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ABSTRACT

his article analyzes the institutional design (actors involved, organizational

structure, financing methods, objectives, target audience) and the implementation
effects of two rural development policies focused on the family agriculture (FA) in
Brazil and in Chile: National Program for Strengthening Family-based Agriculture
(PRONAF) and Local Development Program (PRODESAL), from a comparative analysis.
The study was based on a literature review and on the analysis of official documents.
RegardingPRONAF,weprovedthattherewasaresourceconcentrationinthestatesform
the southernregion of Brazil from the beginning ofits implementation, which impeded
an effective change in the current agricultural development model of the country.
In the case of PRODESAL, we noticed the need to develop impact assessments because
the program created dependency schemes related to its users. In the comparison,
we observed that there are more similarities than differences, being both essential in
their countries to valorize the family agriculture and the reproduction of the material
and symbolic conditions within the rural environment.
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RESUMEN

Este articulo analiza el disefio institucional (actores involucrados, estructura
organizacional, formas de financiamiento, objetivos, publico objetivo) y los
efectos de la implementacion de dos politicas de desarrollo rural dirigidas a la
agricultura familiar (AF) en Brasil y Chile: PRONAF y PRODESAL, a partir de un
analisis comparativo. El estudio se basé en una revisién bibliografica y en el analisis
de documentos oficiales. En relacién con el PRONAF verificamos que hubo una
concentracion de recursos en los estados de la Regién Sur de Brasil desde el inicio
de su implementacién, lo que impidié un cambio efectivo en el modelo de desarrollo
agricola vigente en el pais. En el caso del PRODESAL, observamos la necesidad
de realizar evaluaciones de impacto, ya que el programa gener6é esquemas de
dependencia en relaciéon con sus usuarios. En la comparacién observamos que
presentan mas similitudes que diferencias, siendo ambas indispensables en sus
paises para la valorizacion de la AP y la reproduccion de las condiciones materiales

y simbdlicas en el medio rural..

PALABRAS CLAVES: Desarrollo regional, politicas publicas, agricultura familiar.

INTRODUCTION

In the current context of uncertainty and
health crisis, the relevance of the family
agriculture reappears in face of the chal-
lenge to boost a more inclusive, social, and
sustainable, environmental, and economic
rural development model. In order to con-
tribute to the debate on effectiveness of
public policies aimed at the rural develop-
ment in Latin America, particularly, those
focused on the family agriculture, this ar-
ticle seeks to discuss the implementation
effects of two policies developed in Brazil
and in Chile in recent decades, the National
Program for Strengthening Family-based
Agriculture (PRONAF) and the Local De-
velopment Program (PRODESAL). Through
a comparative analysis, we analyzed how
these two policies, which survived several
government changes, were implemented

INTRODUCCION

En el actual contexto de crisis sanitaria e
incertidumbre, reaparece la importancia
de las AP ante el reto de impulsar un mode-
lo de desarrollo rural més inclusivo, social
y sostenible, ambiental y econémico. Con
el objetivo de contribuir al debate sobre la
efectividad de las politicas publicas dirigi-
das al desarrollo rural en América Latina,
en particular las dirigidas a las AP, este arti-
culo busca discutir los efectos de la imple-
mentaciéon de dos politicas desarrolladas
en Brasil y Chile en las Gltimas décadas, el
Programa Nacional de Fortalecimiento de
la Agricultura Familiar (PRONAF) y el Pro-
grama de Desarrollo Local (PRODESAL).
A través de un analisis comparativo, anali-
zamos c6mo estas dos politicas, que sobre-
vivieron a varios cambios gubernamen-
tales, fueron implementadas en ambos
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in the countries, and acquired certain insti-
tutional dynamics and characteristics that
influenced their effectiveness.

In Brazil, family agriculture corresponds
to the 77% of the total of establishments,
the 67% of those occupied and the 23 %
of the whole Brazilian agricultural pro-
duction (IBGE, 2017). In the case of Chile,
the 90 % of the agricultural properties
are defined as FA, which concentrates the
61 % of the agricultural jobs and self-em-
ployments. Of the total of rural entrepre-
neurships in the country, the 30 % is in
charge of farmer women (INDAP, 2017).

The methodology was based on the anal-
ysis of official documents published by
government agencies from Brazil and Chile
and on the literature review of academic
studies developed regarding the topic. The
article consists of two topics. In the first
one, we address the conceptions and re-
lationships among development, territory,
and public policies. In the second one, we
comparatively analyze the guidelines and
characteristics of both development public
policies implemented within the rural ter-
ritories of Brazil and Chile, highlighting the
main differences, particularities and sim-
ilarities showed in their implementation
processes within the different territories.

DEVELOPMENT, TERRITORY AND PUBLIC
POLICIES

Over the last decade, the number of re-
search that seeks to understand why the
public policies (PP) produce different ef-
fects in each territory, has increased. Al-
though, they start from a common plan,
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paises, adquiriendo ciertas caracteristicas
y dindmicas institucionales que influyeron
en su efectividad.

AF, en Brasil, corresponde al 77 % del
total de establecimientos, al 67 % de los
ocupados y al 23 % de toda la produc-
cién agricola brasilefia (IBGE, 2017). En el
caso de Chile, el 90 % de las propiedades
agropecuarias se definen como AF, lo que
concentra el 61 % de los empleos agro-
pecuarios y por cuenta propia. Del total
de emprendimientos rurales del pais, el
30 % esta en manos de mujeres producto-
ras (INDAP, 2017).

La metodologia se basé en el andlisis de
documentos oficiales publicados por orga-
nismos gubernamentales de Brasil y Chile
y en la revisién bibliografica de estudios
académicos desarrollados sobre el tema.
El articulo se estructura en dos temas.
En el primero, abordamos las concepcio-
nes y relaciones entre desarrollo, territorio
y politicas publicas. En el segundo, analiza-
mos comparativamente los lineamientos
y caracteristicas de las dos politicas publi-
cas de desarrollo implementadas en los
territorios rurales de Brasil y Chile, desta-
cando las principales diferencias, particu-
laridades y similitudes que presentan en
sus procesos de implementacién en los
distintos territorios.

DESARROLLO, TERRITORIO Y POLITICAS
PUBLICAS

En la Gltima década, se ha incrementado
el namero de investigaciones que buscan
comprender por qué las politicas puablicas
(PP) producen efectos diferentes en los
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it is more obvious that good intentions
of the PP planning are not enough to be-
come effective realities, responding to the
collective problems for which they were
conceived. The literature on PP implemen-
tation and assessment, has developed
important contributions to this reflection,
showing how the local factors play a key
role in the understanding of the diversity
of their effects. In this sense, studies have
pointed out that the implementation does
not consist in a mere operationalization of
what was planned during the policy-mak-
ing phase (Lotta, 2012; Lima and D’ascen-
zi, 2013). Even we could say that the policy
implemented is the de facto policy, this is,
which is offered to the population.

In this sense, an approximation between
the developed discussions in the field of the
PP implementation and the territorial stud-
ies, can bring meaningful contributions to
understand how the policy is present in
the territory and how it acts on the imple-
menters agency at local level, making the
PP contingency results.

In most of the studies, the territory is the
spatial part on which the policy intends to
focus in order to respond to a certain type of
problem. In the case of the territorial-based
policies, the literature has pointed out that
certain policies decrease the concept of
territory to a simple receptacle for govern-
ment investment, with a view to promot-
ing its development (Lotta, 2012; Favareto,
2015). According to Freitas (2016), the own
conception of the territorial PP, in many
cases, ends up reifying the territory, be-
coming it into a homogenous and constant

territorios. Si bien parten de un plan co-
mun, se hace mas evidente que las buenas
intenciones contenidas en la planificacién
de las PP no son suficientes para que se
conviertan en realidades efectivas, res-
pondiendo a los problemas colectivos para
los que fueron concebidos. La literatura so-
bre implementacién y evaluaciéon de PP ha
hecho contribuciones importantes a esta
reflexién, demostrando cémo los factores
locales juegan un papel crucial en la com-
prension de la diversidad de sus efectos.
En este sentido, los estudios han sefialado
que la implementacién no consiste en una
mera operacionalizacién de lo planificado
durante la fase de formulacién de politicas
(Lotta, 2012; Lima y D’ascenzi, 2013). Inclu-
so podriamos decir que la politica imple-
mentada es la politica de hecho, es decir,
la que se entrega a la poblacién.

En este sentido, una aproximacién entre
las discusiones desarrolladas en el campo
de la implementacién de las PP y los es-
tudios territoriales puede traer contribu-
ciones significativas para la comprensién
de cémo la politica sucede en el territorio
y cémo actia sobre la agencia de imple-
mentadores a nivel local, haciendo los re-
sultados de la contingencia PP.

En la mayoria de los estudios, el territo-
rio aparece como el corte espacial sobre el
que pretende centrarse la politica para dar
respuesta a un determinado tipo de proble-
ma. En el caso de las politicas de base terri-
torial, la literatura ha senialado que ciertas
politicas reducen el concepto de territorio
a un mero receptaculo de inversiones gu-
bernamentales con miras a impulsar su
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space represented from the collegiate in-
stances designed for its implementation.

These observations show that the con-
cept of territory has not been proper as
active element of processes and dynamics
produced into a certain space, as result of
the articulation between their external con-
ditioning and their institutions, networks,
and internal actors, which were created
throughout their historical formation (Reis,
2015; Favareto, 2015). According to Reis
(2015), to analyze the genealogy of the pro-
cesses that emerge within the territories,
without neglecting their external condi-
tions and particularities derived from each
territorial formation, allows to understand
how the institutions were formed within a
certain place and how they acted (act) to
condition the ideas and perceptions of ac-
tors, reflected in the way in which they ap-
propriate the PP and implement them.

The development of the PP areas with-
in the Latin American context, started in
the 1980s, linked to several factors, we
highlight: i) fiscal adjustment measures;
ii) re-democratization process and de-
mand for a greater participation of the
civil society in the processes of public
policy; and iii) demand for a greater trans-
parency and accountability of governance
(Souza, 2006).

Most of the analysis relate these policies
with the actions boosted by the govern-
ments in an attempt to solve public prob-
lems, although they can also be involved
other actors in this process (NGO, pri-
vate companies, social movements, etc.).
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desarrollo (Lotta, 2012; Favareto, 2015).
Segun Freitas (2016), la propia concepcion
de los PP territoriales muchas veces termi-
na cosificando el territorio, convirtiéndolo
en un espacio homogéneo y constante re-
presentado desde las instancias colegiadas
diseniadas para su implementacion.

Estas observaciones indican que el con-
cepto de territorio no ha sido apropiado
como elemento activo de los procesos
y dindmicas que se producen en un de-
terminado espacio, como resultado de la
articulacién entre sus condicionamien-
tos externos y sus instituciones, redes
y actores internos, que fueron forjando
a lo largo de su conformacién histérica
(Reis, 2015; Favareto, 2015). Segun Reis
(2015), analizar la genealogia de los pro-
cesos que emergen en los territorios, sin
descuidar sus condiciones externas y las
particularidades derivadas de cada for-
macién territorial, permite comprender
como se conformaron las instituciones
en un determinado lugar y cémo actua-
ron (an) para condicionar las ideas y
percepciones de los actores, reflejadas
en la forma en que se apropian de los PP
y los implementan.

El desarrollo del area de las PP en el con-
texto latinoamericano se inici6 en la déca-
da de 1980, ligado a varios factores, entre
los que destacamos: i) las medidas de ajus-
te fiscal; ii) proceso de redemocratizacion
y demanda de mayor participacién de la
sociedad civil en los procesos de politica
publica; y iii) demanda de mayor transpa-
rencia y rendiciéon de cuentas de la gestién
publica (Souza, 2006).
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According to the definition proposed by
Souza (2006), “It is possible to [..] sum-
marize the public policy as the knowledge
field that seeks, at the same time, 'puts the
government into action' and analyzes that
action (independent variable) and, when
necessary, proposes changes focused on
these actions (dependent variable)”.

IMPLEMENTATION OF PUBLIC POLICIES
FORTHE DEVELOPMENT OR RURAL
TERRITORIES IN BRAZIL (PRONAF) AND
IN CHILE (PRODESAL)

In this section, the two PP for the develop-
ment in rural territories of Brazil and Chile
will be presented and discussed, those that
were selected for the analysis: PRONAF
and PRODESAL.

PRONAF - BRAZIL

The PRONAF, created and institutional-
ized through the Presidential Decree No.
1.946/96, represented the recognition and
legitimacy on the part of the State of a new
social category —the family agriculture—
until then it was called in diverse ways, such
as: small farmers, family farmers, low-in-
come farmers, or subsistence farmers.
“Until the beginning of the 1990s, there was
no type of special public policy, with a na-
tional scope.” (Cazella et al., 2016).

In the 1990s, one of the main credit
problems was the cost and lack of resourc-
es. PRONAF was born as a microcredit op-
portunity aimed at this group of peasants,
with the objective of finance productive
investments, allowing the income increase
(Aratjo and Vieira Filho, 2018).

La mayoria de los analisis relacionan es-
tas politicas con las acciones impulsadas
por los gobiernos en un intento por resol-
ver problemas publicos, aunque también
pueden estar involucrados otros actores
en este proceso (ONG, empresas privadas,
movimientos sociales, etc.). Segun la de-
finicién propuesta por Souza (2006), “Se
puede [...] resumir la politica publica como
el campo del conocimiento que busca, al
mismo tiempo, 'poner al gobierno en ac-
cioén' y analizar esa accion (variable inde-
pendiente) y, cuando sea necesario, pro-
poner cambios en la direccién o curso de
estas acciones (variable dependiente)”.

LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS
PUBLICAS PARA EL DESARROLLO DE
LOS TERRITORIOS RURALES EN BRASIL
(PRONAF) Y CHILE (PRODESAL)

En esta seccion se presentarany discutiran
las dos PP para el desarrollo en territorios
rurales de Brasil y Chile que seleccionamos
para el andlisis: PRONAF y PRODESAL.

PRONAF - BRASIL

El PRONAF, creado e institucionalizado a
través del Decreto Presidencial n® 1.946/96,
representd el reconocimiento y legitima-
cién por parte del Estado de una nueva
categoria social —la agricultura familiar—
que hasta entonces se denominaba de
diferentes formas, tales como: pequerios
productores, productores familiares, de
baja productores de ingresos o agriculto-
res de subsistencia. “Hasta principios de
los afos noventa no existia ningdan tipo
de politica publica especial, con alcance
nacional” (Cazella et al., 2016).
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A more technical analysis based on the
Operational Manual of PRONAF, shows
that the main objectives of the Program are
focused on strengthening the productive
capacity of the FA, contributing to the job
creation and income in rural areas and im-
proving the life quality of family peasants.
PRONAF has four main lines of action: a)
Cost and investment credit; b) Financing
of infrastructure and services; c) Training
and professionalization of family farmers;
and d) Financing of research and rural ex-
tension (Brazil, 1996)~

Since 2006, PRONAF considers as a fam-
ily peasant, the natural person who works
in rural areas, has an area of up to 4 fis-
cal modules, uses family workforce and
has incomes (80 %) indissolubly linked to
the own rural establishment. Thus, gen-
erally the family peasants are foresters,
extractivist, fishers, Indigenous peoples,
quilombolas (property of descendants of
slaves) and settlers of the agrarian reform.
According to Diaz-Villavicencio (2019), this
Policy differentiated for the rural farmers
stablished a division between groups of
family peasants as it can be seen in Table 1.

From 2008, groups C, D and E* were de-
leted, constituted a single category “Family
Agriculture”, abandoning the systemic vi-
sion previously supported by technicians
and advisors, which related a typology of

'In 1999, the Ministry of Agrarian Development (MDA by its
acronym in Spanish) was created in Brazil and stablished
a Secretariat of Family Farming and a National Council for
Sustainable Rural Development (CNDRS by its acronym in
Spanish) in its organizational structure.

Cidonea Machado-Deponti, et al.

En la década de 1990, uno de los princi-
pales problemas crediticios fue el costo y la
escasez de recursos. PRONAF nacié como
una oportunidad de microcrédito dirigida
a este grupo de agricultores, con el obje-
tivo de financiar inversiones productivas,
posibilitando el aumento de los ingresos
(Aratjo y Vieira Filho, 2018).

Un analisis més técnico, basado en el
Manual Operativo del PRONAF, muestra
que los principales objetivos del Programa
apuntan a fortalecer la capacidad produc-
tiva de las AF, contribuir a la generaciéon de
empleo e ingresos en las zonas rurales y
mejorar la calidad de vida de los agriculto-
res familiares. PRONAF tiene cuatro lineas
principales de accién: a) Crédito de costo
e inversion; b) Financiamiento de infraes-
tructura y servicios; ¢) Capacitacién y pro-
fesionalizacién de agricultores familiares;
y, d) Financiamiento de la investigacién y
extension rural (Brasil, 1996).

Desde 2006, el PRONAF considera agri-
cultor familiar a la persona fisica que traba-
ja en el medio rural, tiene un area de hasta
4 modulos fiscales, utiliza mano de obra fa-
miliar y tiene sus ingresos (80 %) indisolu-
blemente ligados al propio establecimien-
to rural. Asi, se consideran generalmente
agricultores familiares: silvicultores, acui-
cultores, extractivistas, pescadores, indi-
genas, quilombolas (propiedades de des-
cendientes de esclavos) y colonos de la
reforma agraria. Segan Diaz-Villavicencio

'En 1999, se creod en Brasil el Ministerio de Desarrollo Agrario
(MDA), estableciendo en su estructura organizativa una
Secretaria de Agricultura Familiary un Consejo Nacional para
el Desarrollo Rural Sostenible (CNDRS).
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Table 1. Classification of Farmers eligible for PRONAF per Crop Groups 2019/2020.
Cuadro 1. Clasificacién de Agricultores elegibles para PRONAF por Grupos de Cultivo 2019/2020.

Groups / Grupos

Characteristics / Caracteristicas

AIC

VARIABLE (Family Farmers) /
VARIABLE (Agricultores Familiares)

Family farmers established by the National Program of Agrarian Reform
(PNRA by its acronym in Spanish) or beneficiaries of the National Terrestrial
Credit Program (PNCF by its acronym in Spanish) that did not contract in-
vestment under the Special Credit Program for Agrarian Reform (Procera by
its acronym in Spanish) or have not yet contracted the limit of operations or
value of the investment credit for structuring in the scope of PRONAF. /Agri-
cultores familiares asentados por el Programa Nacional de Reforma Agraria
(PNRA) o beneficiarios del Programa Nacional de Crédito Terrestre (PNCF)
que no contrataron inversién bajo el Programa Especial de Crédito para la
Reforma Agraria (Procera) o que atin no han contratado el limite de operacio-
nes o valor del crédito de inversion a estructuracion en el dmbito del PRONAF.

Family farmers with annual family income up to R$ 23.000./
Agricultores familiares con renta familiar anual de hasta R$ 23.000.

Family farmers stablished by the PNRA or beneficiaries of the PNCF that (1)
have contract with the first operation in the "A" Group and (2) did not contract
financing for costing, except for the "A/C" Group itself. /

Agricultores familiares asentados por el PNRA o beneficiarios del PNCF que
(1) tengan contrato la primera operacion en el Grupo "A" y (2) no contraté
financiamiento para costeo, excepto en el propio Grupo "A/C".

Family farmers with annual family income up to R$ 415.000./
Agricultores familiares con renta familiar anual de hasta R$ 415.000.

Source: Ministry of Agriculture, Livestock and Supply (MAPA by its acronym in Spanish), 2019. /

Fuente: Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento (MAPA), 2019.

farmers with a typology of production sys-  (2019), esta politica diferenciada para los
tems and social relations of production. productores rurales establecié una divi-

si6n entre grupos de agricultores familia-

Despite the previous reductionist modifi- res segin la Cuadro 1.
cation, since its creation, PRONAF has con-
tributed with the total production increase A partir de 2008 se eliminan los grupos
of the agricultural sector of FA, demonstrat-  C, D y E? constituyendo una sola catego-

Textual 80, July-December 2022 | 80 | Economics and public policies



ing that many of these farmers are now
large enough to develop modern agricul-
ture with a significant scale of production
and profit. Thanks to the credits granted, it
was possible to improve the sowing in new
areas and increases the production, with
the support of the Family Farming Price
Guarantee Program (PGPAF by its acronym
in Spanish) and the creation of markets
produced by the Food Acquisition (Diaz
-Villavicencio, 2019).

On the other side, we can mention the
following deficiencies: lack/low quality of
technical assistance, because the projects
are very standardized and there is a defi-
cient technical assistance, and their profits
are calculated based on the technical co-
efficients that differ from the user reality,
lack of market integration, commercializa-
tion and value addition, because the pro-
duction quantity is priority.

According to Schneider?, the guidelines
of PRONAF do not promote the “multiac-
tivity”, due to the numerous conditions to
be considered as “family farmer”, because

2 Group C consisted of households with annual gross income
from RS. 4.000 to RS 18.000 reais and that obtain at least
60 % of that value from agricultural activities; Group D was
composed of households with annual gross income from
RS 8.000 to RS 0.000 reais and thar earn at least 70 % of
that amount from the agriculture; and group E was made up
of households with annual gross income from RS 50.000 to
RS 110.000 reais and that obtain at least 80% of this amount
from the agricultural activity (MAPA, 2019).

5 La contribucion de la pluriactividad para las politicas
publicas de desarrollo rural: una mirada desde Brasil.
En A. Arce, G. Blanco y M. Hurtado (Ed.), Politicas publicas
como objeto social, pp. 81-112. Guatemala: FLACSO, 2008.

Cidonea Machado-Deponti, et al.

ria “Agricultura Familiar”, abandonando
la visién sistémica que antes apoyaban
técnicos y asesores, que relacionaba una
tipologia de productores con una tipologia
de sistemas de produccién y relaciones so-
ciales. de produccién.

A pesar de la modificacién reduccionista
anterior, desde su creacién, el PRONAF ha
contribuido al aumento de la produccién
total del sector agricola de AF, demostran-
do que muchos de estos agricultores aho-
ra son lo suficientemente grandes como
para desarrollar una agricultura moderna
con una escala significativa de produccién
y ganancias. Gracias a los créditos otor-
gados se logré incentivar la siembra de
nuevas areas y aumentar la produccion,
con el apoyo del Programa de Garantia de
Precios de la Agricultura Familiar (PGPAF)
y la creacién de mercados producidos por
el Programa de Adquisicién de Alimentos
(Diaz -Villavicencio, 2019).

Por otro lado, podemos mencionar las si-
guientes deficiencias: falta/baja calidad de
la asistencia técnica, ya que los proyectos
estan muy estandarizados y hay poco apo-
yo técnico, y sus utilidades se calculan con
base en coeficientes técnicos que distan
mucho de la realidad del usuario; falta de

2 El grupo C estaba compuesto por hogares con renta bruta
anual de RS. 4.000 hasta RS 18.000 reales y que obtenga
por lo menos el 60 % de ese valor de actividades agricolas;
El grupo D estaba compuesto por hogares con ingresos
brutos anuales de RS 8.000 a RS 0.000 reales y que ganan
al menos el 70 % de ese monto de la agricultura; Y el grupo
E estaba formado por hogares con ingresos brutos anuales
de RS 50.000 a RS 110.000 reales y que obtienen al menos
el 80% de ese monto de la actividad agricola (MAPA, 2019).
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their assistance is limited to providing re-
sources and equipment for farmers to "get
more of the same", without generating con-
ditions to innovate that allow the expansion
of non-agricultural activities and the mul-
tiactivity of these families, which can ben-
efit through the income diversification, the
non-seasonality, greater work opportunities
for women and young people and the freez-
ing of the exodus to the cities. (Sacco, 2001).
In this sense, the debate on multiactivity
can be considered a positive aspect of the
FA, because it incorporates the diversifica-
tion of the income resources of rural fam-
ilies and boosts a greater work generation
within these territories, allowing families to
access other goods and services and be less
exposed to social vulnerability situations.

The consulted literature shows that
PRONAF managed to make the agricultural
sector in Brazil more competitive over the
years. However, the impact assessments
also face similar challenges to generate im-
partial estimates such as those produced
in PRODESAL. Likewise, other authors
have analyzed how PRONAF increased the
per capita income of farmers, decreasing
the inequality and poverty characteristics
of rural sectors, by extension, also decreas-
ing the wealth concentration (Rogé and
Dantas, 2014).

From 1996 to 2018, the volume of re-
sources allocated by PRONAF increased
from R$ 2 thousand million to R$ 23
thousand million, respectively, reaching
R$ 31 thousand million in 2014. Despite
the volume of resources is meaningful,
for Schneider et al. (2004 and 2020), the

integracién de mercado, comercializacién
y agregacién de valor, ya que se prioriza la
cantidad de produccién.

Segin Schneider®, las directrices del
PRONAF no fomentan la "multiactividad",
debido a las numerosas condiciones para
ser considerado "agricultor familiar", ya
que su asistencia se limita a proporcionar
recursos y equipos para que los agricul-
tores "saquen mas de lo mismo", sin ge-
nerar condiciones para la innovacién que
permitan la expansién de actividades no
agropecuarias y la multiactividad de estas
familias, las cuales podrian beneficiarse
a través de la diversificaciéon de ingresos,
la no estacionalidad, mayores oportuni-
dades de empleo para mujeres y jovenes
y la congelacion del éxodo a las ciudades.
(Sacco, 2001). En este sentido, el debate
sobre la multiactividad puede verse como
un aspecto positivo para las AP, ya que in-
corpora la diversificacién de las fuentes de
ingresos de las familias rurales e impulsa
una mayor generaciéon de empleos en es-
tos territorios, permitiendo a las familias
acceder a otros bienes. y servicios y estan
menos expuestos a situaciones de vulnera-
bilidad social.

La literatura consultada muestra que
PRONAF logré hacer méas competitivo el
sector agricola en Brasil a lo largo de los
anos. Sin embargo, las evaluaciones de
impacto también enfrentan desafios simi-

° La contribucién de la pluriactividad para las politicas
publicas de desarrollo rural: una mirada desde Brasil. En A
Arce, G. Blanco y M. Hurtado (Ed.), Politicas publicas como
objeto social, pp. 81-112. Guatemala: FLACSO, 2008.
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managers of the program were not able to
consider the heterogeneity of the different
Brazilian rural regions, which have speci-
ficities in terms of the territorial structure
and the developed productive systems.

Another criticism to PRONAF refers to
the important concentration of resources
in the southern region of Brazil because
the financial agents favor the most consoli-
dated and economically stronger classes of
the south FA, at the expense of those with
less favorable conditions located in the
northeast region (Bittencourt, 2003; Altaf-
in, 2003; Mattei, 2006). Cazella et al. (2016)
also highlight the inability of PRONAF to
boost an effective change in the current
agricultural development model within the
country, even promoting the strengthen-
ing of this model through the association
between PRONAF and a credit policy for
the "agribusiness”.

Despite these critics, PRONAF is still an
essential policy for the FA reproduction in
Brazil, principally, due to the support it of-
fers to the farmers. In this way, we suggest
that the critical eye about its processes
can point out adjustments and changes,
if necessary, to contribute to the Brazilian
field development.

PRODESAL - CHILE

The National Institute for Agricultural De-
velopment (INDAP), created in 1962, is
aimed at promoting conditions that im-
prove the quality of life of small agricultural
farmers, generating abilities and support-
ing with incentives the productive, sustain-
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lares para generar estimaciones impar-
ciales como las producidas en PRODESAL.
Asimismo, otros autores han examinado
como el PRONAF aumenté el ingreso per
cépita de los agricultores, reduciendo la
desigualdad y la pobreza que caracterizan
a los sectores rurales, por extensién, re-
duciendo también la concentracién de la
riqueza (Rogé y Dantas, 2014).

En el periodo de 1996 a 2018, el volumen
de recursos asignados por el PRONAF pasé
de R$ 2 mil millones para R$ 23 mil millo-
nes, respectivamente, alcanzando R$ 31
mil millones en 2014. Aunque el volumen
de recursos es significativo, para Schnei-
deretal. (2004 y 2020) los gestores del Pro-
grama no fueron capaces de considerar la
heterogeneidad de las diferentes regiones
rurales de Brasil, que tienen especificida-
des en relacién con la estructura territorial
y los sistemas productivos practicados.

Otra critica al PRONAF se refiere a la
importante concentracién de recursos en
la Regién Sur de Brasil, ya que los agen-
tes financieros favorecen a los estratos
mas consolidados y econdémicamen-
te mas fuertes de la AF Sur, en detrimen-
to de aquellos con condiciones menos fa-
vorables ubicados en la regién Nordeste
(Bittencourt, 2003; Altafin, 2003; Mattei,
2006). Cazella et al. (2016) también des-
tacan la incapacidad del PRONAF para
impulsar un cambio efectivo en el mode-
lo de desarrollo agropecuario vigente en
el pais, incluso promoviendo el reforza-
miento de este modelo a través de la aso-
ciacion del PRONAF con una politica de
crédito para el “agronegocio”.
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able, and autonomous development of the
FA and their organizations, by improving
the market inclusion and competitiveness
of the sector.

One of the tools to reach its objectives is
PRODESAL, a program that contributes to
the poverty reduction by focusing on mi-
cro-farmers that develop their productive
activities in fragile ecosystems and highly
susceptible to the effects of climate change,
which limits the potential production of its
production units. On the other side, there
is an increasing understanding among the
small farmers about their total income and
they cannot be only generated from agri-
culture, and that it is necessary to com-
plement their incomes with other sources
(multi-activity). In addition, due to farmers
are located in rural areas, they do not ac-
cess goods and social services, which re-
sults in more precarious living conditions.
To decrease rural poverty, PRODESAL is fo-
cused on increasing forestry and livestock
incomes, as well as those from related ac-
tivities developed by the micro-farmers
through the sale of surplus products, as a
form to complement the family incomes
and promote their linkage with public-pri-
vate actions related to the improvement of
their living conditions (INDAP, 2019a).

As strategic axes of the program, we find
what is productive and the support for the
living conditions improvement. The first
one promotes the training and access to
subsides for the small production that in-
crease the sale of surplus products, at the
same time as it articulates public-private
institutions that contribute to the develop-
ment of these activities. Thus, the program

A pesar de estas criticas, el PRONAF si-
gue siendo una politica fundamental para
la reproduccién de las AP en Brasil, prin-
cipalmente por el apoyo que brinda a los
agricultores. De esta manera, sugerimos
que la mirada critica sobre sus procesos
puede indicar ajustes y cambios, si es ne-
cesario, para contribuir al desarrollo del
campo brasilefio.

PRODESAL - CHILE

El Instituto de Desarrollo Agropecuario
(INDAP), creado en 1962, tiene como ob-
jetivo promover condiciones que mejoren
la calidad de vida de los pequerios produc-
tores agropecuarios, generando capacida-
des y apoyando con incentivos el desarro-
llo productivo, sustentable y auténomo de
las AF y sus organizaciones, mejorando la
insercién en el mercado y competitividad
del sector.

Uno de los instrumentos para lograr sus
objetivos es PRODESAL, un programa que
contribuye a la superacién de la pobreza,
enfocandose en micro productores que
desarrollan sus actividades productivas
en ecosistemas fragiles y altamente sus-
ceptibles a los efectos del cambio climati-
co, que limita la produccién potencial de
sus unidades de produccién. Por otro lado,
existe una comprensién creciente entre los
pequernios agricultores de que sus ingresos
totales, no pueden provenir exclusivamen-
te dela agricultura, y que es necesario com-
plementar sus ingresos con otras fuentes
(multi actividad). Ademas, por estar ubica-
dos en zonas rurales, estos productores no
tienen acceso a bienes y servicios sociales,
lo que hace que sus condiciones de vida
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has sought to implement actions that help
or contribute to overcome these problems
(for example, to adapt systems to condi-
tions of water scarcity or productive recon-
version). The second one seeks to articu-
late itself with state and private programs
to make visible and satisfy the basic needs
of the users (housing, health, education,
etc.), as well as to promote public-private
alliances to improve the agricultural em-
ployability, based on the multi-activity de-
veloped by the users.

The intervention of the program is based
on the development and implementa-
tion of an Annual Work Plan (AWP), which
consists in an organized set of activities
developed during different periods that
includes the following steps: technical
advice, co-financing of production and
investment factors to increase the sale of
surplus products coming from the forest-
ry and livestock production and related
activities, consultancy and provision of in-
formation for the articulation with the pub-
lic-private network to improve the living
conditions of users, among others (INDAP,
2019a). For this advice be efficient and af-
fective, the program staff carry out an in-
formation-collecting process for the group
of users that participate in PRODESAL, in
this way, there is enough individual-based
information available to identify the main
problems that afflict them and the fre-
quency with which they occur.

The program also includes the provision
of three components to its users: technical
assistance, allocation of the Fundo Opera-
cional Anual (FOA by its acronym in Portu-
guese) and a entrega de Investimento de
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sean ain mas precarias. Para la supera-
ci6n de la pobreza rural, PRODESAL tiene
como objetivo incrementar los ingresos
forestales, pecuarios y otras actividades
conexas de los micro productores a través
de la venta de excedentes como forma de
complementar los ingresos de las fami-
lias y promover su vinculacién a acciones
publico-privadas relacionadas con el me-
joramiento. de sus condiciones de vida
(INDAP, 2019a).

Como ejes estratégicos del programa
encontramos lo productivo y el apoyo a la
mejora de las condiciones de vida. El pri-
mero promueve la capacitaciéon y el acce-
so a subsidios a la pequefia produccién
que incrementen la venta de excedentes,
al mismo tiempo que articula institucio-
nes publico-privadas que contribuyen al
desarrollo de estas actividades. Asi, el pro-
grama ha buscado implementar acciones
que ayuden o contribuyan a superar estos
problemas (por ejemplo, adecuar sistemas
a condiciones de escasez de agua, o re-
conversién productiva). La segunda busca
articularse con programas estatales y pri-
vados para visibilizar y satisfacer las nece-
sidades béasicas de los usuarios (vivienda,
salud, educacion, etc.), asi como promover
alianzas publico-privadas para mejorar la
empleabilidad agricola, con base en mul-
ti-actividad practicada por los usuarios.

La intervencién del programa se basa en
el desarrollo e implementacién de un Plan
Anual de Trabajo (PTA), que consiste en un
conjunto organizado de actividades, reali-
zadas en diferentes periodos, que incluyen
los siguientes pasos: asesoria técnica, co-
financiamiento de factores de produccién
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ativos produtivos (FIP by its acronym in
Portuguese). In the case of individual re-
quests, INDAP will co-finance up to 90 %
of the gross value of the investment proj-
ect, with a maximum limit of $1.000.000
per users each year. The user shall pay the
remaining amount (10 %). In the case of
a team project, INDAP will continue co-
financing up to 90 % of the gross val-
ue of the project, with three ranges of
amounts to which it is possible to apply
(up to $12.000.000; up to $24.000.000;
more than $24.000.000). However, to be
part of the program, user shall meet the
following requirements: conditions to
be beneficiary of the INDAP, according
to the Law No. 18.910 of the Organic Law
of the INDAP and its possible modifica-
tions, general requirements stablished
in the General Regulations for granting
Economic Incentives for Productive De-
velopment of the INDAP; and charac-
teristics of micro-farmer according to
the methodological definition of the
INDAP (INDAP, 2019a).

The particularity of this program is the
territorial approach of its implementation,
which is materialized through agreements
stablished with the municipalities, because
the local administrations can contribute
with a closest perspective about the con-
ditions of the users and, at the same time,
coordinate actions with other sources of
public resources, in addition of becoming a
component of “social actions” for rural mu-
nicipalities (Esquivel, 2007 and Faiguen-
baum, 2017). In order to implement the
program, beneficiaries are organized in
Operative Units (OU), consisting of small
groups of farmers or peasants and their

e inversiones para incrementar la venta
de excedentes de su produccién forestal
y ganadera y actividades conexas; aseso-
ria y provisiéon de informacién para la ar-
ticulacién con la red puablico-privada para
mejorar las condiciones de vida de los
usuarios, entre otros (INDAP, 2019a). Para
que estos consejos sean eficientes y efec-
tivos, el personal del programa realiza un
levantamiento de informacién al grupo de
usuarios que participan en PRODESAL, te-
niendo asi suficiente informacién de base
individual para identificar los principales
problemas que los aquejan y la frecuencia
con la que se presentan.

El programa también incluye la entrega
de tres componentes a sus usuarios: asis-
tencia técnica, asignacién del Fondo Ope-
rativo Anual (FOA) y entrega de Inversion
de activos productivos (FIP). En el caso de
solicitudes individuales, INDAP cofinan-
ciara hasta el 90 % del valor bruto del pro-
yecto de inversion, con un limite maximo
de $1.000.000 por usuario por afio. El res-
to del importe (10 %) debera ser abonado
por el usuario. En el caso de un proyecto
grupal, INDAP continuaréa cofinanciando
hasta el 90 % del valor bruto del proyec-
to, con tres rangos de montos a los que
puede aplicar (hasta $12.000.000; hasta
$24.000.000; mas de $24.000.000). Sin
embargo, para pertenecer al programa, los
usuarios deben cumplir con los siguientes
requisitos: condiciones para ser beneficia-
rio del INDAP, segun la Ley n° 18.910 de
la Ley Orgénica del INDAP y sus posibles
modificaciones; requisitos generales esta-
blecidos en el Reglamento General para el
otorgamiento de Incentivos Econdémicos
para el Fomento Productivo del INDAP;
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families, made up of a minimum of 50 to
60 users and a maximum of 120. They are
organized according to the affinity for the
area in which they work or for the sector or
location. They are constituted based on ho-
mogeneous and geographically close terri-
torial characteristics, with a maximum of
four OU per municipality (Esquivel, 2007;
GAC, 2020; IDAP, 2019a). In terms of the
participation on the part of the users in
each OU, it is materialized from a Coun-
cil of Social Control, made up of repre-
sentants of the users elected by popular
vote, the Executing Agency and the INDAP,
with the following functions: i) collect and
channel to INDAP information on the level
of satisfaction with the service received by
the Executing Agency; ii) collect opinions
and initiatives from the users themselves
to improve the quality of the service pro-
vided by the Program; iii) cooperate with
the survey of the needs of the user groups,
both in the productive axis and in the
improvement of their living conditions;
and iv) promote the coordination with oth-
er actors within the territory.

The characterization of users is based on
productivity criteria and is under constant
review. The most recent document that pro-
vides technical standards and operating
procedures for PRODESAL (INDAP, 2019a),
includes the results of a linear study based
on the users of the INDAP. From this study,
the following typology was developed:

- Micro-farmers: they have principally
low yields and production levels, they com-
bine various sources of income to make a
living, with a priority production focused
on the self-consumption.
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y caracteristicas del microproductor se-
gun la definicién metodoldgica del INDAP
(INDAP, 2019a).

La particularidad de este programa es
el enfoque territorial de su implementa-
cién, que se materializa a través de con-
venios suscritos con los municipios, ya
que las administraciones locales pueden
contribuir con una visién méas cercana de
las condiciones de los usuarios y, a su vez,
coordinar acciones con otras fuentes de
recursos publicos, ademés de convertirse
en un componente de “accién social” para
los municipios rurales (Esquivel, 2007 y
Faiguenbaum, 2017). Para la implemen-
taciéon del programa, los beneficiarios se
organizan en Unidades Operativas (OU),
conformadas por grupos de pequenos
agricultores o campesinos y sus familias,
integrados por un minimo de 50 o 60
usuarios y un méximo de 120. Se organi-
zan de acuerdo con la afinidad del area en
que laboran o por sector o ubicacién. Se
constituyen con base en caracteristicas te-
rritoriales homogéneas y geograficamente
préximas, con un méaximo de cuatro OU
por municipio (Esquivel, 2007; GAC, 2020;
IDAP, 2019a). En cuanto a la participacion
de los usuarios en cada OU, esta se mate-
rializa a partir de un Consejo de Control
Social, integrado por representantes de los
usuarios elegidos por votacién, la Entidad
Ejecutora y el INDAP, y con las funciones
de: i) recabar y canalizar al INDAP infor-
macién sobre el nivel de satisfaccién con
el servicio recibido por la Entidad Ejecu-
tora; ii) recoger opiniones e iniciativas de
los propios usuarios para mejorar la cali-
dad del servicio que brinda el Programa;
iii) colaborar con el relevamiento de las
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« Farmer Family: they have a medium in-
come and production level. Most of them
combine diverse sources of income to
make a living (multi-activity).

- Entrepreneur Farmers: they have high
incomes compared with the other two
groups, they have high production levels,
they are mainly aimed at the commercial
field and have a higher level of capital-in-
tensive production.

Regarding the UOQ, the official documen-
tation details: a user exits the program
when he reaches the goal of increasing
his gross income when selling his forest
agricultural production or related activi-
ties. This goal will be meet when the user
gains gross incomes coming from sales
corresponding to the range of the typol-
ogy “Farmer Family,” before finishing the
described program and maintains this
income or increase it for a period of three
consecutive years (INDAP, 2019a). Users
can also exit due to bad evaluations in their
participation in the program or because
they move to other programs more spe-
cialized. However, if the resources of the
INDAP or any public entity (e.g., municipal-
ities) increase the budgetary availability,
the size of the UO can be increased, if there
is express authorization from the National
Directorate (INDAP, 2009b).

The long durability of the program stab-
lishes an aspect on which the real impact
experienced by users within PRODESAL
can be questioned. The results obtained
from one study show that 63 % of the us-
ers of the INDAP are in the 40th percentile
of the Household Social Registry (HSR).

necesidades de los grupos de usuarios,
tanto en el eje productivo como en el me-
joramiento de sus condiciones de vida; y
iv) promover la coordinacién con otros
actores en el territorio.

La caracterizacién de los usuarios
se basa en criterios de productividad y
estd en constante revisién. El documen-
to mas reciente, que proporciona normas
técnicas y procedimientos operativos para
PRODESAL (INDAP, 2019a), incluye los re-
sultados de un estudio de linea de base so-
bre los usuarios de INDAP. A partir de este
estudio, se desarroll la siguiente tipologia:

« Microproductores: tienen rendimientos
y niveles de produccién bajos; en su mayo-
ria, combinan diferentes fuentes de ingre-
sos para ganarse la vida, con una produc-
ci6n prioritaria orientada al autoconsumo.

« Familia Productora: tienen un nivel me-
dio de ingresos y produccion; la mayoria
combina diferentes fuentes de ingresos
para ganarse la vida (multiactividad).

« Productor Emprendedor: tienen altos
ingresos en relacién con los otros dos gru-
pos; tienen altos niveles de produccion,
que se destina principalmente al ambito
comercial y con un mayor nivel de produc-
cibn intensiva en capital.

En cuanto a las OU, la documentacién
oficial detalla: un usuario sale del progra-
ma cuando alcanza la meta de incrementar
sus ingresos brutos por la venta de su pro-
duccién agropecuaria forestal o activida-
des conexas. Este objetivo serd cumplido,
cuando el usuario obtenga ingresos brutos
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In other words, this means that most of
the participants of the Program are within
a percentile whose income is lower than
the rest, so they would be subject to high
socioeconomic vulnerability. This number
increases to 68 % of the users of the IN-
DAP that are multi-active (Micro-farmers
or Family Farmers). Also, data shows that
the users of PRODESAL have, on average,

Table 2. Characteristics of the users of PRODESAL
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por ventas correspondientes al rango de la
tipologia “Familiar Productor” antes de fi-
nalizar el programa descrito, y mantenga
estos ingresos o los incremente durante un
periodo de tres afios consecutivos (INDAP,
2019a). Los usuarios también pueden salir
por malas evaluaciones de participacién
en el programa, o transferirse a otros pro-
gramas mas especializados. Sin embargo,

Cuadro 2. Caracteristicas de los usuarios de PRODESAL.

Scope / Dimension

Characteristics / Caracteristicas

In 2008, 79 % had cards for social care.

Degree of social vulnerability /
Grado de vulnerabilidad social

This evidentialities the poverty situation experienced by these farmers. /
En 2008, el 79 % tenia tarjeta de proteccion social.

Esto muestra la situacion de pobreza que viven estos productores.

Patrimonial situation /
Situacién patrimonial

67 % Owner
14 % Lessee
Land Legal Regime /

Terreno Régimen Legal 67 % Propietario

14 % Arrendatario

60 % does not have urban or rural heritage /
60 % no tiene patrimonio urbano ni rural

19 % Usufructuary /mediator, among others /

19 % Usufrutuario/mediador, entre otros

35 %is arable land

Potential land use capacity /
Capacidad potencial de uso de la tierra

7 % s irrigated /

35 % es tierra cultivable
7 % es de regadio

59 % of self-consumption farmers

Relationship with the market /
Relacién con el mercado

41 % market-orientated production /
59 % de productores de autoconsumo

41 % produccién orientada al mercado

Source: Own elaboration based on Encina, 2013. /
Fuente: Elaboracion propia con base en Encina, 2013.
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56.2 years old, with a median of 56 years
old, and the 47 % of them do not have com-
plete basic education (INDAP, 2018). This
data shows the extreme social fragility of
the groups helped by PRODESAL, as it can
be seen in Table 2.

The persistence of these trends over
time, presents the question of whether the
proposed poverty reduction goals are be-
ing met in the agricultural sectors of Chile.
If we review the literature about the assess-
ment of the impact of the INDAP programs
on the peasant economies, there is enough
evidence to stablish that those who partic-
ipate in the range of programs offered, ob-
tain higher income or higher productivity,
although in some assessments, it has been
established that the total income of the par-
ticipants does not seem to have a positive
impact, because the effect is presented in
the substitution between agricultural and
non-agricultural sources of income, where
the first one are favored when obtaining
higher productivity thanks to the inputs
acquiring by the users with their partici-
pation in PRODESAL (L6épez, 1996; 2000).
According to Edmonds (1998), the techni-
cal transfer programs of the agency, show
a causal relationship between participation
and increased farm and family income.
In contrast, the Inter-secretarial Commis-
sion for Productive Development (1998)
found that the participation in the INDAP
programs had little or no impact where
farm income represented less than 50%
of the household income. On the other
side, recently, other authors could sta-
blish that the participants of the INDAP
subsidized credit program increased their
income per hectare (Donoso, et al., 2010).

si los recursos del INDAP o de cualquier
entidad publica (ej. municipios) aumentan
la disponibilidad presupuestaria, se puede
aumentar el tamarfo de la OU, siempre que
exista autorizacién expresa de la Direccién
Nacional (INDAP, 2009b).

La larga duracién del programa plantea
un aspecto sobre el cual se puede cuestio-
nar el impacto real que experimentan los
usuarios dentro de PRODESAL. Los resul-
tados de un estudio muestran que el 63 %
de los usuarios del INDAP se encuentran
en el percentil 40 del Registro Social del
Hogar (RSH). En otras palabras, esto sig-
nifica que, gran parte de los participantes
del Programa se encuentran dentro de un
percentil cuyos ingresos son inferiores
al resto, por lo que estarian sujetos a una
alta vulnerabilidad socioecondémica. Este
namero asciende al 68 % de los usuarios
del INDAP que son multiactivos (Micropro-
ductores o Productores Familiares). Ade-
mas, los datos indican que los usuarios de
PRODESAL tienen, en promedio, 56.2 afios,
con una mediana de 56 afios, y el 47 % de
ellos no tiene educacién basica completa
(INDAP, 2018). Estos datos demuestran la
gran fragilidad social de los grupos aten-
didos por PRODESAL, como se puede apre-
ciar en la Cuadro 2.

La persistencia de estas tendencias en
el tiempo plantea la interrogante de si se
estdn cumpliendo las metas propuestas
de reduccién de la pobreza en los secto-
res agropecuarios de Chile. Si revisamos la
literatura sobre la evaluacién del impacto
de los programas INDAP en las economias
campesinas, existe suficiente evidencia
para establecer que quienes participan en
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However, specifically, when the assess-
ment on the impact of the PRODESAL pro-
gram was conducted, no effect was found
in terms of the expected impact. Another
trend registered among the PRODESAL
users, is that even those who are within
the program do not achieve greater pro-
ductive diversification, similarly, many us-
ers still have a limited participation in the
marketing activities within local markets
(Universidad Catdlica de Chile, 2010). De-
spite these limits, there are certain cases in
which can be argued that there is a strong
correlation between the long-term partic-
ipation in PRODESAL (> 4 years) and the
increased property income (Boza, and Ja-
ra-Rojas, 2018).

To assess the performance of the pro-
gram based on the impact it generates on
its users, is a complex task. On one side,
the guidelines of the PRODESAL change
from time to time, focusing efforts and re-
sources on other intervention areas, on the
other side, the access of new users and the
exit of others bias the estimation of the im-
pact. The distortion produced by the users
on the participation levels in PRODESAL
also shall be considered as a challenge for
the impact assessment. Definitely, these as-
sessments must structure their hypothesis
according to the program because it creates
dependency schemes with its users.

SIMILARITIES AND DIFFERENCES IN THE
IMPLEMENTATION OF PUBLIC POLICIES

FOR THE RURAL DEVELOPMENT WITHIN
THE TERRITORIES OF BRAZIL AND CHILE

From the next section, some characteristics
that relate PRONAF and PRODESAL pro-

Cidonea Machado-Deponti, et al.

la gama de programas ofrecidos obtienen
mayores ingresos o mayor productividad,
aunque en algunas evaluaciones se ha es-
tablecido que el ingreso total de los parti-
cipantes no parece tener un impacto po-
sitivo, pues el efecto se observa mas bien
en la sustitucién entre fuentes de ingreso
agricolas y no agricolas, donde las prime-
ras se ven favorecidas al obtener mayor
productividad gracias a los insumos que
obtienen los usuarios con su participacién
en PRODESAL (Lépez, 1996; 2000). Segin
Edmonds (1998), los programas de trans-
ferencia técnica de la agencia muestran
una relacién causal entre la participaciéon
y el aumento de los ingresos agricolas y
familiares. En contraste, la Comision Inter-
secretarial para el Desarrollo Productivo
(1998) encontrd que la participacién en
los programas INDAP tenia poco o ningan
impacto en los casos en que los ingresos
agricolas representaban menos del 50 %
de los ingresos del hogar. Por otro lado,
mas recientemente, otros autores pudie-
ron establecer que los participantes del
programa de crédito subsidiado INDAP
incrementaron sus ingresos por hectarea
(Donoso, et al., 2010). Ahora bien, especi-
ficamente cuando se realiz6 la evaluaciéon
de impacto del programa PRODESAL, no
se evidenci6é ningan efecto en cuanto al
impacto esperado. Otra tendencia que se
ha registrado entre los usuarios de PRO-
DESAL es que aun quienes estan dentro
del programa no logran una mayor diver-
sificacién productiva, de manera similar,
muchos usuarios todavia tienen una par-
ticipacién limitada en las actividades de
marketing dentro de los mercados loca-
les (Universidad Catodlica de Chile, 2010).
A pesar de estos limites, existen ciertos
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Table 3. Differences and similarities between PRONAF and PRODESAL.
Cuadro 3. Diferencias y similitudes entre PRONAF y PRODESAL.

PRONAF

PRODESAL

Year of establishment /

Afo de creacion

Objective /
Objetivo

Target audience /
Publico objetivo

Lines of action /
Lineas de actuacion

1996

Strengthening the productive capacity

of FA, contributing to the job creation

and income in rural areas and impro-

ving the quality of life of farmers and
families. /

Fortalecer la capacidad productiva de
AF; contribuir a la generacién de
empleo e ingresos en las zonas rurales
y mejorar la calidad de vida de los
agricultores y familiares.

Family Farmers / Agricultores familiares

- Credit of costs and investments.
- Financing of infrastructure and
services.
-Training and professionalization of
family farmers.

- Financing of research and rural
extension - Based on the Annual Work
Plan (AWP). /

- Crédito de costes e inversiones;

- Financiamiento de infraestructura y
Sevicios;

- Capacitacion y profesionalizacién de
agricultores familiares;

- Financiamiento de la investigacion
y extension rural - Basado en el Plan
Operativo Anual (PTA)

1962

Promoting conditions that improve
the quality of life of agricultural
small farmers, improving their market
inclusion and competitiveness of the
agricultural sector, seeking to increase
income from forestry, livestock, and
related activities of micro-farmers. /
Promover condiciones que mejoren
la calidad de vida de los pequeios
productores agropecuarios, mejoran-
do su insercién en el mercado y la
competitividad del sector agropecuario,
buscando incrementar los ingresos de
las actividades forestales, pecuarias y
conexas de los microproductores.

Micro-farmers / Microprodutores

- Based on the Annual Work Plan
(AWP), that consists of:
-Technical advice.

- Co-financing of production factors and
investments.

- Advice and provision of information
for articulation with the public-private
network to improve the living condi-
tions of users./

- Basado en el Plan Operativo Anual
(PTA), que consta de:

- Consejo técnico;

- Cofinanciacion de factores de produc-
cion e inversiones;

- Asesoramiento y suministro de
informacion para la articulacion con la
red publico-privada para mejorar las
condiciones de vida de los usuarios.
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Table 3. Differences and similarities between PRONAF and PRODESAL.
Cuadro 3. Diferencias y similitudes entre PRONAF y PRODESAL.

PRONAF PRODESAL

- Access to resources destined to the
crop cost and investments at accessible
interest for the different beneficia-
ries, guaranteeing the financing of
production and structuring of lots and,
consequently, the income expansion. /
- Acceso a recursos destinados al costo
de las cosechas e inversiones a interés
accesible a los diferentes beneficiarios,
garantizando el financiamiento de la
produccion y la estructuracién de los
lotes y, en consecuencia, la expansion
de los ingresos.

- Strengthening of the FA in the total
production area of the agricultural
sector. / Fortalecimiento de la AF en el
dmbito de la produccion total del sector
agropecuario.

Contributions / Aportes

- Financing for the construction,
renovation or expansion of permanent
improvements and facilities; machines,

equipment, agricultural implements,
and storage structures./
- Financiamiento para la construccion,
renovacion o ampliacion de mejoras e
instalaciones permanentes; maquinas,
equipo, implementos agricolas y
estructuras de almacenamiento.

Technical assistance, allocation of the
Annual Operating Fund (AOF) and
delivery of Investment of productive
assets (IPA). /

-Asistencia técnica, asignacién del Fon-
do Operativo Anual (FOA), y entrega de
Inversion en activos productivos (FIP).

Components given to users /
Componentes entregados a los
usuarios

Source: Elaborated by the authors based on the search. /

Fuente: Elaborado por los autores con base en la busqueda.

grams will be presented, based on their dif-
ferences and similarities in distinct aspects.

Regarding the objectives, PRONAF and
PRODESAL are similar because both want
to improve the quality of life of small farm-
ers or FA. However, PRODESAL is explicitly
aimed at increasing the yield of the activ-
ities, the market integration and competi-

casos en los que efectivamente se puede
argumentar que existe una fuerte corre-
lacién entre la participacién de largo pla-
zo en PRODESAL (> 4 afios) y el aumento
de los ingresos de la propiedad (Boza, y
Jara-Rojas, 2018).

Evaluar el desempefio del programa
en funcién del impacto que genera en sus
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tiveness. In the case of PRONAF, although it
is not explicit in the objectives, the mention
of improving the quality of life is also relat-
ed to the strengthening of the productive
systems of small farmers and their integra-
tion, especially in local markets.

In terms of the lines of action and the
contributions on the part of the programs,
it is visible that there is a great similarity,
because both programs consider the fi-
nancing of productive activities through
accessible credits for financing and invest-
ment, in addition to contemplate technical
and social assistance activities.

In respect of the similarities identified
between Pronaf and Prodesal, we highlight:

a) Emphasis on strengthening the local
level for its implementation.

The local level is considered essential for
the success of interventions, both in the de-
sign of activities and in inter-institutional
and institutional coordination with users.

Both assume that the type of public
investment shall be of a nature differ-
ent to that which is conducted at the na-
tional and regional levels. In this way,
the practical concerns of the territory,
the primary character of the actors that
participate in it, the pragmatic sense
of the actions implemented and the di-
mension of daily coexistence present
in this field, define the need to translate
the global guidelines to conceive pol-
icies within specific parameters that
allow the local area a greater efficiency in

usuarios, es una tarea compleja. Por unlado,
los lineamientos de PRODESAL cambian
cada cierto tiempo, enfocando esfuerzos y
recursos en otras areas de intervencién; por
otro lado, la entrada de nuevos usuarios y
la salida de otros sesgan la estimacion del
impacto. La distorsién que producen los
usuarios sobre los niveles de participacién
en PRODESAL también debe ser considera-
da como un desafio para la evaluacién de
impacto. En definitiva, estas evaluaciones
deben estructurar sus hipotesis de acuerdo
con el programa ya que genera esquemas
de dependencia con sus usuarios.

SIMILITUDES Y DIFERENCIAS EN LA
IMPLEMENTACION DE POLITICAS
PUBLICAS DE DESARROLLO RURAL EN LOS
TERRITORIOS DE BRASILY CHILE

A partir de la siguiente seccién se presen-
taran algunas caracteristicas que relacio-
nan los programas PRONAF y PRODESAL,
con base en sus diferencias y similitudes
en distintos aspectos.

En cuanto a los objetivos, PRONAF y
PRODESAL son similares porque ambos
buscan mejorar la calidad de vida de los
pequernios agricultores o AF. Sin embargo,
PRODESAL tiene como objetivo explicito
incrementar el rendimiento de las activi-
dades, la insercién en el mercado y la com-
petitividad. En el caso del PRONAF, si bien
no esta explicito en los objetivos, la men-
ci6n de mejorar la calidad de vida también
se relaciona con el fortalecimiento de los
sistemas productivos de los pequernos
agricultores y su insercién, especialmente
en los mercados de proximidad.
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its management and a greater ability to di-
agnose problems, interests and demands
in the territory.

b) Extremely sectoral approach (agricul-
tural sector)

As it is pointed out by Schejtman and
Berdegué (2004), “in general, policies,
planes, and programs for rural develop-
ment in Latin America, have a sectorial,
agricultural bias or are aimed at the rural
poverty alleviation. This agricultural bias
has avoided the assumption of the rural
development,” with a territorial vision and
consideration of all the economic activities
that take place within the rural world.

The results of this situation are two
complex issues that must be addressed to
achieve the full and effective implementa-
tion of these programs:

L. There is a relative invisibility of the in-
ternal differences that characterize rural
societies, the world of poverty that emerged
from them and transformations and hetero-
geneity of the small farmers and small non-
farm rural businesses. It is not evident that
these programs are effectively and com-
prehensively consolidating policies that ad-
dress these differences.

II. There is a weak implementation of
effective intersectoral frameworks that
address the topic of a wide intersectoral
cooperation, which strengthen the under-
standing of multidimensionality about the
causes that affect social vulnerability, pov-
erty, and exclusion (Cunill, et al., 2013).
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En relacién con las lineas de accién y el
aporte de los programas, es claro que exis-
te una gran similitud, debido a que los dos
programas contemplan el financiamien-
to de actividades productivas a través de
créditos accesibles para financiamiento e
inversién, ademdas de contemplar activida-
des de asistencia técnica y social.

En cuanto a las similitudes identificadas
entre Pronaf'y Prodesal, destacamos:

a) Enfasis en el fortalecimiento del &mbi-
to local para su ejecucion.

El nivel local se considera fundamental
para el éxito de las intervenciones, tanto en
el diseno de actividades como en la coor-
dinacién interinstitucional e institucional
con los usuarios.

Ambos asumen que el tipo de interven-
ci6n publica debe ser de una naturaleza
diferente a la que se realiza a nivel nacio-
nal y regional. De esta forma, los intereses
practicos del territorio, el caracter prima-
rio de los actores que en él participan, el
sentido pragmatico de las acciones imple-
mentadas y la dimensién de la convivencia
cotidiana presente en este ambito, definen
la necesidad de traducir los lineamientos
globales para la concepcién de politicas en
parametros especificos que permitan al es-
pacio local una mayor eficiencia en su ges-
tiébn y una mayor capacidad de diagnés-
tico de problemas, intereses y demandas
en el territorio.

b) Enfoque extremadamente sectorial
(sector agricola)

Textual 80, julio-diciembre 2022 | 95 | Economia y politicas ptblicas



Public policies for rural development in Brazil and Chile

¢) The danger of strengthening the ur-
ban-rural dichotomy.

As it is demonstrated by the evidence,
“the rural population is not only the peas-
ant population anymore, as it was stab-
lished in the literature about the topic. The
spectrum of the rural population has been
expanded to include all inhabitants, even
if they are not involved in agricultural pro-
duction” (Pérez, 2004), that is why it is im-
portant that the concept of rural, includes
the urban core or cores with which the
poor areas have or could have functional
links in both, in the productive and social
aspect (Schejtman and Berdegué, 2004).

d) They do not respond quickly to new
innovative requirements, mainly in the
field of sustainability and in the generation
of added value through the conservation of
natural resources.

The effective rural development shall
be focused on the identification and the
support for the actions that innovate peas-
ant-agricultural practices and safeguard-
ing the sustainability of such initiatives.
Currently, agricultural areas are demand-
ed precisely due to the need and urgency
of conservation and management of natu-
ral resources as an inseparable part of the
economic activities that the rural popula-
tion can conduct.

In terms of the differences between both
programs, we highlight:

a) Control component in the technical
assistance

Como sefialan Schejtman y Berdegué
(2004), “en general, las politicas, planes y
programas de desarrollo rural en América
Latina tienen un sesgo sectorial, agrario o
estan orientados al alivio de la pobreza ru-
ral. Este sesgo agrario ha impedido asumir
el desarrollo rural”, con una visién territo-
rial y la consideracién de todas las activi-
dades econ6micas que se desarrollan en el
mundo rural.

El efecto de esta situacién produce dos
cuestiones complejas que seria necesario
abordar para lograr la implementacién
plena y efectiva de estos programas:

I. Existe una relativa invisibilidad de las
diferencias internas que caracterizan a las
sociedades rurales, el mundo de pobreza
que emerge de ellas y las transformacio-
nes y heterogeneidad de la pequena agri-
cultura y las pequefias empresas rurales
no agricolas. No es evidente que estos
programas estén consolidando de manera
efectiva e integral politicas que aborden
estas diferencias.

II. Existe una débil implementaciéon de
marcos intersectoriales efectivos que abor-
den el tema de una amplia colaboracién in-
tersectorial, lo que refuerza la comprensién
de la multidimensionalidad de las causas
que inciden en la vulnerabilidad social, la
pobreza y la exclusion (Cunill, et al., 2013).

c) El peligro de reforzar la dicotomia ur-
bano-rural.

Como ha demostrado la evidencia, "la
poblacién rural ya no es solo la poblacién
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PRONAF, unlike PRODESAL, is a program
that does not centralize all its services. One
example of this, are the technical assis-
tance and rural extension activities, whose
services, nowadays, are provided by a Sec-
retariat of State, the National Agency for
Technical Assistance and Rural Extension
(ANATER). All this is conducted by the cur-
rent National Policy for Technical Assis-
tance and Rural Extension (PNATER) since
2010. This does not mean that agricultural
extension and technical assistance in Bra-
zil did not exist before the aforementioned
policies, but this type of services date back
to the end of the 1940s in Brazil. Recently,
its guidelines redirected the service to be
considered as a public good for the imple-
mentation and adoption of a more sustain-
able AP (Boeckmann et al., 2014).

b) Characteristics of the resources and
the policy coordination

In the case of PRONAF, the resource is
federal, but the policy has a decentralized
design, because there is control for rural or-
ganizations, such as MPA, unions and emis-
sion of the Declaration of Aptitude for the
National Program for Strengthening Fam-
ily Agriculture (DAP) by EMATER. Regard-
ing PRODESAL, the resource is obtained
through an agreement between the feder-
al and municipal governments. However,
the model is more centralized. In terms
of the decentralization, its limits are fo-
cused on the policy control and inspection
at territorial level. Regarding PRODESAL, it
is difficult to verify the results of the policy
implementation process due to the lack of
coordination and duplication of efforts gen-
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campesina, como se aparecia en toda la
literatura sobre el tema. El espectro de
la poblacién rural se ha ampliado para
incluir a todos los habitantes, aunque no
estén involucrados en produccioén agrico-
la” (Pérez, 2004), por lo que es importante
que el concepto de rural incluya el ntcleo
o nucleos urbanos con los que las areas
pobres tienen o pueden tener vinculos
funcionales tanto en el aspecto productivo
como social (Schejtman y Berdegué, 2004).

d) No responden con rapidez a nuevos
requerimientos innovadores, fundamental-
mente en el campo de la sostenibilidad y en
la generacién de valor anadido a través de
la conservacion de los recursos naturales.

El desarrollo rural efectivo debe poner en
el centro de sus preocupaciones la identifi-
cacién y el apoyo de acciones que innoven
las préacticas agricolas campesinas, y la sal-
vaguarda de la sostenibilidad de tales ini-
ciativas. En la actualidad, los espacios agra-
rios son demandados precisamente por la
necesidad y urgencia de la conservacién y
manejo de los recursos naturales como par-
te inseparable de las actividades econémi-
cas que puede realizar la poblacién rural.

En cuanto a las diferencias entre ambos
programas, destacamos:

a) Componente de control en la asisten-
cia técnica

PRONAF, a diferencia de PRODESAL, es
un programa que no centraliza todos sus
servicios. Un ejemplo de esto son las acti-
vidades de asistencia técnica y extensiéon
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erated at local level.
¢) Target audience of the policies

While the target audience, in both cases,
PRONAF and PRODESAL, consists of fam-
ily farmers, there are some differences.
PRONAF shows some actions aimed at spe-
cific publics, such as PRONAF Mulher and
PRONAF Jovem. In PRODESAL, the public
is made up basically of individual farmers.

FINAL CONSIDERATIONS

In this article it was verified that PRON-
AF and PRODESAL represent important
tools to implement public policies for the
rural development, whose focus is the FA
produced in these countries. Also, it was
proved that the principal aim of both pro-
grams is similar, to stablish as goal the pro-
motion of an improvement in the quality of
life of the FA.

The programs are different in terms of
the control component for technical assis-
tance, source of funds and policy coordi-
nation and target audience. Likewise, there
were similarities between both programs
regarding the emphasis on strengthening
the local level for its execution, in terms
of the maintenance of the sectoral ap-
proach. (agricultural) and the lack of in-
novation related to the sustainability field
and generation of added value.

According to the literature and data an-
alyzed, the concentration of resources in
the southern region of Brazil was high-
lighted, as well as the maintenance of the
agricultural development model in terms

rural, cuyos servicios actualmente son
prestados por una secretaria de estado, la
Agencia Nacional de Asistencia Técnica y
Extension Rural (ANATER). Todo lo ante-
rior esté orientado por el PNATER vigente
desde 2010. Esto no quiere decir que la ex-
tensioén agricola y la asistencia técnica en
Brasil no existieran antes de las politicas
mencionadas, sino que este tipo de servi-
cio se remonta a fines de la década de 1940
en Brasil. Recientemente, sus lineamientos
reorientaron el servicio para considerarlo
como un bien pablico para la implementa-
ci6n y adopcién de un AP més sostenible
(Boeckmann et al., 2014).

b) Caracteristicas de los recursos y coor-
dinacién de politicas

En el caso del PRONAF, el recurso es
federal, pero la politica tiene un disefio
descentralizado, ya que existe el control
de las organizaciones rurales, como MPA,
sindicatos y la emisién de la DAP por Ema-
ter. En el caso de PRODESAL, el recurso
se obtiene a través de un convenio entre
los gobiernos federal y municipal. Sin
embargo, el modelo es méas centralizado.
En cuanto a la descentralizacién, sus li-
mites se concentran en la inspeccién y
control de la politica a nivel territorial. En
el caso de PRODESAL, es dificil verificar
los resultados del proceso de implemen-
taciéon de politicas, debido a la falta de
coordinacién y la duplicidad de esfuerzos
generados a nivel local.

c¢) Pablico objetivo de las politicas

Si bien el puablico objetivo, tanto en el
caso de PRONAF como de PRODESAL, esta
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of PRONAF. In the case of PRODESAL, it is
visible the need to assess the impact of the
program and the transparency regarding
the participation on the part of the users
that indirectly or directly receive the re-
sources of the program.

It was also observed that both pro-
grams, while represent important and
continued government policies for fi-
nancing FA in these countries, resulting
in the expansion of the food production,
did not succeed in providing conditions
for an effective change in the current he-
gemonic model of rurality, development,
whose logic and objective has been most-
ly focused on the production integrated to
productive chains of agribusiness.

Likewise, it was concluded that there is
the need of a critical analysis about the
processes in order to adjust and change
as necessary to strengthen the FA and the
rural development in both countries.
However, we highlight that the verification
by the national governments of shortcom-
ings in the programs, does not justify their
extinction or the reduction of the resources
allocated to their implementation, because
the critical analysis must be useful to as-
sess the processes and solve problems ver-
ified during the monitoring of the policy.

End of English version
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compuesto por agricultores familiares,
existen algunas diferencias. PRONAF pre-
senta algunas acciones dirigidas a puabli-
cos especificos, como PRONAF Mulher y
PRONAF Jovem. En PRODESAL, el ptblico
estd compuesto basicamente por agricul-
tores individuales.

CONSIDERACIONES FINALES

En el presente articulo se verific6 que
PRONAF y PRODESAL representan impor-
tantes instrumentos para la implementa-
ci6én de politicas publicas de desarrollo ru-
ral, cuyo foco es la AP producida en estos
paises. También se comprobd que el objeti-
vo principal de ambos programas es similar
a establecer como meta la promocién de
una mejora en la calidad de vida de las FA.

Los programas difieren en términos del
componente de control de la asistencia téc-
nica, la fuente de fondos y la coordinacién
de politicas y publico objetivo. Asimismo,
se identificaron similitudes entre los pro-
gramas en cuanto al énfasis en el fortaleci-
miento del nivel local para su ejecucion, en
cuanto al mantenimiento del enfoque secto-
rial (agricola) y en cuanto a la falta de inno-
vacién relacionada con el campo de la soste-
nibilidad y la generacién de valor agregado.

De acuerdo con la literatura y los datos
analizados, se destacé la concentracién
de recursos en la regién sur de Brasil y el
mantenimiento del modelo de desarrollo
agricola en términos de PRONAF. En el
caso de PRODESAL, se observa la necesi-
dad de evaluar el impacto del programa y
la transparencia en cuanto a la participa-
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ci6n de los usuarios que reciben los recur-
sos del programa directa e indirectamente.

También se observd que ambos progra-
mas, si bien representan politicas guberna-
mentales importantes y continuadas para
el financiamiento de las AP en estos paises,
resultando en la expansién de la produc-
cién de alimentos, no lograron brindar las
condiciones para un cambio efectivo en el
actual modelo hegeménico de ruralidad,
desarrollo, cuya logica y objetivo se han
orientado mayoritariamente hacia la pro-
duccién integrada a las cadenas producti-
vas de los agronegocios.

Asimismo, se concluy6 que existe la ne-
cesidad de un analisis critico de los proce-
sos a fin de realizar los ajustes y cambios
necesarios para fortalecer las APy el desa-
rrollo rural en ambos paises. Sin embargo,
destacamos que la constatacién por parte
de los gobiernos nacionales de falencias
en los programas no justifica su extincién
ni la reduccién de los recursos destinados
a su implementacién, ya que el analisis cri-
tico debe servir para calificar los procesos
y solucionar los problemas verificados du-
rante el seguimiento de la politica.
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