreza (BANCO MUNDIAL, 2001).

As estratégias instituidas pelos organismos internacionais para combater as
desigualdades no mundo e promover o bem-estar coletivo, resultaram em varias
medidas de “desenvolvimento internacional”, uma delas sdo os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM) que visavam a combater a pobreza e a
desigualdade, transmitidos em oito objetivos de cunho internacional, cujo horizonte
de cumprimento seria 2015 e como extensdo destes os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) contendo importantes 17 objetivos com metas
até 2030 . Considerando que este trabalho ndo tem o foco de analisar o cumprimento
de tais metas, serdo utilizadas para exame da realidade brasileira, conquanto a meta
estabelecida para combater a pobreza no Brasil, relativamente ao acesso ao crédito,
por meio do Programa Nacional da Agricultura Familiar — Pronaf, estudada no
capitulo seguinte.
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O Washington Post Consensus foi uma das propostas mais populares e
discutidas nos anos de 1990 e 2000. No quadro do debate cientifico, € considerado,
por um lado, como o inicio de uma era que deixa de volta ao neoliberalismo
(GILBERT; VINES, 2000). Por outro lado, salienta-se que continua a basear-se na
l6gica econbémica neoliberal e que, portanto, deve ser interpretado como um
neoliberalismo modificado, que poderia ser chamado de "liberalismo inclusivo"
(CRAIG; PORTER, 2003) ou "liberalismo" social. No final dos anos 1990, a luta
internacional contra a pobreza foi transformada no pilar maior do Consenso do
Washington Post. Argumenta-se que tal mudanca de perspectiva se manifesta tanto
na formulacdo de novos conteudos no plano tedérico, como por via de inovacoes

extensas com vistas a implementag&o operacional.

Para isso, corresponde, por um lado, a uma definicao multidimensional da
pobreza que nado a identifica exclusivamente com a falta de renda e crescimento,
mas também considera educagado, saude, vulnerabilidade social e impoténcia
politica, e recomenda auto-organizagdo participativa (empoderamento), seguranca
social e integragdo econ6mica (oportunidades) como instrumentos de luta contra a
pobreza. De outra vertente, mudangas foram observadas desde 1990, importantes na
politca do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional, expressa, por
exemplo, no conceito de quadro de desenvolvimento abrangente que, com base
numa politica de variados niveis, visa a estimular a cooperagdo dos governos e
organizagdes nacionais, sociedade civil, 6rgaos internacionais, setor privado e os

grupos afetados.

Seu objetivo é melhorar, por meio de uma matriz de desenvolvimento dessa
natureza, coordenacdo, transparéncia e informagdo de todos o0s envolvidos,
contribuindo, juntamente com a estabilizagao politica macroeconémica, para expandir
o Estado de Direito e a politica social por meio de boa governanca. E evidente que tal
programa, declarado como "holistico", ndo requer uma diferenciacao funcional, antes,
a cooperacdo das instituicbes multilaterais. Os slogans "Propriedade",
"empoderamento” e ‘"participacdo” configuram sinais promissores de um
envolvimento mais plural dos agentes sociais na elaboracdo e implementacdo de

programas de reforma.
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Ha também um grupo de propostas latino-americanas até entdo que, em vista
da perda de legitimidade do paradigma neoliberal, ganhou importancia crescente: o
novo Cepalismo, assim chamado por envolver todas as recomendacbes da
Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL). Até os anos de
1970, o Cepalismo influenciou de maneira consideravel a politica econémica dos
paises da América Latina (ZIMMERLING, 1986), mas entédo esse influxo foi reduzido
antes do avanco do neoliberalismo. Nos ultimos tempos, existe a reavaliacao dessas
concepcoes, conhecida hoje como "novo Cepalismo". (OCAMPO, 1998).Esta
corrente € baseada no neoestruturalismo e parte da ideia de que as férmulas
maniqueistas para orientar exportacdo, planejamento estatal versus liberdade de
mercado e promocao agricola versus promocao industrial constituem falsas

dicotomias.

Por outro lado, esse pensamento acredita que, na América Latina, sé sera
possivel alcangar um desenvolvimento econdmico consolidado e sustentavel do
aumento de produtividade, que, por sua vez, ndo pode ser assegurado com base
apenas no desenvolvimento tecnolégico e no capital, mas tem como prerrequisito

fundamental o equilibrio social.

Isso implica a necessidade de abandonar a estratégia competitiva assentada
na politica de baixos salarios. Em vez disso, propde-se uma politica de equilibrio
social para reduzir a disparidade de renda e exclusdo. Deflui-se o seguinte, de toda
essa estratégia: o mercado interno e as reformas sociais sdo os pontos de partida
dos quais é possivel promover a integracdo ao mercado mundial. E ai que as
reformas politicas, econdmicas e sociais devem acontecer, promovendo, acima de
tudo, a melhoria dos servigos sociais na educagcao e saude. Isso exige, por outro
lado, um robusto potencial de regulamentacdo por parte do Estado, o qual,
pressupde uma reforma do Estado para expandir sua capacidade de agir. Para
aumentar a legitimidade do Ser Estatal, a promo¢do da democracia se faz uma

garantia de desenvolvimento de economia sdélida.

As mudangas de rumo trouxeram redirecionamento no discurso, até entao
utiizado — de “subdesenvolvimento para em  desenvolvimento; de

desenvolvimentismo para inser¢do internacional; de intervencdo estatal para
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economia de mercado; de estruturalista para neoestruturalista; de keynesianismo
para neokeynesianismo”. (VITAGLIANO, 2004, p. 29)

Ademais o0 novo cepalismo ndo vé no mercado mundial um ponto de
referéncia neutro, mas uma area de acao politica. Por isso apela a uma comparéncia
reforcada dos paises da América Latina nas instituicdes internacionais (OCAMPO,
2001). Esta estratégia pressupbe, entre outras coisas, uma politica trabalhista

estrutural, social e ativa, bem como o fortalecimento da demanda.
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3 O DIREITO AO DESENVOLVIMENTO

O Direito ao Desenvolvimento passou a ser reconhecido oficialmente pela
Organizacao das Nacdes Unidas - ONU como direito humano com amparo em um
trabalho sustentado pelo jurista senegalés Etiene Keba M'Baye, em 1972, na
conferéncia inaugural do Curso de Direitos Humanos do Instituto Internacional de
Direitos do Homem, de Estrasburgo (Franca), com o titulo O direito ao

desenvolvimento como um direito do Homem.

Com isto, em dezembro de 1986, foi aprovada a Declaracdo das Nacgdes
Unidas sobre Direito ao Desenvolvimento, por meio da Resolugédo 41/128. Configura
direito fundamental de terceira geracdo, ocupando o eixo central da promocao dos
direitos humanos em todo o Mundo, que se realiza por meio dos sistemas
internacionais de protecdo dos direitos humanos, separados conforme as regioes
(interamericano, europeu e africano), bem como um sistema universal (Nacoes
Unidas). (BRASIL, 2019, on-line)."

A declaracao define o Direito ao desenvolvimento como um direito humano
inalienavel, em virtude do qual toda pessoa e todos os povos tém o direito de
participar, contribuir e desfrutar de um desenvolvimento econémico, social, cultural e
politico no qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam ser

plenamente realizados.

Partindo da premissa de que o Direito ao Desenvolvimento foi devidamente
recepcionado pelo Estado Brasileiro, consagrado na Constituicdo como direito
fundamental, sendo, inclusive, uma das finalidades do Estado, para a qual devera
atuar a fim de assegurar o desenvolvimento nacional, de maneira que as
desigualdades sociais sejam reduzidas ou mesmo mitigadas, em todas as esferas,
conforme listou Robério Nunes dos Anjos Filho (2013, on-line): “E dever do Estado
atuar no sentido da promocdao das medidas necessarias a g@arantia do

‘desenvolvimento nacional’.”

Para Gilberto Bercovici (2005, p. 68), "[...] O desenvolvimento impbe a
necessidade de repensarmos um planejamento abrangente. Analisar o

desenvolvimento por meio de politicas publicas s6 faz sentindo se considerarmos o

" No caso do Brasil, o sistema aplicavel é o interamericano de protecdo dos direitos humanos e a
Corte Interamericana de Direitos Humanos.
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desenvolvimento nacional a principal politica publica, conformando e harmonizando

todas as demais.”

Segundo a Declaragéo sobre o Direito ao Desenvolvimento, em seu artigo 1.1:

O direito ao desenvolvimento € um direito humano inalienavel em virtude do
qual toda pessoa humana e todos os povos tém o direito de participar,
contribuir e desfrutar de beneficios econdmicos, sociais, culturais e politicos
do desenvolvimento, no qual todos os direitos humanos e liberdades
fundamentais possam ser plenamente realizados. (ASSEMBLEIA GERAL
DAS NAGCOES UNIDAS, 1986, on-line).

O direito humano ao desenvolvimento também implica a plena realizagdo do
direito dos povos a autodeterminacgéo, sujeito as disposicdes relevantes de ambos os
pactos internacionais sobre direitos humanos, o exercicio do seu direito inalienavel a
plena soberania sobre toda a sua riqueza natural e recursos. Este direito também é
reconhecido na Carta Africana dos Direitos do Homem e dos Povos, de 1981 e
reafirmado em varios outros instrumentos, incluindo a Declaracdo do Rio sobre o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento, de 1992, a Declaracdo e Programa de Acéao,

de Viena, a Declaracao do Milénio, dentre outros.

De acordo com o artigo 3 da Declaracdo, os Estados tém a responsabilidade
primaria pela criagdo de organizagbes nacionais e internacionais e condigdes
favoraveis a realizacdo do direito ao desenvolvimento. A responsabilidade pela
criagcdo deste ambiente envolve trés niveis principais: o primeiro é o Estado agindo
coletivamente em parcerias globais e regionais; o segundo diz respeito ao Estado em
acao individual, ao adotar e aplicar politicas que afetam pessoas que ndo estao
protegidas legalmente, ao passo que o terceiro se refere ao Estado operando
sozinho, ao formular politicas e programas nacionais de desenvolvimento que afetam

pessoas protegidas legalmente, mas ainda sem a necessaria umbela estatal.

A resolucdo GA 48/141 criou o cargo de Alto Comissario para os Direitos
Humanos (CA), com o propdsito de promover, proteger e implementar na plenitude
as acobes de direitos humanos em todos os Estados, para assegurar a cooperacao
entre as nacoes a fim de que o propdsito maior seja acessado.

O ponto de maior relevancia quando se reporta ao direito ao desenvolvimento
€ 0 avango desse conceito, que evolui do senso econdmico para o direcionamento

aos aspectos dos direitos humanos. De efeito, “[...] seria necessario, ao se pensar o
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desenvolvimento, ter em mente: paz, economia, meio ambiente, justica e
democracia.” (RISTER, 2007, p. 67).

Poucos termos foram usados para transmitir tantas nocbes diferentes ou
submetidos a muitas revisées sucessivas na interpretacao. A consciéncia crescente
da complexidade do desenvolvimento serviu para sublinhar a dificuldade de
descrevé-lo nos lindes de apenas uma definicdo. E possivel, no entanto, discernir o
surgimento de um consenso sobre os principais elementos definidores do termo. Pelo
menos até meados dos anos de 1960, as dicgdes desenvolvimento, desenvolvimento
econbémico e crescimento eram geralmente consideradas sinbnimas e eram

empregadas intercambiavelmente (RISTER, 2007).

E nessa medida que diversos autores, ao estudarem os conceitos e definicdes
de “desenvolvimento” fazem por bem separa-lo da ideia de crescimento, esta inclina-
se para abordagem quantitativa, econdmica, enquanto aquela “o desenvolvimento é
uma mudanca qualitativa, ndo apenas quantitativa, englobando, assim, a idéia (sic)
de crescimento e superando-a.” (BERCOVICI, 2005, p. 108)

Fabio Comparato destaca o posicionamento ja firmado conquanto o sentido do

que venha a ser “desenvolvimento:

De qualquer modo, j& se estabeleceu um razoavel consenso no sentido de
que o desenvolvimento € um processo de longo prazo, induzido por politicas
publicas ou programas de agdo governamental em trés campos interligados:
econbmico, social e politico. (COMPARATO, 2003, p. 242)

De outra parte, muitos autores fazem verdadeiras digressées do termo numa
forma mais didatica, de modo que os conceitos de “desenvolvimento econémico” e
“desenvolvimento como direito humano” se separem gramaticalmente, mas se unam
pelo proposito, uma vez que nao se pode perseguir 0 desenvolvimento econdmico
isolado do desenvolvimento como direito humano. E foi com essa conotacdo que o
conceito de “direito ao desenvolvimento” vem evoluindo de tal modo que a nova
ordem mundial estabeleceu a cooperacao entre os paises, assentada no conceito de
justica distributiva, previsto no Art. 12, §3°, da Carta das Nacdes Unidas.

3.1 O Desenvolvimento no contexto brasileiro

A melhor compreensao sobre o processo histérico da formagdo da economia
brasileira encontra-se no livro A formagdo econémica do Brasil, de Celso Furtado, no
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qual é traduzida de maneira detalhada toda a trajetéria brasileira, na visao
meramente econémica, desde o periodo da colonizagéo até o pds-Segunda Guerra e
o decurso de industrializagéo.

O Brasil, sob colonizacao lusitana, foi uma grande fonte de exportacdao de
produtos, desde a exploracao do pau-brasil, passando pelos ciclos do acgucar, do
ouro e artigos agricolas tropicais, periodo marcado pela exploracdo das colénias
lideradas pelo imperialismo reinante dos paises europeus que adotavam politica
colonial. Essa economia de exploracado do Brasil-Colénia perdurou até o advento da
Independéncia, que se deu em 1822, ap6s a qual ainda permaneceu sob o comando
de Portugal. Até ai ndo se pode falar em desenvolvimento da Colénia brasileira,
sendo na gradual expansao de suas riquezas para financiar as grandes poténcias
Portugal e Reino Unido, principalmente (FURTADO, 2005).

Assim, nas palavras de Furtado (2005, p. 46): “se bem haja conseguido
separar-se de Portugal em 1822, o Brasil necessitou varios decénios mais para
eliminar a tutela que, gracas a soélidos acordos internacionais, mantinha sobre ele a
Inglaterra”. Segue Furtado (2005, p. 47-48) “E pela metade do século que ocorrem
alguns fatos que permitirdo consolidar definitivamente o pais, e que marcardo o
sentido subseqtiente (sic) desenvolvimento”. Somente com fim do tratado de 1827,
mantido com a Inglaterra € que o Brasil ganha autonomia e pode definir suas
préprias tarifas perante o mercado.

No entanto, a fase de expansao da politica cafeeira marca uma nova etapa do
sistema econdmico brasileiro, “é das tensdes internas da economia cafeeira em sua
etapa de crise que surgirdo os elementos de um sistema econdmico autébnomo,
capaz de gerar o seu proprio impulso de crescimento, concluindo-se entao

definitivamente a etapa colonial da economia brasileira”. (FURTADO, 2005, p. 48)

A producao do café permitiu ao Brasil integrar-se ao mercado mundial de
exportacdo, constituindo nova classe dirigente, que passou a liderar a grande
expansao do comércio do produto. Rister (2007, p. 178) registra, com base nos
estudos compilados por Furtado (2005), que “O rapido crescimento da economia
cafeeira durante meio século compreendido entre 1880 e 1930 se por um lado criou
fortes discrepancias regionais de nivel de renda per capita, por outro dotou o Brasil
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de um sélido nucleo em torno do qual as demais regides tiveram necessariamente de

articular-se.”

A industrializacéo, no Brasil, teve inicio na regiao Nordeste com as primeiras
manufaturas téxteis, no final do século XVIII, estendendo-se até o inicio do século
XX, se igualando em numero de operarios a Sdo Paulo, que nessa época era o0 maior
produtor de café do Pais e com maior nivel de renda, nascendo, entdo, as

disparidades regionais, segundo Rister (2007, p. 181),

assim como na primeira metade do século XX teria crescido a consciéncia
de interdependéncia econ6mica, a medida que se articulavam as distintas
regides em torno do centro cafeeiro-industrial em répida expans&o, na
segunda podera agucar-se o temor de que o crescimento intenso de uma
regido é necessariamente a contrapartida da estagnacéo de outras.

O grande problema enfrentado pelo Brasil que influenciou negativamente para
que a industrializacdo nesse periodo ndao prosperasse esta ligado a falta de base
técnica (FURTADO, 2005).

O fenbmeno das desigualdades regionais verifica-se até os dias atuais, em
virtude de varios aspectos, sobretudo os pontos relativos aos recursos naturais que
favorecem determinadas regibes e obsequiam outras, provocando baixa
produtividade, o que influencia na renda e nos precos. Nao obstante a evolugcao
econbmica brasileira ter tido inicio na quadra colonial, foi com o advento da
Independéncia, bem assim, principalmente, com a Proclamacéo da Republica que as
acoes do Estado se fizeram mais ativamente no dominio econémico, mesmo que no
ambito infraconstitucional (BATISTI, 2007, p. 56).

O primeiro registro constitucional sobre o dominio econémico do Estado
brasileiro se deu na Constituicdo de 1934, que reservou titulo “Da Ordem Econdmica
e Social”, assegurando a liberdade econdémica, trazendo, contudo, condicionantes
para tais liberdades'?, que sejam

0s principios da justica e as necessidades da vida nacional, de modo que
possibilite a todos existéncia digna.” Esta previsdo deveu-se ao
“esgotamento do modelo liberal do Estado policia, meramente garantidor da
liberdade econ6mica e politica do particular, surgiu o Estado do Bem-estar
(Welfare State), sob os influxos de Keynes e dos movimentos revolucionarios

12 Art. 115 - A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da Justica e as
necessidades da vida nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses
limites, € garantida a liberdade econdmica.

Paragrafo anico - Os Poderes Publicos verificarao, periodicamente, o padrdo de vida nas varias
regides do Pais. (BRASIL, 1934, on-line).
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comunistas, a defender o papel do Estado como gestor méaximo, superior e
distante do sistema econémico. (RISTER, 2007, p. 239).

Ja a Constituicao de 1937, marcada pela influéncia dos movimentos fascista e
nazista, bem como rotulada de Estado Novo, com carater ditatorial, trouxe em sua
redacao capitulo reservado para a “Ordem Econémica”'3.

Batisti registra:

A declaragao de principios e o sentido da ordem econdmica contém algum
sentido diverso daquele da Constituicdo de 1934. Propdem-se a serem mais
descritivos de valores abstratos e direcionados ao carater. Estdo centrados
no individuo, ficando a intervengdo do Estado como subsidiaria. (BATISTI,
2007, p. 74).

Ainda Batisti (2007, p. 82): “As duas Constituicdes direcionaram, para o bem e
para o mal, o Estado como o real agente da economia, 0 impulsionador do seu

desenvolvimento quer pela 6tica da intervencao quer pela ética da regulacao”.

Produto da redemocratizacao, elaborada logo ap6s a Segunda Grande Guerra
Mundial, a Constituicdo de 1946 também reservou titulo especifico para a “Ordem
Econémica™4, restabelecendo os principios da justica social e a valorizagdo do
trabalho, com vistas a uma “existéncia digna”. Foi nesse periodo, apos as tragicas
consequéncias deixadas pelo poés-guerra, que surgiram diversas organizacoes
mundiais cujos objetivos foram a promoc¢do dos direitos humanos, o crescimento
econbmico, a integracdo internacional e a busca da paz mundial. Foi nessa época

instituida a Organizacao das Nacdes Unidas (ONU).

Prado (2017, p. 24) destaca:

Além dos danos politicos causados pelas grandes guerras mundiais, houve o
abalo nas relagdes econbmicas, que prejudicaram as rela¢gdes comerciais
internacionais. As principais economias mundiais reuniram-se em Breton
Woods em 1944, nos EUA, e decidiram formar organismos internacionais
com o objetivo de regularizar a situagdo econbémica vigente, instituindo: o
FMI — Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial e o GATT — Acordo
Geral de Tarifas do Comércio.

13 Art. 135 - Na iniciativa individual, no poder de criacdo, de organizacdo e de invencao do individuo,
exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza e a prosperidade nacional. A intervengéo do
Estado no dominio econdmico s6 se legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e
coordenar os fatores da producao, de maneira a evitar ou resolver os seus conflitos e introduzir no
jogo das competi¢des individuais o pensamento dos interesses da Nagao, representados pelo Estado.
A intervencao no dominio econdmico podera ser mediata e imediata, revestindo a forma do controle,
do estimulo ou da gestao direta. (BRASIL, 1937, on-line).

4 Art 145 - A ordem econdémica deve ser organizada conforme os principios da justica social,
conciliando a liberdade de iniciativa com a valoriza¢do do trabalho humano, Paragrafo Unico - A todos
€ assegurado trabalho que possibilite existéncia digna. O trabalho é obrigacdo social. (BRASIL, 1946,
on-line).



52

Aqui se estabelece um Estado com atuacgao intervencionista com o propésito
de reerguer a economia e reposicionar a industrializacdo com a promocao do
desenvolvimento econdmico, baseado no Plano de Metas, instituido no governo de
Juscelino Kubitschek, inspirado nas concepcoes da CEPAL-Comissdo Econbémica
para América Latina.

A Constituicao de 1967 e a Emeda n® 1, de 1967, dada a peculiaridade do
movimento civil-militar de 1964 — para o qual ndo se faz necesséaria para esta
dissertacao recorte ou analise desse periodo no que tange aos pontos de ordem
politica — centra-se o registro sobre o assunto relativo a “Ordem Econémica” e sua
previsdo normativa constitucional. Nesse interim, verifica-se que tais declaracées se
diferenciam das demais até entdo destacadas pelo fato de que a Constituicdo de
1967 tratou de organizar no titulo reservado para esse fim o objetivo e os principios
norteadores’®, sendo instituido o “desenvolvimento econémico” como principio pela
primeira vez. Este periodo foi marcado por politicas de governo direcionadas para o
desenvolvimento econémico do Pais, que rendeu taxas de crescimento elevadas,

periodo esse denominado Milagre econémico.

Até aqui observar-se que todo o movimento do Estado se concentrava em
politicas, planos e programas voltados, exclusivamente, ao crescimento econémico,
notadamente para o processo industrial, estabilidade monetaria e mercado externo.
Todo esse movimento é resultado das questdes mundiais impostas pela revolugao

industrial, impulsionada pelos paises centrais.

Importa assinalar a seguinte analise:

A economia dos paises da América Latina durante o século XX foi
essencialmente ciclica, caracterizando-se por ondas de expansado seguidas
de ondas de depressdo, acompanhando necessariamente os ciclos da
economia internacional devido a sua dependéncia com os paises
desenvolvidos. (SILVA; MISAILIDIS, 2017, p. 294).

Observa-se também que, desde a Constituicaio de 1967, a palavra
“desenvolvimento” passou a ser expressa configurando um principio a ser seguindo

pelo Estado, mas, verifique-se, com o viés meramente econémico (ver nota de

15 Art. 157 - A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base nos seguintes
principios: | - liberdade de iniciativa; Il - valorizagéo do trabalho como condi¢éo da dignidade humana;
[ll - funcdo social da propriedade; IV - harmonia e solidariedade entre os fatores de producéo; V -
desenvolvimento econdmico; VI - repressdo ao abuso do poder econdmico, caracterizado pelo
dominio dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e o aumento arbitrario dos lucros. (BRASIL,
1967, on-line).
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rodapé 16). J& a Emenda Constitucional n®1, de 1969, que passou a vigorar como
Constituicao, trouxe a supressao de tal principio, e posicionou o “desenvolvimento”

nacional como finalidade do Estado a ser realizada pela ordem econémica e social.'®

Bresser Pereira (1997, p. 7) sintetiza:

Entre os anos 30 e os anos 60 deste século, o Estado foi um fator de
desenvolvimento econdmico e social. Nesse periodo, e particularmente
depois da segunda guerra mundial, assistimos a um periodo de prosperidade
econdémica e de aumento dos padrdes de vida sem precedentes na historia
da humanidade. A partir dos anos 70, porém, face ao seu crescimento
distorcido e ao processo de globalizacdo, o Estado entrou em crise e se
transformou na principal causa da reducdo das taxas de crescimento
econdmico, da elevagao das taxas de desemprego e do aumento da taxa de
inflacdo que, desde ent&o, ocorreram em todo o mundo.

Essa realidade desenvolvimentista perdurou até o inicio da crise dos anos
1980, ensejada pelo “[...] colapso do Estado Social do século vinte”. (PEREIRA,
1997, p. 9). Ainda, Bresser Pereira (1997, p. 11) na analise da crise estatal alega

que:

Com a aceleracdo do desenvolvimento tecnolégico ocorrida na segunda
metade deste século, o sistema econ6mico mundial passou por uma
profunda transformacao. Com a reducéo brutal dos custos de transporte e de
comunicacao, a economia mundial globalizou-se, ou seja, tornou-se muito
mais integrada e competitiva. Em consequéncia (sic), os estados nacionais
perderam autonomia, e as politicas econdmicas desenvolvimentistas, que
pressupunham paises relativamente fechados e autarquicos, ndo mais se
revelaram efetivas. Aos poucos foi se tornando claro que o objetivo da
intervencdo deixara de ser a protecdo contra a concorréncia, para se
transformar na politica deliberada de estimular e preparar as empresas € 0
pais para a competicdo generalizada. Estado e mercado ndo mais podiam
ser vistos como alternativas polares para se transformarem em fatores
complementares de coordenagéo econémica.

Essa digressdo é necessaria para se compreender oS movimentos que
desencadearam as transformacdées no modelo de Estado e seus influxos nas
constituicdes, relativamente a “ordem econbémica” estabelecida no Brasil por forca

dos comandos mundiais.

Quanto a Constituicao de 1988, ha de se fazer um recorte, considerando todos
0s aspectos envoltos para concepcéo, validagdo e promulgacédo dessa Carta, que foi

concebida em momento em que o Povo clamava por uma transformacao de cunho

16 Art. 160. A ordem econdmica e social tem por fim realizar o desenvolvimento nacional e a justica
social, com base nos seguintes principios: | - liberdade de iniciativa; Il - valorizacdo do trabalho como
condicao da dignidade humana; Il - funcdo social da propriedade; IV - harmonia e solidariedade entre
as categorias sociais de producao; V - repressdo ao abuso do poder econémico, caracterizado pelo
dominio dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros; e VI -
expansao das oportunidades de emprégo (sic) produtivo. (BRASIL, 1967, on-line).
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politico, econdmico e social. Isto se deu em virtude dos 20 anos de ditadura militar,
em que nao havia lugar para democracia e, por conseguinte, sem o exercicio da

liberdade do povo.
3.2 O Direito ao Desenvolvimento e a Constituicao de 1988

Por 6bvio, ndo sendo o objeto da pesquisa ora desenvolvida fazer andlise da
Constituicao Brasileira de 1988, ndo por isto devemos deixar de destacar alguns
pontos que serdo imprescindiveis para este estudo.

Muito embora o Brasil reservasse em suas constituicoes, desde 1934, titulos
especificos para tratar da “Ordem Econémica”, como relatado acima, somente em
1988, foram consolidados os ditames tedricos ha muito praticados por uma grande
parte dos governos mundial, que seja, um modelo econémico do bem-estar, com
fundamentos, objetivos, finalidade e principios, cujos comandos se verifica,
especialmente, nos arts. 12 e 32 e 170% impositivos e conformadores consagrando
uma Constituicdo com fungao diretiva.

Bercovici (2005, p. 11) aduz que:

Estas novas Constituicbes sdo consideradas parte do novo
"constitucionalismo social" que se estabelece em boa parte dos Estados
europeus € em alguns americanos. Em torno destas Constituigoes,
adjetivadas de sociais, programaticas ou econémicas, vai se dar um intenso
debate tedrico e ideoldgico.

A Constituicdo de 1988, quando estabelece em seu art. 3° os objetivos da
Republica, ali se firma a base da teoria da Constituicao Dirigente, “ao fornecer linhas
de atuacdo para a politica, sem substitui-las, destaca a interdependéncia entre
Estado e sociedade: a Constituicdo Dirigente € uma Constituicdo estatal e social.”
(BERCOVICI, 2005, p. 35).

As diretivas consagradas na CF/88, em seu art. 32, remetem a definicdo de
‘normas programaticas”, a medida em que sua eficacia prescinde de obrigactes
legislativas que importem em prestacdes positivas, com politicas e programas de
governo que tutelem os direitos sociais, sobretudo.

Nessa linha, Eros Grau (2017, p. 44) enfatiza:

Assim, os programas de governo deste e daquele Presidentes da Republica
€ que devem ser adaptados a Constituicido, € ndo o inverso. A
incompatibilidade entre qualquer deles e o modelo econémico por ela
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definido consubstancia situacdo de inconstitucionalidade, institucional e/ou
normativa.

De uma forma ou de outra, essas normas ditas como programaticas e de
eficacia limitada, no conceito de Crisafulli, trazido por Paulo Bonavides, sdo normas
constitucionais que mais suscitam duvidas quanto a sua eficacia e juridicidade e,
portanto, deixam de ser observadas com o rigor que sdo requeridas, causando
prejuizos irreparaveis ao cidadao, notadamente. Nao se pode deixar esquecer que as
normas programaticas foram concebidas a tese dos direitos fundamentais.
(BONAVIDES, 2010, p. 246)

Os direitos sociais, revolucionando o sentido dos direitos fundamentais,
conferiu-lhes nova dimenséo, tendo sido inicialmente postulados em bases
programaticas.

Para José Afonso da Silva (2003, p. 138), normas constitucionais programéatica

normas constitucionais através das quais o constituinte, em vez de regular,
direta e imediatamente, determinados interesses, limitou-se a tragar-lhes os
principios para serem cumpridos pelos seus 6rgaos (legislativos, executivos,
jurisdicionais e administrativos), como programas das respectivas atividades,
visando a realizagao dos fins sociais do Estado.

O certo é que o Estado, representado pelos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario ainda muito tem a fazer para a eficacia plena desses comandos

constitucionais. Nesta visdo, Bercovici (2005, p. 41) expde:

Embora sua juridicidade seja essencial, a Constituicdo nao pode ser
entendida isoladamente, sem ligagdes com a teoria social, a histéria, a
economia e, especialmente, a politica. A Constituicao real e a Constituicdo
normativa estdo em constante contato, em relacdo de coordenacgéao.
Condicionam-se, mas nao dependem, pura e simplesmente, uma da outra. A
Constituicdo ndo é apenas uma "folha de papel"; ndo esta desvinculada da
realidade historica concreta, mas, também, ndo é simplesmente
condicionada por ela. Em face da Constituicdo real, a Constituicao juridica
possui significado préprio.

No que tange ao desenvolvimento na acepgao constitucional, observa-se a
vontade do Poder Constituinte na conformacdo desse direito. De pronto, o
“desenvolvimento” é apontado como uma das finalidades e objetivos do Estado,
demonstrando o carater fundamental e social. Guilherme Amorim Campos da Silva
faz a leitura dos objetivos do art. 3° no campo da interpenetralidade, uma vez que a
garantia do desenvolvimento nacional implica numa sociedade mais justa, livre e
solidaria, com mais oportunidades, porquanto menos desigualdades econdémicas e
social. Contudo: “O desenvolvimento, portanto, é direito fundamental elevado a
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condigao de objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil.” (SILVA, 2004,
p. 71-72).

Nas competéncias da Unido, previstas no art. 21, da CF/88, o item IX, o
desenvolvimento econdmico e social serd implementado por meio de planos
nacionais e regionais. Tais planos sdo primordiais para que se definam metas, com
orcamento especifico, controle administrativo e jurisdicional, o que podera ser feito
por politicas publicas bem elaboradas, avaliadas e acompanhadas. Dai, remete-se

ao pensamento de Bercovici (2005, p. 51):

O desenvolvimento é condigao necessaria para a realizagao do bem- estar
social. O Estado €, através do planejamento, o principal promotor do
desenvolvimento. Para desempenhar a fungcdo de condutor do
desenvolvimento, o Estado deve ter autonomia frente aos grupos sociais,
ampliar suas fungdes e readequar seus 6rgaos e estrutura. O papel estatal
de coordenagdo da a consciéncia da dimensao politica da superagédo do
subdesenvolvimento, dimensédo esta explicitada pelos objetivos nacionais e
prioridades sociais enfatizados pelo proprio Estado.

Segundo o mesmo autor, “0 desenvolvimento sé pode ocorrer com a
transformacao das estruturas sociais”. Percebe-se, nos dultimos anos, que o
planejamento do governo federal se vincula ao plano internacional, coordenado pela
ONU, com a finalidade precipua de tornar efetivas os ditames das declaracoes
proclamadas que visam a um mundo menos desigual, em que as diferengas sociais
sejam reduzidas, com uma distribuicAo equitativa das riquezas produzidas,

promovendo o bem da coletividade, além do desenvolvimento sustentavel.

No Brasil, considerando as tentativas para o alcance da eficacia do modelo
econbmico do bem-estar definido na Constituicdo, verifica-se 0 aumento da
judicializacdo dos direitos sociais, porquanto a ineficiéncia do governo federal,
estadual e municipal. Nessa medida, a Constituicao € um instrumento dirigente,
sendo necessario atuacdao dos Poderes e da sociedade para fazé-la concreta.
Bercovici (2005, p. 41), neste ponto, destaca:

Embora sua juridicidade seja essencial, a Constituicao nao pode ser
entendida isoladamente, sem ligagcbes com a teoria social, a histéria, a
economia e, especialmente, a politica.

[..]

A Constituicdo ndo é apenas uma "folha de papel"; ndo esta desvinculada da
realidade histérica concreta, mas, também, ndo € simplesmente
condicionada por ela. Em face da Constituicdo real, a Constituicao juridica
possui significado proéprio.
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Recentemente, tem-se presenciado um novo cenario econbémico mundial,
capitaneado pelos paises centrais, que ditam uma nova ordem em que o Estado
cada vez mais tem uma participacdo minima nas politicas de desenvolvimento,
dando lugar a iniciativa privada, com o pressuposto de tornar o mercado mais livre.
No Brasil, esse movimento vem ganhando forca com a implementacdo de medidas
reformatérias da Constituicdo, como solugdo para o déficit publico, equilibrio de
despesas, mercado livre e mais atuag¢ao do setor privado na economia. Dessa forma,
0s impactos sociais seriam inevitaveis. Essas novas propostas, ou diga-se uma
retomada das teorias liberais econémicas, estdo causando discussdes na doutrina
sobre as teorias do Estado, gerando uma maior reflexdo sobre a atuacédo do Estado,
principalmente no Brasil, cujas disparidades sociais vao além do aceitavel.

No que se refere ao objeto em estudo e, considerando a atuacdo do Estado
brasileiro na economia, conforme estabelece a CF/88, no art. 170 e ainda os novos
paradigmas de desenvolvimento, calcado no conhecimento, inovacao e sistema
global, importa asseverar que as teorias econémicas e do desenvolvimento até entdo
definidas para justificar o subdesenvolvimento dos paises periféricos, bem como
supera-lo, ndo é que tenham sofrido mudanca ideolégica, mas havera de ser revistas
de modo a considerar o0 novo sistema global, a economia baseada no conhecimento
€ 0 novo processo de inovacao tecnolégica, que influenciam diretamente no modelo

de governo.

3.3 Politica Publica como meio de implementacao do Direito ao
Desenvolvimento

Falar sobre o desenvolvimento, tanto sob enfoque econémico, quanto nas
dimensdes dos direitos humanos, conforme discutido nos segmentos anteriores,
conduz uma indagacao recorrente a respeito de como se implementam os direitos
previstos constitucionalmente. Para se obter resposta(s) a essa indagacao,
necessario se faz adentrar nos estudos sobre politicas publicas.

Essa seara académica néo teve esteio, pelo menos a priori, nas escolas do
Direito, mas sim foi desenvolvida no concerto das ciéncias politicas, pelos idos dos
anos de 1950, nos Estados Unidos, com Harold Lassewll, que, juntamente com
Daniel Lerner, publicou o livro The Policy Sciences, “[...] no qual propds o conceito de
“policy sciences” para referir-se a um conjunto de métodos voltados para a
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investigacdo dos processos politicos, com vistas a contribuir para a atuagdao dos
governos.” (RUA; ROMANINI, on-line, p. 3).

Nesta senda do saber parcialmente unificado, o estudo sobre politicas
publicas granjeou varios adeptos que desenvolveram inUmeras abordagens, desde a
prépria concepcao até as medidas avaliativas, apés a implementacdo. Uma das
abordagens importantes no estudo sobre politicas publicas, todavia, diz respeito as
decisdes, com fulcro nas modalidades racionais, que poderiam guiar seus tomadores
com o emprego de técnicas eficientes e seguras, de sorte que o resultado da
implementacdo de uma dada politica se dé com um reduzido grau de incerteza e
maior nivel de eficiéncia. Essa abordagem ficou conhecida como “guinada analitica”.
(BRASIL; CAPELLA, 2016).

O estudo avangou e foram propostas novas abordagens tedricas acerca da
matéria, basicamente, criticas ao modelo racional ou da conhecida guinada, por ser
estritamente técnico-objetiva e pelo “..] fato de que questdes e decisdes,
fundamentalmente politicas, sdo obscurecidas pelo viés da técnica.” (CAPELLA,
2015, p. 244).

Iniciou-se, entdo, o que se chamou de “guinada argumentativa”, em
contraposicao ao técnico-racionalismo empregado na abordagem experimentada até
entdo. Nao que a abordagem técnico-racional estivesse errada; ndo, 0 que 0s
tedricos pretendiam demonstrar era outra perspectiva que poderia influenciar no
desenvolvimento das politicas publicas, com o fito de “[...] explicar o processo de
producdo de politicas. Combinando elementos como instituicbes, atores, ideias,
fatores sécioecondmicos, politicos, entre outros.” (CAPELLA, 2015, p. 250).

Alguns teédricos, como Kingdon e Stone, procuram demonstrar que a
formulacdo de politicas publicas perpassa a feitura de indicadores objetivos, para
uma identificacdo de problemas que envolvem a percepcdao de agentes no
desenvolvimento de politicas “eficientes” (CAPELLA, 2015). Sob tal Optica,
teoricamente, para a formulacdo de politicas, sdo exigiveis que comunidades
especializadas (policy communities) elaborem as demandas com suporte na
identificacdo de opcdes (solucdes) ou ideias. Essas comunidades, segundo a
abordagem, sdo compostas por diversas categorias estruturadas para este fim,
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sensibilizando desde servidores publicos e especialistas, todos com interesses e

objetivos comuns.

Necessario se faz a realizagdo de testes das ideias e opg¢oes (solugcdes) para
medir a real necessidade da politica. Essa fase é importante, pois muitas politicas
sdo descartadas ou até inovadas, ou mesmo aglutinam-se com outras propostas. E
uma fase de intenso debate, espécie de “audiéncia publica”, em que se verifica a

viabilidade, inclusive em relacao ao custo financeiro.

Outro ponto importante € a selecao de ideias e opcdes (solugdes). Aqui
apenas as ideacoes escolhidas do ponto de vista técnico e financeiro. Ha de ser
considerada o que se chama de atitude deciséria, quando se faz a proposicao para

andlise dos formuladores de politicas nas estruturas governamentais.

Toda essa conjuncao de procedimentos € essencial para a boa formulacao de
determinada politica publica, podendo ser inserida na agenda governamental, que

seguira os tramites formais para implementacao.

Diversos outros modelos foram desenvolvidos no curso do recente periodo de
estudo sobre politicas publicas, para os quais Capella (2015, p. 255) identifica, como

pontos comuns,

A producao de politicas publicas é caracterizada pela interagdo de valores,
normas, crencas e diferentes formas de conhecimento, trazendo ao centro
de analise a questado das ideias. Ao invés de alinharem-se a formulacdes
tradicionais da area de politicas publicas que concentram sua atencao em
questdes como poder, influéncia, pressao e estratégia, os modelos apontam
o desenvolvimento e a difusdo das ideias como elemento central do
processo politico.

Sen (2010, p. 358) assim exprime: “A politica publica tem o papel ndo sé6 de
procurar implementar as prioridades que emergem de valores e afirmacdes sociais,
como também de facilitar e garantir a discussdo publica mais completa.” E
acrescenta: “Essencial nessa abordagem € que a ideia do publico como participante
ativo de mudanca, em vez de receber décil e passivo de instrucbes ou de auxilio

concedido.”

Até aqui se exprimem pontos importantes, numa visao da Ciéncia Politica,
sobre a formulagdo de politicas publicas, em tese. Para que, no entanto, uma
determinada politica se faca eficaz, impde-se que seja implementada. E nesse ponto

que se registram algumas notas sobre a matéria, de modo mais abrangente, uma vez
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que este trabalho ndo se propde proceder ao estudo aprofundado concernente as
politicas publicas, mas sim, como um meio para concretizar direitos fundamentais
dos cidadaos e ou veiculo, por consequéncia, para minimizar a pobreza e as

desigualdades sociais e regionais que assolam a Nacao Brasileira.

Outro destaque que impende esclarecer diz respeito ao modelo utilizado pelo
Governo brasileiro para implementar a politica publica do microcrédito, objeto deste
experimento, porquanto o foco esta na eficiéncia da medida relativamente aos
objetivos do programa governamental. Assim, ndo sera feita analise de eficiéncia de
modelos e abordagens. Merece, no entanto, ressalto a avaliagdo desta politica ora
sob escélio, sobretudo no aspecto das acdes de controle e de resultado do

programa.

No que diz respeito a implementacdo de politicas publicas, pediu-se apoio
tedrico, também, a Ciéncia Politica. Nessa perspectiva, a literatura aponta que nao
ha consenso quanto ao conceito de implementacdo. Alguns consideram todo o
decurso, desde a formulacdo até o resultado pretendido; outros, com diversas
abordagens, postulam o argumento de que implementacdo conforma a cadeia de
acOes praticas para obtencao dos resultados anteriormente pretendidos (NAJBERJ;
BARBOSA, 2006, p. 2).

Variados foram os modelos e abordagens desenvolvidos, ao se diligenciar a
implementacédo de politicas pubicas, todas denotando seus pontos fortes e fracos,

com vistas ao aprimoramento e aproximagao da realidade em cada evento.

Saravia (2006, p. 11), exprime:

A implementagdo também deve ser mais detalhada na América Latina. E
necessario separar a implementacao propriamente dita, que é a preparagao
para a execug¢do (ou, em outras palavras, a elaboragdo de planos,
programas e projetos) da execucdo que é a posta em pratica da decisdo
politica

Seguindo o mesmo raciocinio, o autor faz uma indagacao bastante pertinente
quanto ao estado da arte de uma implementagéo perfeita:

Quais sdo as pré-condicbes que deveriam ser satisfeitas numa
implementacdo perfeita e porque elas poderdo muito dificilmente ser
atingidas na préatica? Hogwood e Gunn respondem que a implementacéo
seria possivel se as circunstancias externas ao agente implementador nao
impdem obstaculos paralisantes; se o programa dispde de tempo adequado
e recursos suficientes; se a combinagdo precisa de recursos esta
efetivamente disponivel; se a politica a ser implementada se baseia numa
teoria de causa-efeito valida; se a relagdo entre causa e efeito é direta e
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existem poucos, ou nenhum, vinculo de interferéncia; se as relagbes de
dependéncia sao minimas; se existe compreensdo e acordo sobre o0s
objetivos; se as tarefas estdo totalmente especificadas e na seqiéncia
correta; se ha perfeita comunicagédo e coordenacdo; e se as autoridades
podem pedir e obter perfeita obediéncia. Basta esse enunciado para
perceber que essas pré-condicbes serdo muito dificilmente satisfeitas na
pratica e que é imprescindivel ter conciéncia muito clara dos obstaculos
habitualmente encontrados nesta etapa e conhecer as formas de supera-los.
(SARAVIA, 2006, p. 12).

Percebe-se, com isto, que a eficacia e a eficiéncia de uma politica publica
exigem esforco congregado de agdes bem definidas e executadas, em todas as

fases, envolvendo a totalidade dos agentes e instituicdes interessados.

Pelo que se depreende da investigacdo atinente a politicas publicas,
considerando as diversas linhas reflexivas e tentames de implementacdo de
modelos, cuida-se de um processo e, como tal, é exigivel a realizacdo de
mapeamento e fluxo, com metodologia bem definida e estabelecimento de metas e
acOes para o alcance dos objetivos apontados, além da fase de acompanhamento e
avaliacéo de resultados.

No que tange a politica publica do Programa de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), objeto deste estudo, aqui & oferecido item especifico para um
tratamento aprofundado, bem como demonstracdo das medidas de efetividade dessa
politica, a partir da analise dos respectivos resultados.

3.4 Politicas Publicas no Brasil

Segundo Brasil e Capella (2016, p. 74) ndo ha uma definicdo de politicas

publicas, quando destaca as afirmacdes de Smith e Larimer

Nao ha definicao de politicas publicas precisa e universal (...). Ha uma viséo
comum de que as politicas publicas envolvem o processo de fazer escolhas
e 0s resultados das escolhas; de que o que faz as politicas publicas
realmente “publicas” é que essas escolhas se baseiam nos poderes
coercitivos do Estado, e que, em sua esséncia, politica publica é uma
resposta a um problema percebido

Mesmo considerando a multiplicidade de definicbes sobre o termo, todos em
conjunto levam para entendimento de que Politicas Publicas é “[...] um conjunto de
métodos voltados para a investigacao dos processos politicos, com vistas a contribuir
para a atuagao dos governos.” (RUA; ROMANINI, on-line, p. 3), ha de se considerar
que a ideia central que envolve todo o “processo de producgdo de politicas publicas é
o governo.” (BRASIL; CAPELLA, 2016, p. 74)
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Nessa mesma linha Celine Souza:

Apesar do reconhecimento de que outros segmentos que ndo os governos
se envolvem na formulagédo de politicas publicas, tais como os grupos de
interesse e os movimentos sociais, cada qual com maior ou menor influéncia
a depender do tipo de politica formulada e das coalizbes que integram o
governo, e apesar de uma certa literatura argumentar que o papel dos
governos tem sido encolhido por fendmenos como a globalizagdo, a
diminuigdo da capacidade dos governos de intervir, formular politicas
publicas e de governar ndo esta empiricamente comprovada. Visbes menos
ideologizadas defendem que, apesar da existéncia de limitacbes e
constrangimentos, estes nado inibem a capacidade das instituicdes
governamentais de governar a sociedade apesar de tornar a atividade de
governar e de formular politicas publicas mais complexa. (SOUZA, 2006, p.
27).

Ainda, na visdo de muitos estudiosos, o termo “Politicas Publicas” é
confundido com outros demais termos, “Programa, Plano, Projeto de Governo, Plano”
quando envolve a conceituacdo, visto que todos estdo ligados as intervencdes de
governo. No trabalho desenvolvido por Flavio Roberto de Almeida Heringer, em que
fez uma pesquisa vasta sobre “O problema conceitual para a avaliagdo de politicas
publicas”, levantou o posicionamento dos estudiosos que mais se destacam na
matéria, tanto internacional, quanto nacionalmente. O autor chegou a seguinte

conclusao:

Sem duvida, muitos outros estudiosos podem ser trazidos a discussé@o, com
seus conceitos sobre politicas publicas. Mas o pensamento teérico aqui
presentado é suficiente para demonstrar a auséncia de um conceito preciso,
ao mesmo tempo que ilumina os principais elementos indispensaveis para
qualquer conceituagao sobre a expressao “politicas publicas”. (HERINGER,
2018, p. 26)

Ainda no mesmo trabalho, Heringer (2018) traz, da melhor doutrina, as
tipologias que sao utilizadas para classificar as politicas publicas, tipologias essas
essenciais para a fase de avaliacdo, uma vez que cada uma tem uma finalidade
especifica. Nesse compéndio sdo demonstradas as tipologias definidas por Secchi,
Lowi, Wilson, Gormley, Gustafsson, Bozeman e Pandey. Ainda assim, conforme
estudo, ha uma questdo de fundo ainda nao resolvida que é a planificacdo da
definicdo de Politicas Pudblicas, sendo por isto, um complicador para o
estabelecimento dessas tipologias, uma vez que determinadas politicas publicas
definidas por algum critério, em tese, poderiam ndo ser tratadas como uma “politica
publica”. Toda esta celeuma é importante para o estudo que aqui se desenvolve, na
medida em que o enquadramento do Pronaf em Politica Publica deve ser investigado
para que a hipétese seja respondida com um maior nivel de assertividade, além do
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que se verifica da tipologia dessa “politica” para que a analise de eficiéncia seja

realizada com critérios avaliativos presentes na doutrina.

Ainda sobre o conceito de politica publica utilizado no Brasil, Heringer conclui:
“Fica, portanto, nitida a existéncia de uma imprecisao conceitual, tanto no ambito dos
especialistas como na esfera governamental, a respeito da expressao “politicas
publicas”. (HERINGER, 2018, p. 31)

Essa imprecisdo conceitual teve como fundamento a vasta pesquisa do autor

nos diversos 6rgaos com autoridade legislativa para tratar do tema, que sejam

O Ministério do Planejamento, por ser o principal organizador do Orgamento
anual e do PPA; o IPEA, por ser o instituto mais proficuo no trabalho de
avaliagdo de politicas publicas a servigo do Estado; e o TCU, por ser o
principal fiscalizador da execucdo das normas orgcamentarias e das politicas
publicas federais. (HERINGER, 2018, p. 30)

Percebe-se que o aspecto conceitual de Politicas Publicas, nesse viés de
incerteza, deixa uma lacuna e propicia que uma vastidao de “projetos” de governos
seja indevidamente enquadrada como politica publica, na esséncia, de modo a trazer
mais encargos para o Estado, sem que traga resultado positivo.
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4 O PROGRAMA NACIONAL DE FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA
FAMILIAR (PRONAF)

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) é
considerado uma conquista dos movimentos sociais, provenientes de mobilizacdes
das Organizagdes da Agricultura Familiar no “Grito de Guerra™’. (BIANCHINI, 2015,
p. 23)

A agricultura no Brasil desempenhou importante papel na economia ao longo
de sua historia, até mesmo porque a caracteristica de colénia predominava a cultura
de subsisténcia e de exploracao pelos senhores de engenho.

A imensidao de terras para colonizar e defender, a falta de gente para essa
empreita e a inexisténcia de um mercado interno para abastecer, moldaram
0 periodo colonial no Brasil, que desde seu inicio teve como caracteristicas:
a grande propriedade, a mao de obra escrava e a produgao para exportacao.
Resultando em uma economia baseada no latifindio escravista, cujos
reflexos sdo sentidos até hoje. (CAMARA DOS DEPUTADOQS, 2016)

O sistema escravocrata perdurou por longos anos no Brasil, cujas
consequéncias podem ser percebidas até os dias atuais, refletidas na miséria rural e
urbana, com favorecimento as oligarquias. Nesse meio tempo, com as
transformacdes ocorridas na sociedade, nos processos econémicos e politicos,
notadamente nas Ultimas décadas que ocorreram 0s avancgos tecnolégicos,
proporcionando o aumento da producédo, foi crucial a implementagcdo de medidas
legais visando ao estabelecimento de regras que favorecessem 0s pequenos
agricultores.

Com efeito, as tentativas de implementacdo de politicas agricolas no Brasil
eram centradas para mecanismos de financiamento, sempre voltados para beneficiar
0s grandes produtores rurais, geradores de produgdes que sustentavam a economia
no processo de industrializacdo, notadamente nos periodos do “Desenvolvimentismo”
e do “Milagre brasileiro”, os quais muito embora necessarios para o desenvolvimento

econbmico no contexto da época, provocaram crises econdmica e social, cujas

7“0 primeiro Grito da Terra Brasil foi organizado em 1995 e teve como saldo imediato a criagao de
uma linha de crédito no valor de R$ 1,5 milhdo para a agricultura familiar. Desde entdo as Fetags
também promovem os Gritos da Terra Estaduais, que negociam com os governos estaduais a pauta
de reivindicacbes dos trabalhadores e das trabalhadoras rurais.” Informacdes extraida do sitio da
Confederacao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG).
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consequéncias resultaram em endividamento externo, desigualdades sociais e

regionais, colando o Brasil no patamar dos paises com indices sociais mais criticos.

Todo este cenario levou os grupos politicos e representantes de categorias de
trabalhadores rurais a lutarem por uma modificacdo de politicas publicas para o
campo, sobretudo para agricultura familiar. Tais movimentos foram importantes para
gue o constituinte abrigasse o direito por uma politica agricola, prevista no art. 1878,
com eficacia normativa pela lei n® 8.171/1991, dispondo sobre a politica agricola.

Com efeito, o que sempre ocorreu no Brasil foi uma atuacdo politica
institucional concentrada nos mais favorecidos, sem que houvesse politicas de
governo que modificasse tal situacao, por motivos débvios de interesses politico e
econbmico. Nesse intento, no livro da Série Legislacdo, da Edicdes Céamara
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 20186, p. 20), sintetiza:

Até o final do periodo imperial e inicio da Republica, a situagéo continuou a
mesma: a concentracdo fundidria e a abundancia de mao de obra
perpetuando o poder das oligarquias rurais (politica “café com leite”) e a
agricultura de exportagdo. Mesmo depois da mudanga do eixo do poder em
favor das forcas urbanas, a partir de 1930, o setor rural manteve sua
influéncia e, consequentemente, sua estrutura fundiaria permaneceu intacta.

E continua.
Esse cenario s6 comegou a mudar nos ultimos vinte ou trinta anos, muito em
razdo da atuacdo de movimentos sociais que passaram a reivindicar nao
somente terra e crédito, mas também a ampliacdo das condi¢cbes que
assegurem uma vida mais digna no campo. Desde entdo, a agricultura

familiar vem ganhando visibilidade e importancia dentro do conjunto de
politicas publicas.

Percebe-se a grande importancia da promulgacado da Constituicdo Federal de
1988, que proclamou e fundou o Estado Democratico de Direito no Art. 1, em que o
povo € 0 maior representante, sendo o processo legislativo criado pelo povo e para o

povo, com prevaléncia da dignidade da pessoa humana.

José Afonso da Silva (2003, p. 119) assim enfatiza:

A democracia que o Estado Democratico de Direito realiza ha de ser um
processo de convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidaria (art.
39, 1), em que o poder emana do povo, e deve ser exercido em proveito do

18 Art. 187. A politica agricola sera planejada e executada na forma da lei, com a participacao efetiva
do setor de producdo, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de
comercializacdo, de armazenamento e de transportes, levando em conta, especialmente: |- os
instrumentos crediticios e fiscais; Il - os precos compativeis com os custos de producado e a garantia
de comercializacdo; lll - o incentivo a pesquisa e a tecnologia; IV - a assisténcia técnica e extensao
rural; V - o seguro agricola; VI - o cooperativismo; VII - a eletrificagdo rural e irrigagéo; VIl - a
habitacao para o trabalhador rural.
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povo, diretamente ou por representantes eleitos (art. 1°, paragrafo Unico);
participativa, porque envolve a participa¢do crescente do povo no processo
decisério e na formacédo dos atos do governo; pluralista, porque respeita a
pluralidade de idéias (sic), cultura e etnias e pressupde assim o dialogo entre
opinides e pensamentos divergentes e a possibilidade de convivéncia de
formas de organizagéo e interesses diferentes da sociedade; ha de ser um
processo de liberacdo da pessoa humana das formas de opressédo que néo
depende apenas do reconhecimento formal de certos direitos individuais,
politicos e sociais, mas especialmente da vigéncia de condicdes econémicas
suscetiveis de favorecer o seu pleno exercicio.

Muito embora o0 avango nas questbes sociais com a promulgacao da
Constituicdo de 1988, concebida sob o fundamento da garantia do exercicio dos
direitos sociais e individuais, € bem verdade que a realidade se mostra distante da
concretizagdo desses direitos. As estatisticas historicas de indicadores sociais
revelam que o Brasil € um pais com grandes distor¢cdes sociais, onde a pobreza
ganha importancia mundial pela quantidade significativa de pessoas vivendo no
estado de extrema miséria, sobretudo. Adiante esse ponto sera abordado de forma

mais analitica, com demonstracdes de informacdes estatisticas historicas.

Mas, como seria possivel modificar essa realidade? Seria papel do Estado
manter a politica de intervengdo concentrada no governo federal ou ndo seria mais
eficiente  descentralizar a regionalizagdo, com planos territorializados,
descentralizando a responsabilidade para os estados federados e municipios? Tais
indagacgdes, certamente nao serdo respondidas neste trabalho, mas ha de serem
registradas para que haja uma maior discussdo envolta do papel do Estado,

relativamente as questdes sociais.

No censo de 2006, o numero de estabelecimentos rurais no Brasil somou 5,17
milhdes, sendo 4,37 milhdes de agricultores familiares. O Nordeste representou,
deste total, 50,07%, enquanto que as demais regides somadas representam 54,21%
e 49,92%, respectivamente. Observe-se que pela pesquisa realizada, o Nordeste
brasileiro se mantém com um numero elevado de estabelecimentos rurais. Essa
informacdao sera de suma importancia para a analise que se pretende iniciar,

conquanto a hipoétese delineada. (IBGE, 2006).

Os dados acima destacados também se fazem importantes para que, na
analise de eficiéncia do Pronaf, seja realizado o recorte dos impactos desse
programa como redutor da pobreza e, nesse particular, da pobreza rural.
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No trabalho realizado por Castro e Resende (2014, p. 9), no qual foi feita a
Avaliacao dos Impactos Regionais do Pronaf, aquele Instituo relata que:

Historicamente, no Brasil, os agricultores familiares sempre receberam
pouco apoio do poder publico para realizar sua atividade. Este segmento foi
comparativamente negligenciado pelas diversas esferas governamentais ao
longo do processo de modernizacao da agricultura brasileira, que se inicia no
final da Segunda Guerra Mundial. O préprio conceito de agricultura familiar
nao havia sido incorporado pelos agricultores familiares e suas associagdes
nos seus pleitos junto ao poder publico. Esta falta de apoio era generalizada
para todos os aspectos dos processos produtivos agricolas, desde o acesso
a terra até a comercializagao da producéo.

Segundo Mattei (2006, p. 13):

De um modo geral, pode-se dizer que até o inicio da década de 1990 nao
existia nenhum tipo de politica publica, com abrangéncia nacional, voltada ao
atendimento das necessidades especificas do segmento social de
agricultores familiares, o qual era caracterizado de modo meramente
instrumental e bastante impreciso no ambito da burocracia estatal brasileira.

Até a criagdo do Pronaf, voltado eminentemente para fortalecer as atividades
produtivas realizadas por esse publico, como forma a promover a producao, gerando
emprego, renda, melhorando a situagdo econémica e social das familias,
comunidade e promovendo o desenvolvimento local, ndo havia acdes estatal
direcionadas para atendimento desse publico e quando muito, sequer os alcangavam

visto as exigéncias para o crédito requeridas pelas instituicdes financeiras.

E bem verdade que as politicas voltadas para o agricultor familiar somente
foram elaboradas a partir de 1994 com a criacdo do Programa de Valorizacdo da
Pequena Producao Rural (Provap), numa tentativa de direcionar recursos especificos
ao agricultor familiar, o que segundo as informacdes postas pela Camara de
Deputados Federais, “ndo obteve éxito devido as rigorosas exigéncias impostas ao
publico-alvo.” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016, p. 23). E continua:

A verdade é que, desde o descobrimento do Brasil até o Ultimo quartel do
século XX, a situacao dos pequenos agricultores e dos trabalhadores sem-
terra ndo mudou muito. Nunca houve uma politica de favorecimento da
pequena propriedade, em momento algum da histéria brasileira. Ela sempre
se desenvolveu a margem da grande propriedade, como seu apéndice.

As reformulacées do PROVAP deram origem ao Pronaf, por meio do Decreto
Presidencial n® 1.946, de 28/07/1996, que previa “finalidade de promover o
desenvolvimento sustentdvel do segmento rural constituido pelos agricultores
familiares, de modo a propiciar-lhes 0 aumento da capacidade produtiva, a geracao
de empregos e a melhoria de renda” (Art. 12), atualmente revogado, vigorando a Lei
n® 11.326, de 24/06/2006, estabelecendo os “conceitos, principios e instrumentos
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destinados a formulagcédo das politicas publicas direcionadas a Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais.” (Art. 19)

No conceito estabelecido na lei, o legislador definiu os requisitos para o
enquadramento nos tipos “agricultor familiar” e “empreendedor familiar rural”. No
entanto, o Decreto n°® 9.064, de 31/05/2017 (BRASIL, 2017), estabeleceu as
definicbes para as exigéncias previstas na citada lei, mas preferiu ndo enfrentar a
questao conceitual, acolhendo a definicao feita pela FAO (Organizacao das Nacbes

Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura):

Agricultura familiar como todas as atividades agricolas de base familiar e
também como uma forma de classificar a producdo agricola, florestal,
pesqueira, pastoril e aquicola que é gerida e operada por uma familia e que
depende principalmente de mao de obra familiar, incluindo tanto mulheres,
como homens.

Com efeito, as questbes até entdo trazidas reforcam a necessidade de
analises dos resultados gerados em fungédo da implementagao do Programa Pronaf,

no entanto, requerem destaques os efeitos que envolvem o fendmeno da pobreza.
4.1 Aspectos estruturais da pobreza no Brasil

Antes de adentrar no ponto especifico desse assunto, faz-se necessario abrir
um destaque, relativamente as largas discussées e abordagens que circundam o
conceito de pobreza. Também sera trazido a analise as estatisticas e avaliagdes
realizadas pelos organismos mundiais e nacionais quanto ao tema, visando a

contribuir para conclusao deste trabalho.

Mas o que vem a ser pobreza? O ciclo da pobreza teve inicio com o fendmeno
da desigualdade?

Vivir en la pobreza puede ser triste, pero “ofender o causar dolor a la
sociedad” creando “problemas a quienes no son pobres”, es, al parecer, la
verdadera tragedia. Es dificil reducir més a los seres humanos a la categoria
de “medios” (SEN, 1992, on-line)'®

No Ensaio sobre a Pobreza, de Alexis de Tocqueville (1835), traduzido e
comentado por José Osvaldo de Meira Penna, destaca a passagem de citacao
daquele autor:

9 Viver na pobreza pode ser triste, mas "ofender ou causar dor a sociedade" criando "problemas para
aqueles que nao sao pobres" é aparentemente a verdadeira tragédia. E dificil reduzir os seres
humanos a categoria de "médios". Tradugao do autor
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Quando cruzamos os varios paises da Europa, ficamos surpresos com uma
visdo extraordinaria e, aparentemente, inexplicavel. Os paises que parecem
ser 0s mais pobres sdo aqueles que, na realidade, tém menos indigentes,
enquanto, entre os povos mais admirados por sua opuléncia, parte da
populacédo é obrigada a contar com doagdes de outros para poder viver.
Basta cruzar o interior da Inglaterra para pensar que fomos transportados a
um Eden da civilizagdo moderna - estradas magnificamente conservadas,
casas novas e limpas, gado bem alimentado a pastar em campos ricos,
agricultores fortes e saudaveis, com uma quantidade de riqueza mais
espantosa do que em qualquer pais do mundo - e, para suprir as
necessidades mais mundanas, existe um padrdo de vida mais refinado e
gracioso do que em qualquer outro lugar. H4 uma preocupagéo constante
com o bem-estar e com o lazer, urna impressédo de prosperidade geral que
parece fazer parte do proprio ar que la respiramos. A cada passo dado em
territorio inglés, encontra-se algo capaz de fazer o corag¢édo do turista ficar
exultante. Agora, observemos com mais atengdo as vilas: examinemos o0s
registros das paroquias, e iremos descobrir, com indescritivel espanto, que
um sexto dos habitantes deste reino florescente vive as custas da caridade
publica. (TOCQUEVILLE, 2003, p. 10).

Ainda sobre a obra de Tocquevile, Penna (2003, p. 12) recorre a transcricao

biografica daquele estudioso, a qual analisa o fenémeno da pobreza:

o fendmeno do pauperismo esta amplamente descrito dentro da estrutura do
desenvolvimento da civilizagéo, e esta ligado ao fato de que os homens nao
sao iguais. "Se observarmos com atengdo o que aconteceu com o mundo
desde o comecgo das sociedades, é facil perceber que a igualdade existe
apenas nos polos histéricos da civilizagdo. Selvagens sao iguais porque sao
igualmente fracos e ignorantes. Homens muito civilizados podem todos
tornar-se iguais porque todos tém a seu dispor meios similares de obter
conforto e felicidade. Entre estes dois extremos, encontra-se uma
desigualdade de condicoes, riquezas e conhecimento - de um lado, o poder
de alguns poucos, e, do outro, a pobreza, a ignoréncia e a debilidade de
todo o resto." Foi no momento em que os homens deixaram a selva para
lidar com a agricultura, em que os homens comegaram a possuir a terra, que
a desigualdade e as batalhas pela posse de terras apareceram - e
Tocqueville viu um exemplo disto na conquista do Império Romano pelos
barbaros, conquista esta que criou a sociedade feudal, a qual legalizou a
desigualdade.

Até aqui se percebe que as desigualdades humanas tém sua génese na luta
pelo poder, seja pela rigueza em funcdo da propriedade seja pela diferenga do
conhecimento, que em muito distancia as classes sociais. A partir desse desequilibrio
travam-se os confrontos nas diversas visdes — interna, quando se avalia a nagao e
externa, entre as nagfes, na visdo mundial. Desses confrontos, o processo de
crescimento econémico, aliado ao fenémeno da industrializacdo, em todas as suas
fases e formas, ao capitalismo, e a globalizacdo contribuiram fortemente para a
pobreza e para as desigualdades humanas. Abaixo, outra passagem do texto de
Tocqueville que demonstra essa assertiva, ainda no inicio do século XIX.

Mas a proliferagéo e diversificagdo de necessidades, ligadas a tendéncia
humana de buscar a perfei¢cdo, criou indlstrias de modo a satisfazé-las.
Estas indUstrias eram mais instaveis que a agricultura, que tinha como meta
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Unica prover pelas necessidades basicas da vida. Quanto mais
industrializada e mais espléndida a sociedade, mais abrangente se tornava
seu pauperismo, com o numero de indigentes sendo, por exemplo, mais alto
na Inglaterra do que na Peninsula Ibérica. Além disso, em uma sociedade
mais industrializada, e que apresentava um contraste maior entre a
opuléncia e a miséria, a consciéncia coletiva sensibilizava-se mais com a
necessidade de mitigar a miséria. (TOCQUEVILLE, 2003, p. 12).

O processo de mecanizagdao, o0 aumento da populacéo, a estrutura historica e
geografica do pais/regido, aliados a conjuntura politica de cada momento histérico
contribuem de forma decisiva para situacdo de pobreza e desigualdades. As graves
consequéncias deixadas pelas guerras mundiais fizeram com que o0s paises se
reunissem para elaborar o documento de consolidagcdo da protecdo universal dos
direitos humanos, de forma que todos os cidadaos tivessem as mesmas

oportunidades.

Com efeito, nasce a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948,
por meio da qual nos trinta artigos estdo estabelecidas as regras, principios e
diretrizes minimas que norteardo os Estados na elaboragdo de leis e politicas de
governo de modo que todos os cidaddos possam ter uma vida digna em todos os
sentidos, como defesa da dignidade humana. Esse documento é base das lutas
contra as opressoes e discriminacdes, para qual se busca a igualdade e dignidade de
todas as pessoas. Destaca-se, dentre outros, o art. XXV que institui o direito a um
padrao de vida digna capaz de assegurar salude e bem-estar, incluindo alimentagéo,
vestuario, habitacao, cuidados médicos e 0s servigos sociais indispensaveis. Todos
esses direitos sdo extensivos a familia de cada cidadao, “o que torna odiosa a
situacdo de pobreza que submete grande parcela da humanidade a condicbes
degradantes, portanto violadoras das normas internacionais que tutelam os direitos
humanos. (MOTTA, 2019, p. 57).

Apbs a proclamacdo da Declaragcdo Universal dos Direitos Humanos, os
estudos sobre a pobreza, em particular, trouxeram diversas abordagens, inclusive
questionando o argumento tradicional de que a pobreza estaria vinculada a escassez
de renda, somente. Sabe-se que a pobreza, na pratica, esta relacionada com a
condigdo degradante do cidaddo, devido a vulnerabilidade social, provocada pela
desigualdade, de renda, inclusive.

Na doutrina, encontra-se diversos conceitos e significados para a pobreza. No
entanto, as abordagens envolta dos critérios da pobreza absoluta e relativa sao as
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mais discutidas no campo cientifico. Neste sentido, J.J. Nogueira de Almeida,

abordando Sen em sua obra Pobreza e Fome - Um ensaio sobre direitos e privagées,

traz a andlise feita por Sen, relativamente o conceito de pobreza (ALMEIDA, 1999, p.

463):

Seguidamente A. SEN, analisa o conceito de pobreza, fazendo notar a
dificuldade ou mesmo a impossibilidade de uma definicdo completa e
inequivoca. A abordagem biolégica do conceito de pobreza é claramente
insuficiente, necessitando de ser complementado pelo conceito de privagao
relativa (ser pobre numa sociedade desenvolvida ndo € o mesmo que ser
pobre numa sociedade atrasada), associada a desigualdade de rendimentos.
De facto (sic), é importante ter na definicho do conceito de pobreza a
especificagao das necessidades basicas, entendidas num sentido histérico e
sociolégico, e da consequente impossibilidade da sua satisfacdo. Contudo,
nao se pode fazer da privacao relativa a Unica base dessa especificacéo,
uma vez que existe um ndcleo irredutivel de despojamento absoluto no
conceito de pobreza.

Para isto, torna-se imprescindivel a identificacdo dessa populagédo (quem seria

pobre?). Neste mesmo ensaio, o autor, analisando as questbes trazidas por Sen
(1999, p. 463), continua:

Na identificagao dos pobres por um dado conjunto de necessidades basicas,
podemos utilizar quer o método directo (sic) quer o método do rendimento. o
primeiro, verificam-se simplesmente o conjunto da pessoa, cujo cabazes de
consumo real deixam algumas necessidades por satisfazer. No segundo, o
método do rendimento, calcula-se em primeiro lugar, o rendimento minimo a
que sao satisfeitas as necessidades basicas especificadas, para de seguida
identificar aqueles cujos rendimentos reais estdo abaixo desse limiar de
pobreza.

Do mesmo modo, Estenssoro (2003, p. 81) resume:

A pobreza relativa (desigualdade) diz respeito a unidades de analise que sao
pobres em relagdo a outras unidades mais ricas. J4 a pobreza absoluta
caracteriza exclusivamente a situagdo da unidade analisada, sem haver
comparacdes. Assim, a pobreza absoluta existe quando a vida dos
envolvidos se vé afetada por caréncias fisicas ou socio-culturais. Quando ha
ameaca a subsisténcia fisica — expressa em termos de alimentagéo,
vestimenta e habitagio — falamos em pobreza absoluta primaria (indigéncia).
Ja quando nos referimos a pobreza absoluta secundaria, estamos falando de
uma situagao de marginalizagdo na vida social normal, isto é, quando nao se
alcanca um minimo existencial que responda as convengdes sociais e
culturais, acepcao esta que se apodia no conceito de “necessidades basicas”,
conceito utilizado pela CEPAL. Pobres sdo entdo aqueles que ndao podem
satisfazer suas necessidades materiais ou sdcio-culturais minimas ou
fundamentais.

No que se refere a concepcdes e medidas para identificagdo da populagcéao

afeta a pobreza, Sen, nas suas analises, finaliza com as consideragdes a seguir, em

que dispde os diferentes enfoques do conceito de pobreza que se encontram na

literatura, estes avaliados e criticados sob o ponto de vista daquele autor (SEN,

1992).



72

La pobreza es, por supuesto, un asunto de privacién. El reciente cambio de
enfoque — especialmente en la literatura sociolégica — de la privacién
absoluta a la relativa ofrece un provechoso marco de analisis. Pero la
privacion relativa resulta essencialmente incompleta como concepcién de la
pobreza y complementa (aunque no sustituye) la perspectiva anterior de la
desposesion absoluta. El tan criticado enfoque biolégico, que requiere una
reformulaciéon sustancial, mas no el rechazo se relaciona con este nucleo
irreducible de privacion absoluta, manteniendo los problemas de la muerte
por inanicién y el hambre en el centro del concepto de pobreza.

La visién frecuentemente recomendadas, de la pobreza como un problema
de desigualdad, no hace justicia a ninguno de los dos conceptos. La pobreza
y la desigualdad se relacionan estrechamente pero son conceptos que se
diferencian con claridad y ninguno se subsume en el otro.

Hay buenas razones para concebir la medicién de la pobreza no como un
ejercicio ético, como se postula con frecuencia, sino como uno descriptivo.
Mas aun, es posible afirmar que la “definicion de politica” de la pobreza, que
tanto se utiliza, esta equivocada en lo fundamental. Describir las dificultades
y padecimientos de los pobres en términos de los estandares predominantes
de “necesidades” involucra, por supuesto, las ambigledades inherentes al
concepto de pobreza; pero uma descripcion ambigua no es lo mismo que
una prescripcion. En cambio, la ineludible arbitrariedad que resulta de elegir
entre procedimientos permisibles y entre posibles interpretaciones de los
estandares prevalecientes, requiere tomarla en cuenta y darle

un tratamiento apropiado.2°
Para a ONU, no Sumario executivo de junho/2017, na avaliacdo de resultados
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, Erradicacdo da Pobreza (ODS1),

preceitua

Qualquer tentativa de mensuracéao da pobreza de uma populagédo depende,
inicialmente, de uma definicdo de pobreza que permita a identificacdo de
quem é pobre — e quao pobre essa pessoa é — e de uma regra de agregacao
que permita contabilizar o nivel de pobreza nessa populagdo. (ONU, 2017).

A complexidade que envolve tal identificacdo e mensuracao tem sido objeto de
estudos e discussdes internacional, com vistas a elaboragéo de politicas publicas no

20 pobreza é, obviamente, uma questédo de privagao. A recente mudancga de foco - especialmente na
literatura sociolégica - de privacao absoluta para relativa oferece uma estrutura Gtil para analise. Mas a
privacao relativa é essencialmente incompleta como uma concepcao de pobreza e complementa (mas
nao substitui) a perspectiva anterior de desapropriacdo absoluta. A abordagem biolégica muito
criticada, que exige uma reformulacao substancial, mas nao a rejeicao, esta relacionada a esse nucleo
irredutivel de privacao absoluta, mantendo os problemas de fome e fome no centro do conceito de
pobreza.

A viséo freqlentemente recomendada da pobreza como um problema de desigualdade ndo faz justica
a nenhum dos dois conceitos. Pobreza e desigualdade estdo intimamente relacionadas, mas séo
conceitos que diferem claramente e nenhum é incluido no outro.

Existem boas razbes para conceber a medicdo da pobreza ndo como um exercicio ético, como
frequentemente postulado, mas como descritivo. Além disso, é possivel afirmar que a "definicao de
politica" da pobreza, tdo amplamente usada, esta fundamentalmente errada. Descrever as
dificuldades e sofrimentos dos pobres em termos dos padrbes prevalecentes de “necessidades”
envolve, é claro, as ambiguidades inerentes ao conceito de pobreza; mas uma descricdo ambigua nao
€ 0 mesmo que uma prescricao. [29] Por outro lado, a arbitrariedade inevitavel que resulta da escolha
entre procedimentos admissiveis e entre possiveis interpretacées dos padrdes vigentes, exige levar
em conta e dar-lhe um tratamento apropriado.Tradugéo do autor.
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combate a pobreza e a desigualdade. Neste sentido, os organismos internacionais
sob o comando da ONU, tem visto o fendmeno da pobreza como preocupacao e
posto na pauta das acdes prioritarias, desde o tragico e devastador evento da

segunda grande guerra mundial que provocou sérias consequéncias para as nagoes.

Numa abordagem meramente econbmica e estatistica, muito embora
insuficiente e criticada, para que se tenha ou se possibilite 0 monitoramento da
pobreza, utiliza-se a métrica de identificacdo de pessoas que vivem na pobreza

extrema:

O padrdo comumente usado de US$1 por dia por pessoa, medido em precos
internacionais de 1985 e ajustado a moeda local usando Poder de Paridade
de Compra1l (PPC), foi escolhido pelo Banco Mundial em seu Relatério sobre
o Desenvolvimento Mundial de 1990 porque este valor era tipico nas linhas
de pobreza dos paises de baixa renda na época. A medida que as
diferencas no custo de vida em todo 0 mundo evoluem, a linha internacional
de pobreza tem de ser periodicamente atualizada usando novos dados de
precos PPC para refletir essas mudangas. A uUltima mudanga ocorreu em
outubro de 2015, quando o Banco Mundial adotou US$1,90 como linha de
pobreza internacional usando o PPC de 2011. Antes disso, a atualiza¢do de
2008 definiu a linha de pobreza internacional em US$1,25 usando o PPC de
2005. (ONU, 2017)

Muito embora a definicdo e padrao utilizado pela ONU, na perspectiva da
Pobreza como privacao de capacidades, Sen (2016) entende e defende que o critério
utilizado do baixo nivel de renda nao deve ser estabelecido isoladamente para se
definir a pobreza, mas vinculado a inadequacéo de capacidade, visto que a renda é

um meio importante de se obter capacidades. E conclui:

E, como maiores capacidades para viver sua vida tenderiam, em geral, a
aumentar o potencial de uma pessoa para ser mais produtiva e auferir renda
mais elevada, também esperariamos uma relagédo na qual um aumento de
capacidade conduzisse a um maior poder de auferir renda, € ndo o inverso.

No Brasil, para se medir a pobreza no pais, advém do Decreto n® 8.794, de 29
de junho de 2016, que define critérios de renda para transferéncia de beneficios
sociais, como o Programa Bolsa Familia, além de definir que a extrema pobreza é
“aguela populagdo com renda familiar per capita mensal de até R$ 85,00 (oitenta e
cinco reais)”. (BRASIL, 2016).

Ja para o IBGE, a pobreza é avaliada sob a 6tica monetaria, “a partir de um
valor que serve como linha de corte para diferenciar pobres e ndo pobres” (IBGE,
2019), e utiliza como padrdo o conceito de pobreza absoluta, a partir da qual se
estabelece um valor, padrao internacional, conforme acima ja destacado. No entanto,

o Banco Mundial, conforme aponta o IBGE
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Adicionou, a partir de 2017, outras duas opgdes as suas publicagdes, US$
3,20 PPC (Paridade do Poder de Compra)2' e US$ 5,50 PPC, construidas
para dar conta das diferengas em niveis de desenvolvimento em paises com
rendimento médio-baixo e médio-alto, respectivamente. (IBGE, 2019).

O Brasil fora classificado como pais com rendimento médio-alto, portanto,
utiliza esta medida para analisar a situacao interna. Com isto, aquele érgao, publicou

a tabela abaixo, com a seguinte sintese de analise:

A linha de US$ 1,90 PPC por dia mostra que durante o periodo de 2012 a
2014 houve reducgéo de 1,3 ponto percentual na propor¢céo de pessoas com
rendimento inferior a US$ 1,90 PPC, quando ela chegou a 4,5%. A queda,
no entanto, foi seguida de aumento de 2,0 pontos percentuais entre 2014 e
2018, resultando em 6,5% da populagéo brasileira com rendimento inferior a
US$ 1,90 PPC no ano de 2018. Este percentual é equivalente a 13,5 milhdes
de pessoas, contingente superior a populagéo total de paises como Bolivia,
Bélgica, Cuba, Grécia e Portugal. Entre 2017 e 2018 houve estabilidade na
proporcdo de pessoas com rendimento abaixo de US$ 1,90 PPC. (IBGE,
2019)

Tabela 1 - DISTRIBUICAO PERCENTUAL DE PESSOAS RESIDENTES EM
DOMICILIOS PARTICULARES, COM INDICACAO DE VARIACAO, SEGUNDO
CLASSES DE RENDIMENTO REAL DOMICILIAR PER CAPITA E AS GRANDES
REGIOES - 2012-2018

21 A PPC é utilizada para comparar o poder de compra entre diferentes paises, ou moedas, e é
utilizada como alternativa a taxa de cambio, que, em geral varia com mudancgas nos indices de precos
e mesmo a volatilidade do mercado de capitais e especulagdo. O fator de conversdo de PPC é o
nuamero de unidades da moeda de um pais necessarias para comprar a mesma quantidade de bens e
servigos no mercado interno, como délares comprariam nos Estados Unidos. A taxa de conversao da
PPC para consumo privado calculada pelo Programa de Comparagao Internacional - PCI (International
Comparison Program - ICP) era de R$ 1,66 para US$ 1,00 no ano de 2011. Para chegar as linhas
utilizadas aqui, os valores em dolar sdo convertidos em reais, tornados mensais e deflacionados pelo
Indice Nacional de Preg¢os ao Consumidor Amplo - IPCA para a média do ano. Da mesma forma, cada
rendimento em graficos e tabelas é deflacionado para reais médios de 2018 e comparado a essa linha
atualizada (IBGE, 2019, p. 56).
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R e S—
Grandes Situa-
Ragitias 2 | 2004 | 2017- | gao
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2014 2018 2018 2017-
%] () %) 2018
12)
Menos de USS 1.9 PPC 2011 (1)

Brasil 58 5.1 4.5 4.9 58 6.4 65 [)13 20 0.1 -
MNorte a7 83 16 8,0 8.7 10,1 110 (24 35 0.8 -
MNordeste 124 11.1 94 10,3 12,0 135 136 ([-)3.0 4,1 0.0 -
Sudeste 26 24 22 22 3.0 3.2 32 [Joa 1.0 0.0 -
Sul 1.8 1.4 14 15 1.9 2.2 21 o4 0.7 [-10a -
Centro-Oeste 18 1.8 1.8 20 286 248 28 )02 1.1 0.0 =~

Menos de USS 5.5 PPC 2011 (1)

Brasil 26,5 24.9 228 237 265 26,0 263 (137 256 )07 +
MNorte 425 da1.4 383 40,5 437 424 413 ()42 30 ()12 -
MNordeste d6,4 437 40.5 41,3 437 44,3 436 ()59 31 o7y -
Sudeste 16,3 15,5 13.8 147 16,1 17.2 163 ()25 26 [-]053 +
Sul 131 1.8 10,3 11,0 12,1 12,0 121 28 1.8 0.1 -
Centro-Oesta 178 15,3 16,1 15,6 17.2 16,8 164 [-] 27 1.3 (-]o4d -

Fonte: IBGE. Pesquisa Macional por Amostra de Domicilios Continua 2012-2018.

A tabela 1 acima, segundo informagdes do IBGE, sinaliza a existéncia de 6,5%
da populacdo brasileira vivendo com menos de US$ 1,90 PPC no ano de 2018,
equivalendo a 13,5 milhdes de brasileiros a margem de uma vida digna. Segundo
aquele Instituto, “Este percentual é equivalente a 13,5 milhdes de pessoas,
contingente superior a populacao total de paises como Bolivia, Bélgica, Cuba, Grécia

e Portugal”. (IBGE, 2019)

Ademais, as estatisticas historicas de indicadores sociais revelam que o Brasil
€ um pais com grandes distor¢des sociais, seja pelos indicadores da renda familiar,
ou pela auséncia parcial ou total do acesso dessa populagdo a bens e servicos
basicos, como moradia, saneamento, educacdo, servicos de saude, entre outros
meios de mensurar a pobreza e desigualdade. Com isto, temos que a desigualdade
traz um grave problema para a populacdo em sua totalidade, seja pelas disparidades
de renda, de educacao, de saude e, consequentemente, de expectativa de vida.

Pelo grafico 1, podemos ver que a quantidade de pessoas em situacao de
extrema pobreza aumentou nos ultimos anos, depois de uma trajetéria decrescente.

Vale destacar a variagdo positiva nos ultimos anos (2014-2016), com destaque
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(negativo) para a regiao Centro-Oeste, que mais do que dobrou o nivel de individuos

em situacao de extrema pobreza, aproximadamente 205%.

GRAFICO 1 - PESSOAS EM POBREZA E EXTREMA POBREZA NO BRASIL
(1992 A 2016)

Fonte: Martino (2019)

GRAFICO 2 - iNDICE DE GINI DA RENDA DOMICILIAR PER CAPITA — BRASIL -
2006 A 2017 (EXCETO 2010)
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Fonte: PNAD. Elaborada pelo autor.
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Pelo Gréafico 2, vemos a evolugdo da desigualdade de renda domiciliar per
capita média do Brasil, para o periodo de 2006 a 2017, mensurado pelo indice de
Gini. Observa-se, inicialmente, que no ano de 2006 o Brasil (0,561) apresentava um
alto nivel de desigualdade, e que foi reduzindo ao longo do tempo (exceto para os
ultimos anos da andlise), que pode ser observado também pela reta de tendéncia
(linha tracejada). Vale destacar a estagnacao do indice de Gini no ano de 2017, em
que se verifica a gravidade da disparidade de renda brasileira, na qual 1% da
populagcdo com maiores rendimentos recebiam, em média, R$ 27.213, tal valor era o
equivalente a 36,1 vezes maior que o rendimento dos 50% da populacdo com o0s

menores rendimentos, inserindo o Brasil no ranking dos paises mais desiguais.

Essa situacdo ainda perdura, face as crises econGmicas, politicas e sociais
pelas quais o Brasil vem passando nos ultimos anos. Pelo menos até a conclusao
deste trabalho, as perspectivas e cenarios de crescimento do pais sdo de médio a

longo prazos, conforme sinalizam as midias técnicas.
4.2 O Pronaf como redutor da pobreza e da desigualdade

As politicas de crédito no Brasil eram voltadas aos grandes grupos de
fundiarios, quer pelo interesse dos bancos quer pelo préprio governo, uma vez que
esses grupos contribuiam diretamente para o crescimento econdmico do pais,
ficando a margem uma parcela significativa de pessoas residentes no meio rural, cuja
sobrevivéncia dependia da agricultura de subsisténcia, aumentando, sobremaneira a

desigualdade produtiva no Brasil.

Somente na década de 1990, com os movimentos sociais voltados para as
mudancas das politicas de interesse, é que foi instituido, em 1996, a primeira versao
do Pronaf, por meio do Decreto n® 1.946 de 1996, “Trata-se de um programa nao
apenas destinado a oferta de crédito, mas também focado no planejamento territorial,
objetivando o avanco do desenvolvimento das &reas rurais” (ARAUJO; FILHO, 2018,
p. 14). No item pertinente serdo abordadas as questées de ordem operacionais do

programa, com vista a compreensao deste.
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Considerando que a legislacdo do crédito rural estabelece os grupos para o
Programa Pronaf??, cujas especificagdes sdo apresentadas no quadro abaixo, este
trabalho direciona as analises para o grupo B, que é voltado para agricultores com
renda bruta familiar abaixo da linha de pobreza, legalmente instituida e utilizada nas
politicas de combate a pobreza e reducdo das desigualdades, instituidas pelas
Nacgdes Unidas, tendo o Brasil como membro.

No que concerne as andlises de politicas, uma maneira de averiguar o impacto
do programa Pronaf é confrontar o desempenho dos agricultores em dois cenarios
distintos: o primeiro, chamado grupo controle, estariam os agricultores na situacao
em que ainda nao tinha recebido o crédito. O segundo, grupo de tratamento,
estariam esses agricultores depois do recebimento do crédito. Assim, temos uma
forma de medir o impacto do programa sobre os agricultores. No entanto, em face
das dificuldades para se obter as informagdes, que se encontram “desordenadas” em
varios bancos de dados, bem como em alguns estudos realizados por especialistas
de organismos que atuam em analise de impacto, a exemplo do IPEA, buscou as

informacdes ja produzidas por estudiosos na matéria.

Nesse sentido, Magalhdes et al. (2006) utilizou informacdes sobre
aproximadamente 4.500 pequenos agricultores, sendo dois tercos da amostra
constituida por beneficidrios do Pronaf e a restante formada por n&o-beneficiarios,
mas com perfil socioeconémico semelhante aos primeiros e residindo na mesma
regiao dos beneficiarios. Esse segundo grupo foi utilizado como grupo de controle e
serviu de base para comparacdes com os beneficiarios. Os resultados sugerem que
o impacto do Pronaf para a renda e a produtividade dos seus beneficiarios foi
bastante reduzido e mesmo negativo em alguns casos, considerando o periodo de

analise.

22 Os beneficiarios do Pronaf podem ser enquadrados em grupos especiais deste programa, mediante
apresentagcdo de DAP ativa, conforme as seguintes condi¢des: a) Grupo “A”: assentados pelo
PNRA, beneficiarios do Programa Cadastro de Terras e Regularizacdo Fundiaria (PCRF) ou
beneficiarios do Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) que ndo contrataram operagao de
investimento sob a égide do Programa de Crédito Especial para a Reforma Agraria (Procera) ou
que ainda ndo contrataram o limite de operagbes ou de valor de crédito de investimento para
estruturagdo no ambito do PRONAF de que trata o MCR 10-17, itens 2 e 6; b) Grupo “B”:
beneficiarios cuja renda bruta familiar anual, de que trata a alinea “f” do item 1, ndo seja superior a
R$23.000,00 (vinte e trés mil reais), e que ndo contratem trabalho assalariado permanente; (Res
4.675 art. 3°); c) Grupo "A/C": assentados pelo PNRA, beneficiarios do PCRF ou beneficiarios do
PNCF, que: | - tenham contratado a primeira operagao no Grupo "A"; (Res 4.107); Il - ndo tenham
contratado financiamento de custeio, exceto no préprio Grupo "A/C". (Res 4.107).



79

Nessa perspectiva, infere-se que o programa nao foi eficaz quanto aos seus
efeitos sobre o valor da produgédo no periodo analisado, obtendo um impacto muito
reduzido ou até mesmo negativo. Tal resultado sugere que o programa tem
incentivado uma ocupacao extensiva da propriedade sem ter uma elevagao no ritmo
da producdo de pelo menos mesma magnitude, o que ocasionou uma perda de
eficiéncia, ou seja, reducao na produtividade.

Com efeito, o resultado encontrado para o Estado de Pernambuco é
condizente com outros encontrados para outros estados, exceto os trabalhos que
analisavam a regiao Sul do Brasil. O autor argumenta que os seus resultados dubios
podem sugerir um conflito enfrentado por um programa voltado para agricultores
familiares que tém ou podem vir a ter participacdo nos mercados, mas que também

objetiva politicas sociais sobre todo o grupo de agricultores familiares.

Como meio de analisar o impacto dos gastos com o Pronaf sobre a pobreza
rural (renda e a desigualdade), Batista e Neder (2014) utilizaram a base de dados do
Bacen e os microdados da PNAD — Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios,
para os anos de 2001 a 2009, e estimaram o Método de Momentos Generalizados
(GMM). Como conclusao, é encontrado que um aumento da renda per capita, assim
como um decréscimo da desigualdade de renda (medida através do indice de Gini)
tem impacto negativo sobre a pobreza (reduzindo-a). Assim, esse estudo corrobora
com outros estudos, que mostram que em regides mais pobres as politicas mais
significativas sdo as voltadas para a elevacao da renda, enquanto em regides mais
ricas, as politicas voltadas para a reducdo da desigualdade social tendem a ter

efeitos mais expressivos.

Em Castro (2014), foi avaliado o impacto regional do Pronaf no periodo de
2000 a 2010 nas cinco regides brasileiras a nivel municipal, microrregional e
mesorregional. Por intermédio de um modelo de dados em painel com efeitos fixos,
que controla as variaveis omitidas fixas ao longo do tempo, foram encontrados
impactos estatisticamente significativos sobre a taxa de crescimento do PIB per
capita e do PIB Agropecuario em todas as escalas para as regidoes Nordeste,
Sudeste e Sul (maior magnitude para esta regido), e ndo houve efeitos significantes
para as regides Norte e Centro-Oeste.
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Em Marioni (2016), baseado no objetivo de estimular e impulsionar a producéo
familiar como alternativa ao problema da escassez de crédito, avalia-se o impacto do
Pronaf sobre o PIB da economia brasileira e no PIB de servigcos, agropecuario e
industrial. Em meio as disparidades entre os PIB’s municipais brasileiros, faz-se o
uso da técnica de regressao quantilica para dados em painel, em que se considera a
heterogeneidade ndo observada e a inclusdo de efeitos fixos que controlem
covariaveis, visando a robustez da regressdo. Para tal objetivo, foram utilizados
5.534 municipios brasileiros no periodo de 12 anos (2000 a 2012). Ao analisar os
dados coletados, eles observam um comportamento crescente, médio, dos recursos

do Pronaf no periodo analisado, tendo destaque o ano de 2006.

Em acordo com outros estudos, destaca-se a concentracao de recursos para a
regiao Sul do pais. Os resultados da estimativa mostram evidéncias de que o Pronaf
tem impacto positivo e significativo, e mais intensamente nos municipios de menor
PIB agropecuario. Sobre a regido Nordeste, destaca-se que, tendo em vista que
parte significante dos recursos sdo destinados a culturas de subsisténcia, o efeito
agregado, se comparado a outras regides, tende a ser menor, além da
heterogeneidade na distribuicdo de recursos, cujos Estados do Maranhao, Piaui e
Sergipe tiveram uma maior participacdo. Vale destacar que, devido ao espaco
geografico do Brasil, apresenta-se muita heterogeneidade no processo agricola,
atrelado a distintos processos de producéo, o que acarreta em diferentes niveis de
produtividade, diferentes financiamentos e, por fim, diferentes respostas a concessao
do Pronaf.

Como se observa, o programa pode se tornar ainda mais eficiente a depender
de maior efetividade de agdes voltadas a cada publico, a considerar revisdo do atual
quadro de distribuicAo de recurso, readequando as distorcoes percebidas,
promovendo politicas direcionadas, mas ainda se defende a elaboracao de politica
publica com metodologia que possibilite maior efetividade, com o devido
acompanhamento pelos 6rgdos competentes e com avaliagdes qualitativas.

4.3 O Pronaf como linha de crédito

O advento do Programa Nacional da Agricultura Familiar (Pronaf), instituido
originalmente pelo Decreto Presidencial n® 1.946, de 28 de junho de 1996,

representou um marco na politica de crescimento econémico, permitindo a insercao,
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com equidade, na economia nacional, de milhdes de familias no campo que estavam
a margem da dindmica econdémica e dos indicadores de bem-estar social, sobretudo,
na regido do nordeste brasileiro, com o oferecimento de crédito, diferenciando-se dos

modelos de financiamento das demais classes produtoras.

Para uma melhor compreensdo do Pronaf, faz-se necessario descrever
algumas peculiaridades desse programa, a iniciar pelo custeio dos recursos que é
feito pelo sistema de Crédito Rural, que financia acbes que gerem renda aos
agricultores familiares e assentados da reforma agraria, tendo o Banco Central como
orgao responsavel por gerir o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), em
conjunto com as instituicdes financeiras que concedem os financiamentos rurais.
Esse Sistema se destina a beneficiar produtores rurais, cooperativas de produtores
rurais, pesquisas e servicos agropecuarios e de escoamento de producao. (BANCO
CENTRAL, 2019, on-line).

Importante destacar que os recursos para financiar o SNCR provém de fontes
fiscais do BNDES e fundos constitucionais, da poupanca rural que destina 60% do
volume ao crédito rural; das Letras de Crédito do Agronegécio (LCA), que destina
35% do seu volume e dos depodsitos a vista existentes em todos os bancos do Pais
que se obrigam a reservar e destinar 30% do total ao crédito rural, sob a fiscalizacao
do Bacen. O SNCR destina crédito para as Finalidades de Crédito para Custeio, na
cobertura de despesas dos ciclos produtivos, desde a compra de insumos a fase de
colheita; crédito para investimento em bens ou servigos; créditos de comercializagao
— para viabilizar a comercializacdo de produtos no mercado; créditos de
industrializagcdo — para agregar valor a producao e gerar mais renda aos seus
beneficiarios (produtores individuais ou cooperativas). Nesse contexto se insere o
Pronaf, que é um dos projetos custeados pelo SNCR. A iniciativa financia acées que
gerem renda aos agricultores familiares e assentados da reforma agraria. (BANCO
CENTRAL, 2019, on-line).

O Pronaf define o empreendedor familiar rural como aquele que pratica
atividades no meio rural e atenda simultaneamente aos requisitos de ndo deter area
maior do que quatro mddulos fiscais; utilize predominantemente mao de obra da
propria familia nas atividades econémicas do seu estabelecimento ou

empreendimento; tenha percentual minimo da renda familiar originada de atividades
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econbmicas do seu estabelecimento ou empreendimento; e dirija seu
estabelecimento ou empreendimento com sua familia. Também séo beneficiados os
pescadores artesanais que explorem a atividade como auténomos, silvicultores que
promovam o manejo sustentavel de florestas nativas ou exoéticas, quilombolas e
indigenas também podem ser tomadores de crédito. (BANCO CENTRAL, 2019, on-

line)

Os recursos do Pronaf podem ser disponibilizados de forma individual ou
coletiva. As taxas efetivas de juros variam entre 2,5% ao ano e 5,5% ao ano, em
funcdo da destinacao do crédito. Segundo o Boletim eletrénico de Departamento de
Estudos Socio-Econdmicos Rurais, nos primeiros anos de funcionamento do Pronaf,
a maior parte dos recursos foi aplicada na regido Sul do Brasil, motivado, dentre
outros fatores, pela maior integracdo ja existente do agricultores familiares ao
mercado, a estrutura de divulgacdo e operacionalizacdo decorrente do pronto de
engajamento da assisténcia técnica oficial e pelo movimento sindical, mas,
principalmente, pela capilaridade da rede bancaria bem mais distribuida pelos
municipios em relacao a regidao Nordeste, por exemplo. (NUNES, 2007).

Com efeito, nos anos de 2000 a 2005 foram realizados no Brasil 7.663.748
contratos de Pronaf (MDA/SAF (2006). Na regiao Sul foram 3.259.353, enquanto que
no Nordeste foram realizados apenas 2.664.592, a despeito de sua maior extensao
territorial e maior populacdo rural. O Rio Grande do Sul, na safra 2005/2006,
concentrou 343 mil contratos do Pronaf, em contraponto a Bahia (155 mil), Maranhao
(119 mil) Piaui (103 mil) e Ceara (101 mil) dos Estados com mais de 100 mil
contratos aplicados na safra 2000/2006. (NUNES, 2007).

O desafio maior do crédito para o Pronaf passou a ser alcangar o nivel de
eficiéncia e eficacia da acao financiadora vis-a-vis as politicas publicas. Segundo o
IBGE (Censo Agropecuario 1975/2017), a agricultura familiar no Nordeste brasileiro
predomina com 2.322.495 estabelecimentos, abrangendo é&rea de 70.643.038
hectares de terras, com o numero de pessoal ocupado da ordem de 6.359.618

homens e mulheres.

Conquanto esses indicadores sejam decrescentes desde o ano de 1975, como
revelam as citadas estatisticas do IBGE (Censo Agropecuario 1975/2017), em que a
regidao Nordeste tem, em 2017, 1% menos de estabelecimentos, 10% menos de area
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total em ha e 27% menos pessoas no campo no comparativo com o ano de 1975, a
realidade ainda revela o desafio gigantesco para a promocado do desenvolvimento
sustentavel, com inclusdo social, exigindo consideravel massa de recursos

financeiros e outras iniciativas, para tal.

Os beneficiarios do Pronaf, ao longo dos anos, tiveram o campo de
abrangéncia ampliado, sendo que no plano safra de 2007-2008 passou a beneficiar
as familias de agricultores assentados da reforma agraria e do crédito fundiério,
extrativistas, pescadores artesanais, remanescente de comunidades quilombolas e
povos indigenas que pratiguem atividades agropecuarias ou nao-agropecuarias no
meio rural, mediante a apresentacdao de Declaracao de Aptiddao (DAP) de agricultura
familiar. Essa amplitude de publico tem o propédsito de alcancar o maior nimero de
familias agricultoras com o crédito subsidiado e ainda mais contribuir para reducao
da pobreza rural, bem assim com as desigualdades. (BANCO CENTRAL, 2019, on-

line).

Tendo este trabalho como foco o Pronaf B, a eficiéncia e eficacia do crédito
para esse nivel de produtor mais carente, mais desinformado e menos assistido,
requer acées complementares para o resgate e inclusdo, que se espera sejam
atingidos a partir do cumprimento de politica realmente direcionada para valorizagao
do cidadao rural, com tratamento diferenciado, acompanhamento das acobes
governamentais de forma descentralizada nos estados e municipios, com o controle
realizado pelos ministérios que coordenam as politicas publicas, com publicacdes
das avaliacbes de resultados qualitativos e quantitativos, de modo que toda a
sociedade possa acompanhar, de fato, os resultados dessas politicas, de forma
transparente e publica.

O Boletim eletrénico de Departamento de Estudos Sécio-Econémicos Rurais

afirma que

Nos primeiros anos do Pronaf, o financiamento para investimento foi pouco
utilizado. A ampliacdo do nimero de contratos aconteceu nesses Ultimos
anos, principalmente com a incorporagdo e ampliagdo do Pronaf B como
uma linha de crédito destinada a investimento. Em virtude de que muitos
projetos eram colocados em execugcdo sem um devido planejamento, as
organizagbes sociais passaram a cobrar que o governo dispusesse de
assisténcia técnica aos projetos. A solugdo encontrada pelo governo foi
ampliar o limite de crédito, sem reembolso, com vistas a possibilitar que a
iniciativa privada cobrisse essa lacuna. Entretanto, a assisténcia técnica
continua sendo um problema n&o inteiramente resolvido, ja& que muitos
projetos ndo sdo acompanhados. (NUNES, 2007, on-line)
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Pelos dados do IBGE (Censo Agropecuario 1975/2017), o programa, a
despeito do crédito subsidiado e de subsisténcia, pode nao ter sido suficiente para
eliminar o éxodo rural, uma vez que o Censo aponta reducao de pessoal ocupado na
Regidao Nordeste de 8.210.809 (1995-1996) para 6.359.618 (2017), correspondendo
a reducao de 27%. No Estado do Maranhéo, por exemplo, no mesmo periodo, essa
reducao foi de 54%. A isso se somam as reducdées em 0,2% nos numeros de
estabelecimentos e 9,8% na area total em hectares.

Apesar do grande avanco e aperfeicoamento ao longo desses 22 anos de
politicas voltadas para a agricultura familiar, muito se tem a fazer conquanto a
distorcdes de oportunidades, a inclusdo ao crédito subsidiado ou mesmo, para
aquelas familias inseridas nas linha de pobreza extrema que sejam implementadas
politicas de transferéncia de rendas, capacitacdo como forma de proporcionar a
essas familias oportunidade de gerar renda, assegurando uma vida digna e com
igualdade de direitos.

4.4 Analise dos resultados do Pronaf

Desde a sua criacdo, o Crédito Rural tem como principal objetivo o de
estimular o incremento marginal dos investimentos rurais e beneficiar o custeio
adequado da producdo e a comercializacdo dos produtos agropecuarios,
potencializando economicamente os produtores de pequeno e médio porte para que
venham a ter sua produtividade aumentada. Tal crédito pode ser dividido em Custeio:
quando visa as despesas do ciclo produtivo; Investimento: quando visa a inversdes
em bens e servicos que gerem beneficios por mais de um ciclo de producéao, e

Comercializacdo: quando atende as despesas de pds-producao.

Ao analisar a série histérica dos recursos rurais do Brasil (tabela 2), observa-
se um aumento de, aproximadamente, 435% nos recursos destinados ao crédito
rural, passando de R$ 38 bilhdes, no ano de 1995, para R$ 165 bilhdes, em 2016.
Vale destacar a variagdo negativa de quase 5% entre o ano de 2015 e 2016, o que
provavelmente ocorreu devido a uma reducdo dos gastos publicos decorrentes da
crise econdmica brasileira. A evolucao dos recursos naturais segue a tendéncia dos
anos 90, que foram marcados pela transicao da estratégia econémica brasileira para
um modelo de maior abertura comercial, tecnoldgica e de investimentos, visando a

uma maior inclusdo e interagdo no cenario econémico internacional. No geral, vé-se
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que, em média, a disponibilidade dos recursos rurais tem seguido uma tendéncia

crescente no Brasil, embora de maneira heterogénea dentro das regides.

Tabela 2 - EVOLUCAO DOS RECURSOS RURAIS

Ano Valor Nominal Valor Variacao
(R$) Constante em Anual
Dez/2016 (R$)
1995 6.962.631.500 38.153.719.100 -
1996 6.728.109.224 33.436.766.246 -12.4%
1997 11.148.717.018 51.516.525.963 54.1%
1998 11.605.043.941 51.871.460.828 0.7%
1999 12.117.643.164 47.822.082.505 -7.8%
2000 14.859.570.197 51.816.578.611 8.4%
2001 18.932.167.037 59.979.136.746 15.8%
2002 23.341.792.244 64.409.435.566 7.4%
2003 31.789.054.311 72.712.693.024 12.9%
2004 42.091.743.013 87.120.147.933 19.8%
2005 43.112.372.624 85.336.927.522 -2.0%
2006 45.460.995.377 88.192.073.068 3.3%
2007 52.728.569.911 97.138.806.006 10.1%
2008 66.128.422.438 109.457.203.808 12.7%
2009 74.096.178.017 121.300.590.128 10.8%
2010 82.371.758.565 126.890.179.636 4.6%
2011 93.563.090.746 133.233.796.391 5.0%
2012 114.413.715.641 153.057.558.577 14.9%
2013 139.663.701.834 176.652.341.050 15.4%
2014 164.578.079.612 198.120.632.731 12.2%
2015 154.225.628.356 172.973.358.126 -12.7%
2016 162.340.289.139 165.416.393.007 -4.4%

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB) - Departamento de Regulagcado, Supervisdo e Controle das
Operacoes do Crédito Rural e do Proagro (Derop). Para o periodo de 1995 a 2012: Registro Comum
de Operagdes Rurais (Recor); Periodo de 2013 em diante: Sistema de Operagdes do Crédito Rural e

do Proagro (Sicor).

Grafico 3 - EVOLUCAO DOS RECURSOS RURAIS
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A regido Sul do Brasil tem sido destinada a maior parcela dos recursos e
assim tem sido até os dados mais recentes analisados nesta pesquisa, apesar de
outras regides, a exemplo da regidao Nordeste, concentrarem um maior nimero de

estabelecimentos familiares.

Para Cazella, Mattei e Schneider (2004), essa questao é vista como a pressao
exercida pelas agroindustrias do Sul do pais, concomitante a tradicdo dos
agricultores sulistas em se organizarem e reivindicarem seus direitos. Além disso,
enquanto os agricultores do Sul parecem ter como prioridade o crédito destinado a
grupos com rendas mais elevadas, como os chamados Grupos C, nos quais
encontram-se os agricultores com renda anual bruta no intervalo de R$ 2 mil a R$ 14
mil reais, e o Grupo D, com renda bruta anual familiar superior a R$ 14 mil e inferior a
R$ 40 mil reais. Entao, por apresentam renda mais elevada, os agricultores da regiao
Sul tendem a obter créditos mais robustos. Enquanto isso, o Nordeste concentra uma
expressiva parcela de estabelecimentos familiares, na qual o volume de recursos é
bem menor, voltado predominantemente para o consumo préprio, assim como o
grupo A, que sdo os créditos voltados para os assentados da reforma agraria, € o
grupo B, que é a linha de crédito voltada para combater a pobreza rural (renda anual
bruta de até R$ 2 mil reais).

Contudo, Souza (2006) ressalta que tais constatacbes devem ser utilizadas

para a reestruturacao, por meio de politicas publicas, do quadro atual de distribuicao



87

de recursos agropecuarios, tendo como objetivo a equidade dos agricultores, na qual

0s mais necessitados recebam um apoio mais adequado.

Na mesma direcao, Silva, Corréa e Neder (2006), com o objetivo de analisar a
abrangéncia do Pronaf (ano de 2000 e 2004), principalmente sobre os agricultores
mais necessitados, encontram evidéncias de que as familias da regidao Nordeste com
baixo indice de Desenvolvimento Rural (IDR) continuam tendo dificuldades de
acesso ao crédito, enquanto as familias da regido Nordeste com maior IDR
conseguem uma maior liberacao de recursos do Pronaf. Destacam, também, que a
regidao Sul é a principal captadora dos recursos do Pronaf C e direciona um baixo
percentual para os novos beneficiarios (grupos A e B), cuja prioridade sdo os
agricultores familiares ja integrados.

Tabela 3 - CONTRATAGOES DE CREDITO RURAL POR INSTITUICAO
FINANCEIRA EM 2016

Finabdade poi tipe de Febibecis indsceing Contisa % Vo % Valai medo
Bangas pabdicas 1.744.207 13,51 B8.556.180.083,20 56,31 50.757,00
Crsitein 595 132 LN 55 574 B36 466,38 63,88 05.062,70
Irvestimenio 1137152 E5,17 19,182 575.049,60 21,67 16.874, 14
Comercigizagia 12437 om 10.830.516.153,01 12,23 70.830,28
Indestrislizacho 1 om 1972.253.314,21 223 110.181,75
Bangas privedos 124965 5,69 45 558 .824.255,04 20,67 3733750
Crritein 62537 50,04 A0 430053 506,08 43,77 326.568,0
Irvestimenio 55315 14,26 12583.080.151,42 26,97 227 4804
Comerdaizagia 6935 555 12.137.145.770,98 26,01 1.749.B76,B
Indestrinlizaghia 152 0,15 1.517.644.736,56 3,25 B.338.707,3
Cooperaliva de rédilo 315963 14,40 19.557.536.731,64 12,43 E1.89€,20
Curtisin ITa4Ea BB.A45 15.999.413.071,56 81,81 57.246,30
Iirestimanin 77 10,18 2 348.040.08E,58 120 7287182
Comerdakzagia 4739 1,36 1.209.595.190,06 E,18 281.366,64
Industrisizacda L] 0,00 4BR.383 44 0,00 162,794, 48
Bantn de deserwolimenta & agita de lomenio &T61 0,40 147161432168 1,57 282.116,0
Curtigio 2 002 364.183,26 0. 182.092,0
Irvegtifmenio BT3R 0o,74 1 381.509.180,95 0E,35 2715463
Comerdakzagda 2 0,24 B0.740.048 47 3,63 427313785
Industriakzacdo ] 0,00 0,00 0,00 0,0
Sociedade de crbdite, linsrdamsd o & Freelimeia &1 0,00 28.532.022 50 0,02 353.258.0
Ot 0 0,00 0,00 0,00 oo
Irreslifmenio &1 100,00 28.532.922 50 100,00 352.3583
Cormerd alizacio 0 0,00 0,00 0,00 0,0
Industriakzacia 0 0,00 0,00 0,00 o0
Resums do pais 2194677 100, 00 157382 6B9.214,06 100,00 71.665,50
Custigio 937.150 42,7 02.995.567.317,28 59,13 99.733,30
Imeslimenta 1.233.470 56,20 36.520.737.400,05 23,13 19.615,42
Comerdakzacia 23693 1,08 24.266.008.062,52 15,43 1.024.126,50
Indusiriakzacio 364 0,02 3.490.386.434,2) 2,12 0.588.973,70

Fonte: Jair (2018)
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Araujo e Filho (2018) analisam o impacto do Pronaf na agricultura do Brasil,
em que por intermédio de dados coletados no Anuério Estatistico do Crédito Rural
(tabela 2) é inferido que mesmo na presenca de uma concentracdo de contratos de
investimentos, o custeio fica com a maior parcela dos recursos, sendo estes parte do
investimento produtivo do agricultor. Ressalta-se, também, que a maioria dos
recursos aplicados sao dirigidos por bancos publicos (com aproximadamente 80%
dos contratos e 56% do valor total de crédito), a maioria dos contratos se da no
investimento (65,17%) e o valor total de crédito disponibilizado sdo destinados ao
custeio.

Tabela 3 - VOLUME DE RECURSOS DO PRONAF (MILHOES DE REAIS)

Nordeste Norte Centro- Sudeste Sul Brasil
Oeste
2000 806,30 293,16 519,91 1.010,94 3.248,48 5.878,80
2001 598,98 164,67 581,05 874,94  3.318,03 5.537,68
2002 602,46 216,12 456,32 773,90 3.002,29 5.051,09
2003 738,78 370,72 506,84 1.123,00 3.051,41 5.790,75
2004 1.162,73 437,86 561,51 1.280,53 3.466,61  6.909,24
2005 2.109,26 459,59 616,36 1.681,53 3.661,28  8.528,02
2006 2.700,11 817,24 621,01 2.064,58 4.299,48 10.502,42
2007 1.989,44 659,13 609,36 2.134,70 4.684,96 10.077,60
2008 1.455,31 500,84 59423 2.351,95 6.004,85 10.907,19
2009 1.684,82 970,81 93586 3.169,59 7.038,55 13.799,62
2010 1.768,01 981,33 973,23 3.366,31 6.833,79 13.922,67
2011 1.785,20 865,66 988,70 3.248,39 7.231,33 14.119,28
2012 2.387,35 1.186,95 1.046,24 3.563,91 8.174,42 16.358,87
Total (2000- 19.788,75 7.924,09 9.010,63 26.644,26 64.015,48 127.383,22

2012)

Fonte: Elaboragao do autor

Grafico 4 - VOLUME DE RECURSOS DO PRONAF, POR REGIAO.
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Pelo censo demografico de 2006, foram identificados 5,175 milhdes de
estabelecimentos agropecuarios no Brasil, sendo 84% classificados como
estabelecimentos familiares. A agricultura familiar se mostra forte dentre as regides
individualmente, representando, por exemplo, aproximadamente 90% dos
estabelecimentos no Nordeste, e que representa 50% do total do Brasil. Além disso,
infere-se que a taxa de pobreza é alta, principalmente em resposta a baixa
produtividade dos estabelecimentos analisados. A exemplo da regido Nordeste, mais
de 80% dos estabelecimentos da agricultura familiar ndo se sustentam sozinhos,
nem mesmo em termos de subsisténcia, seja por incapacidade de mao de obra ou
precariedade de capitais fisicos. E quando comparada as outras regides, o Nordeste
se mostra menos eficiente e com menos ativos (SCHNEIDER, 2013).

Tabela 4 - NUMERO DE ESTABELECIMENTOS POR REGIAO

Agricultura familiar Nao familiar
Macrorregiao Estabelecimentos Area (ha) Estabelecimentos Area (ha)
Nordeste 2.187.131 28.315.051,80 266.929 47.759.358,95
Norte 412.666 16.611.276,76 63.112 38.924.487,15
Centro-Oeste 217.022 9.350.556,37 100.476 96.000.530,32
Sudeste 699.755 12.771.298,68 222.342 42.166.474,20
Sul 849.693 13.054.510,69 156.510 28.726.492,31

Brasil 4.366.267 80.102.694,30 809.369 253.577.342,93
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Fonte: Censo Agropecuario 2006

Na tabela 5, encontra-se a distribuicado dos recursos pelas regides brasileiras
em 2017. Com base nas informacdes, observa-se a forte concentracao dos contratos
nas regides Nordeste, Sul e Sudeste. Entretanto, os valores contratados nao
condizem com a quantidade de contratos entre as regides, tendo maior
expressividade nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste. Assim, em 2017, essas trés
regides, em conjunto, detiveram 87,8% do crédito ofertado no Brasil. A regiao Sul,
isoladamente, ficou com 41% dos contratos e recebeu 37,26% dos recursos (média
de R$ 91.754,83 por contrato), enquanto isso, a regido Nordeste, que representou
26% dos contratos, retrata apenas 7,2% dos valores contratados e,
consequentemente, o menor valor médio por contrato, R$ 28.543,92. Desse modo,
no que se refere ao valor médio, a regido Centro-Oeste possui o maior valor, R$
273.145,83.

Tabela 5 — QUANTIDADE E VALOR DOS CONTRATOS POR REGIAO - 2017

Regiao Quantidade de Valor Contratado Valor Médio por
Contratos (R$) contrato (R$)

CENTRO-OESTE 151.994 41.516.527.072,18 273.145,83
SUDESTE 297.312 41.883.015.165,69 140.872,27
SUL 669.145 61.397.283.372,87 91.754,83
NORTE 73.488 7.969.384.876,62 108.444,71
NORDESTE 419.695 11.979.738.639,81 28.543,92
TOTAL 1.611.634 164.745.949.127,17 102.222,93

Fonte: Elaboracao do autor

Tabela 6 —- CENSO AGROPECUARIO - NORDESTE

Censo Agropecuario 2017

Estados Estabelecimentos Area total (ha)
Alagoas 98.534 1.634.862
Bahia 762.620 27.831.883
Ceara 394.317 6.895.413
Maranhé&o 219.765 12.233.613
Paraiba 163.217 3.426.132
Pernambuco 281.675 4.470.433
Piaui 245.623 9.996.869
Rio Grande do Norte 63.411 2.697.019
Sergipe 93.333 1.456.813

Fonte: IBGE.
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E claro perceber que a distribuicdo dos recursos destinados ao Pronaf deve
ser repensada. Primeiro sob a perspectiva de distribuicdo por enquadramento,
destinando tratamento diferenciado ao Pronaf B, em que a grande maioria da
populacao rural, principalmente do Norte e do Nordeste, se enquadra. Isto somente é
possivel com a realizacdo de avaliagdo qualitativa, com abordagem de campo
visando a verificar se os resultados tabulados realmente estdo alcancando o objetivo
definido. Isto somente é possivel se houver a definicdo da politica publica com
abordagem metodoldgica-cientifica, com acdes bem definidas, monitoradas,
acompanhadas e, sobretudo, avaliadas e publicadas com transparéncia pelos
Ministérios que coordenadas as ditas politicas.

Este trabalho foi uma tentativa de demonstrar que o programa Pronaf € um
grande feito do governo brasileiro, no entanto, ha muitas questdes a serem revistas,
principalmente no que diz respeito a elaboracdo da politica publica em consonancia
com a recomendagdes emanadas pela Casa Civil, seguindo os Guias de Politicas
Publicas, de modo que o programa tenha melhor efetividade e seja possivel
identificar e corrigir distor¢des, possibilitando o aperfeicoamento desde a criacdo. De
maneira prioritaria, o arcabouco normativo do Pronaf deve ser revisto de modo que
as distorcées apontadas pelos 6rgaos que realizam as avaliagcdes desse programa
no contexto da pobreza e das desigualdades possam ser mitigadas, notadamente em
relacdo as regides Norte e Nordeste, nas areas rurais em que se mostra em niveis

criticos.

Deve também ganhar importancia as informagdes relativas ao programa, visto
a grande dificuldade de identificar o repositério dos dados brutos, dificultando,
sobremaneira, qualquer tentativa de analise. O que se encontra sdo dados no
sistema de Bacen, de forma dificil de compilagdo, avaliagbes feitas por organismos
como IPEA e IBGE com parametros pré-definidos, que muitas vezes nao respondem
as indagac6es de cunho social, com rigor mais qualitativo. Neste mister, se nota a
falta de atuacado do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), sob
0 posto de vista de coordenacao e organizacado dessas informacdes, como forma de
assegurar a transparéncia de todo o processo da politica publica do Pronaf.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A construcao deste trabalho teve como pano de fundo a problematica que
envolve as razbes em torno da pobreza, notadamente no Brasil, cujos efeitos

provocam desequilibrio na sociedade, causando sérios transtornos sociais.

Nesse intuito, observou-se que os fendmenos politicos, econdmicos e sociais
ocorridos contribuiram fortemente para as discussdes tedricas que visavam a
compreender e ao mesmo tempo encontrar as solugées para o desenvolvimento,
quer numa visao econdmica, quer social, como forma de minimizar as severas

distorcbes que assolam o mundo.

O Estado sempre esteve no centro das discussées, seja atuando de forma
corretiva, quer na fungao interventiva e mandatéria, regulando o mercado, ditando as
regras e exercendo, por vezes, as atribuicbes de carater privado. Todo esse
movimento ciclico provocado pelas crises mundiais, faz ressurgir a (falsa) dicotomia

Estado versus Mercado, impondo aquele a autonomia (relativa) e sua acao.

Em meio a crise econémica do final dos anos de 1920, com a prevaléncia do
modelo orientado a exportacao, iniciou-se na América Latina uma reorientacdo das
funcbes do Estado, buscando o desenvolvimento interno mediante a estratégia de
industrializagdo por troca de importacées. Foram consubstanciadas pela teoria
Keynesiana as propostas elaboradas pela Cepal, visando novo modelo de
desenvolvimento para aquela regidao. No entanto, esse modelo atravessou crises de
multiplas dimensdes, relativamente o crescimento da divida publica, de
produtividade, com efeitos no Estado e na sociedade, provocado pelas sérias

consequéncias do pds-guerra, que deixaram um legado negativo para o mundo.

Nesse contexto, muitas teorias foram elaboradas e difundidas, umas com
abordagens meramente econ6micas e outras de cunho humanistico, mas todas
buscando implementar acbdes para o desenvolvimento global. Nessa esteira,
desenvolveu-se, na América Latina, a teoria da dependéncia e a teoria do
subdesenvolvimento. Ambas na tentativa de explicar a estagnacao dessa regiao, que
impedia o desenvolvimento sem depender dos paises desenvolvidos. Essa
caracteristica “dependente” foi desencadeada pelo capitalismo industrial, que

permitiu a divisdo de paises centrais e periféricos
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Toda essa discussdo gravitou em torno do conceito de “heterogeneidade
estrutural”, cuja economia se baseava em varios modos de producao, diferentemente
dos paises com caracteristicas homogéneas (desenvolvidos), cujos efeitos geravam
atrasos no processo de industrializacao, impedindo o crescimento, gerando sérios
problemas sociais, com graves desigualdades e elevado percentuais de pessoas

vivendo na pobreza, principalmente no meio rural.

A lacuna entre as nacgdes ricas e pobres sé aumentava apds o0s
acontecimentos deixados pelo p6s-guerra, levando uma congregacao de vontades no
mundo voltada a promover uma transformacdo com apelo a reconstrugao politica,
econbmica e social. Com isto, muitos organismos foram criados direcionados a
governanca global, visando uma nova ordem para o desenvolvimento e paz mundial.
A dignidade da pessoa humana passa a configurar como principio fundamental e
atributo da liberdade no plano internacional, positivado na Declaragdo dos Direitos do
Homem da ONU.

Nesse intento, as estratégias instituidas pelos organismos internacionais para
combater as desigualdades no mundo e promover o bem-estar coletivo, resultaram
em varias medidas de “desenvolvimento internacional”’, uma delas sdo os Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio (ODM), que visavam a combater a pobreza e a
desigualdade, transmitidos em oito objetivos de cunho internacional, cujo horizonte
de cumprimento seria 2015 e, como extensdo destes, os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), contendo importantes 17 objetivos com metas
até 2030 .

Ganharam destaques nessa luta pelo combate as desigualdades sociais no
mundo, as contribuicdes de Amartya Sen, com a abordagem do desenvolvimento
como liberdade em que o cidadao tem o direito de desfrutar de uma vida que ele
mesmo valoriza, removendo as principais fontes de privacdes de liberdade causadas
por interferéncia excessiva do Estado repressivo e negligente, a contrario sensu,
oferecendo oportunidades econdmicas, liberdades politicas, equipamentos sociais,
garantias de transparéncia e seguranca protetora, todos interconectados, promovidos
pelo Estado e pelo Mercado, tendo esse cidadao como agentes ativos de mudanca,

ao invés de meros receptores ativos de beneficios.
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Essa abordagem ganhou influéncia no estabelecimento de um novo
paradigma no inicio dos anos 2000, ganhando importancia nas concep¢des e metas
no plano internacional. E assim foi criado o IDH com a proposta de medir o
desenvolvimento no conceito voltado para os direitos humanos, de forma a mostrar
as lacunas existentes entre as nacdes e, com isto, possibilitar o estabelecimento de
metas para mitigar tais distor¢gdes, com politicas voltadas para reduzir a pobreza
mundial, diminuir as desigualdades sociais e regionais e estabelecer metas de

governanca.

E nesse mister que se sustenta a problematica deste trabalho, haja vista ser o
Brasil um dos paises com maiores distor¢coes sociais. Ainda em 2011, o Relatério de
Desenvolvimento Humano sinalizava o Brasil com um valor de IDH de 0,718, na
categoria de desenvolvimento humano, implicando numa posicdo mundial de 842
dentre os 187 paises e territérios. O mesmo relatério revela que no periodo analisado
— 1980 a 2011, o Brasil saiu de um valor de 0,549 para 0,718, expressando um
aumento de 31,0%, significando uma melhoria ascendente na redugdo das
desigualdades. No entanto, as avaliacbes mostraram que mesmo com essa
expressiva melhoria, o Brasil ainda esta abaixo da média dos paises da América
Latina e Caribe.

Em 2015, com a implementacao de politicas publicas voltadas a erradicagcéo
da pobreza e cumprimento da meta estabelecida pela ONU, o Brasil ocupou o 75°
lugar no ranking mundial; se comparado ao IDH de 2011 houve uma significativa
evolucdo. Nesse particular e buscando compreender o fendmeno da pobreza, este
estudo voltou-se a analise de efetividade do Programa Pronaf, no que diz respeito
sua contribuicdo para a reducéo da pobreza, notadamente no Nordeste brasileiro.

As politicas publicas tem papel fundamental na implementacdo de acbes de
governo no sentido de direcionar prioridades que emergem de valores e afirmacdes
sociais, além de facilitar e garantir uma discussao publica completa. Neste modelo de
atuacao, encontra-se a forma mais factivel de formulagdo, implementacdo e
acompanhamento pelo Estado, com a participacdo ativa do cidadao, da iniciativa
privada e da sociedade civil organizada.

No Brasil muito se tem a avancar nesse segmento, visto a recente inclinagéo

dos estudos voltados para essa matéria, ha ainda muitas discussdées em relacao ao
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conceito de politica publica, sendo isto, a razao de afirmarmos que o Pronaf, muito
embora seja denominado de Politica Publica, nada mais é que um programa de
governo, com legislacdo prépria e procedimentos especificos. Nos estudos
realizados ndo se encontrou documento que permitisse aferir a construcdo desse
programa em um dos modelos desenvolvidos na doutrina, 0 que se tem sao guias de
avaliacbes de politicas publicas elaboradas pelo governo federal, que ainda nao vém
sendo aplicadas na sua totalidade.

No que diz respeito ao Pronaf, a sua concepcgao originou-se de lutas das
classes representativas dos agricultores que se viam a margem das politicas de
governo, centradas para mecanismos de financiamento e voltados para beneficiar os
grandes produtores rurais, geradores de producdes que sustentavam a economia no

processo de industrializacdo, notadamente.

Mesmo com o0 avangco nas questdes sociais, com a promulgacdo da
Constituicao de 1988, concebida sob o fundamento da garantia do exercicio dos
direitos sociais e individuais, a realidade se mostra distante da concretizacao desses
direitos. As estatisticas histéricas de indicadores sociais revelam que o Brasil € um
pais com grandes distorcoes sociais, onde a pobreza ganha importancia mundial
pela quantidade significativa de pessoas vivendo no estado de extrema pobreza,
sobretudo.

Até a criagdo do Pronaf, voltado eminentemente para fortalecer as atividades
produtivas realizadas pelo agricultor familiar, como forma de promover a producgéo,
gerando emprego, renda, melhorando a situagdo econdmica e social das familias,
comunidade e promovendo o desenvolvimento local, ndo havia ac¢des Estatal
direcionadas para atendimento desse publico e, quando muito, sequer o0s
alcancavam, visto as exigéncias para o crédito estabelecidas pelas instituicoes

financeiras.

Nas avaliagOes, verificou-se que a quantidade de pessoas em situacédo de
extrema pobreza aumentou nos ultimos anos, depois de uma trajetéria decrescente.
Na mesma direcdo, observou-se a curva ascendente da desigualdade de renda
domiciliar per capita média do Brasil, para o periodo de 2006 a 2017, mensurado
pelo indice de Gini. No ano de 2006, o Brasil apresentava um alto nivel de
desigualdade, o qual foi reduzindo ao longo do tempo (exceto para os ultimos anos
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da analise), em virtude das acdes de governo voltadas a erradicacao da pobreza. Ja
em 2017, apresenta-se a estagnacdao do indice de Gini em que se verifica a
gravidade da disparidade de renda brasileira, na qual 1% da populagdo com maiores
rendimentos recebiam, em média, R$ 27.213. Tal valor era o equivalente a 36,1
vezes maior que o rendimento dos 50% da populacdo com 0s menores rendimentos,

inserindo o Brasil no ranking dos paises mais desiguais

Considerando que o Programa Pronaf € uma acado do Governo direcionada
para contribuir com a redugédo da pobreza, o desafio maior do crédito para o Pronaf
passou a ser alcancar o nivel de eficiéncia e eficacia da acao financiadora vis-a-vis
as politicas publicas. 2006, foram identificados 5,175 milhdes de estabelecimentos
agropecuarios no Brasil, sendo 84% classificados como estabelecimentos familiares.
A agricultura familiar se mostra forte dentre as regides individualmente,
representando, por exemplo, aproximadamente 90% dos estabelecimentos no
Nordeste, e que representa 50% do total do Brasil. Em 2017, o nimero de

estabelecimentos somou 2, 322 milhées somente na regido nordeste.

Nos ultimos anos, o volume de recursos rurais do Brasil foi aumentado em
435%, com destino ao crédito rural; passando de R$ 38 bilhdes, no ano de 1995,
para R$ 165 bilhdes, em 2016. No entanto, quando se avalia o censo agropecuario
(1975/2017), vé-se que o Pronaf, a despeito do crédito subsidiado e de subsisténcia,
pode néo ter sido suficiente para eliminar o éxodo rural, uma vez que o censo aponta
reducdo de pessoal ocupado na Regidao Nordeste de 8.210.809 (1995-1996) para
6.359.618 (2017), correspondendo a reducao de 27%.

No que tange a distribuicdo dos recursos entre as regides, ha forte
concentracdo dos contratos nas regides Nordeste, Sul e Sudeste. No entanto,
quando se trata de volume contratado, a Regido Sul se destaca das demais regides,
ficando com 41% dos contratos, com direcionamento de 37,6% do volume de
recursos, enquanto a regido Nordeste recebeu apenas 7,2% desses mesmos
recursos, tendo contratado 26%. Com isto, é perceptivel que a distribuicao dos
recursos do Pronaf deve ser repensada de modo a equalizar essas distorcdes, sob a
perspectiva de distribuicdo por enquadramento, destinando tratamento diferenciado
ao Pronaf B, em que a grande maioria da populacgao rural, principalmente do Norte e
do Nordeste, se enquadra.
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Este trabalho se propds demonstrar que o programa Pronaf é um grande feito
do Governo Brasileiro, no entanto, ha muitas questdes a serem revistas,
principalmente no que diz respeito a elaboracdo da politica publica, numa visao
metodoldégica com acbes bem definidas e executadas, em todas as fases,
envolvendo a totalidade dos agentes e instituicdes interessados, visando a eficacia e
eficiéncia do Pronaf.

Ha de se considerar, também, a necessidade de revisdo da legislacdo voltada
para o Programa, com importdncia para a abrangéncia do conceito de
enquadramento dos beneficiarios no Pronaf, dando importancia para o Pronaf B,
voltado para o produtor mais carente e menos assistido, além de a¢des voltada para
a distribuicdo dos recursos entre as regides, com gestdo descentralizadas nos

estados e municipios.

Deve, também, ganhar importancia a geracdo de informacdes relativas ao
programa, visto a grande dificuldade de identificar o repositério dos dados brutos,
dificultando, sobremaneira, qualquer tentativa de analise. Ademais, o0 que se
encontra sao dados no sistema de Bacen, de dificil compilacao para leigos. Muito
embora as avaliacoes feitas por organismos como IPEA e IBGE tragam parametros
pré-definidos numa visdo econométrica, metodologias préprias, ndo se encontra o
padrao de avaliacdo de politicas publicas definidas pelo governo no sentido de obter
um padrdo que favoregca a andlise e permita a realizagdo de avaliagdo com maior

nivel de efetividade, com agdes direcionadas a correcoes de rumos.
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