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As politicas publicas para a
agricultura familiar no Brasil: um
ensaio a partir da abordagem

cognitiva

Public policies for family farming in Brazil: an
essay from a cognitive approach

Catia Grisa

Resumo

Este artigo analisa a construcéo de trés politicas
publicas para a agricultura familiar, cada uma delas
criada em um periodo histérico especifico e com
instrumentos diferenciados: Programa de Apoio
ao Pequeno Produtor Rural (PAPP), Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF) e Programa de Aquisicao de Alimentos
(PAA). Ancorado na abordagem cognitiva de
analise das politicas publicas, o artigo analisa as
ideias que deram origem a esses programas, 0s
atores que as construiram, a negociac¢do de ideias
entre os atores e a institucionalizacdo das mesmas
em politicas publicas.

Palavras-chaves: Politica publica; Ideias;
Agricultura familiar.

Abstract

This paper analyzes the construction of three public
policies to the family farming, which are created at
diverse historical circumstances and with different
instruments: Programa de Apoio ao Pequeno
Produtor Rural (PAPP), Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)
and Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA).
Anchored in the cognitive approach to public policy
analysis, the paper examines the ideas that gave
rise to these programs, the actors who built them,
the negotiation of ideas between them and the
institutionalization of these ideas in public policy.

Key words: Public policy; Ideas; Family farming.
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Introdugco

s décadas de 1960 e 1970 séo consideradas marcos da intervencdo do Estado

brasileiro na agricultura (Mueller, 2010; Coelho, 2001). Visando transformar o
meio rural e modernizar a agricultura, o Estado assumiu de forma explicita o comando
do processo de capitalizacdo do campo, conjuntamente com o capital financeiro
e industrial. Em termos de politica agricola, sua atuacdo concentrou-se em cinco
instrumentos principais: financiamento da producdo por meio da institucionalizagao
do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), garantia de precos e comercializacdo
através da Politica de Garantia Precos Minimos (PGPM), transferéncia de tecnologia
e assisténcia técnica pela Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
(EMBRATER), inovagbes tecnoldgicas promovidas pela Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria (EMBRAPA), e garantia de seguro agricola por meio do Programa de
Garantia da Atividade Agropecudria (PROAGRO).

Como esperado, estes instrumentos geraram aumento da produgao, promoveram
divisas para o desenvolvimento econdémico e contribuiram com a politica de
substituicdo de importagdes. Contudo, como afirmam diversos autores, o carater
triplamente seletivo deste conjunto de instrumentos beneficiou apenas um grupo
restrito de produtos, agricultores e regides (Delgado, 2010; Graziano da Silva, 1999,
1996; Kageyama et al, 1990; Kageyama e Graziano da Silva, 1983). Aos agricultores
familiares — reconhecidos como produtores de baixa renda, pequenos agricultores ou
produtores para a subsisténcia — couberam, sobretudo, as consequéncias do processo
de modernizacdo: endividamento, desemprego, perda das terras, éxodo rural e
agricola, degradacdo ambiental etc.

Para minimizar estes resultados e responder as necessidades peculiares deste
grupo social, o Estado executou durante os anos 1980 alguns programas especificos
e regionalizados para os pequenos produtores. Dentre eles, o Projeto Nordeste, o
qual incluia o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural (PAPP). Implantado
com recursos do Banco Mundial, esse Programa visava melhorais na producéo e na
comercializacdo dos agricultores familiares, sendo suas acdes aplicadas em vérios
dominios: geracdo e difusdo de tecnologias, assisténcia técnica e extensao rural, acdes
fundiarias, comercializacdo, abastecimento, recursos hidricos e apoio as comunidades
rurais.

Foi somente na metade da década de 1990 que os “pequenos agricultores”
tornaram-se “publico” efetivo das politicas agricolas, agora denominados “agricultores
familiares”. Até este momento néo existia nenhuma politica com abrangéncia nacional
voltada particularmente a este segmento social (Schneider, Cazella e Mattei, 2004).
A criacdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)
em 1995, ofertando crédito rural em condi¢des distintas, marcou o reconhecimento
do Estado a agricultura familiar e a necessidade de delinear politicas diferenciadas de
desenvolvimento rural que contemplassem as suas especificidades socioeconémicas.
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Posteriormente ao PRONAF, outras politicas publicas foram elaboradas com foco
nessa mesma categoria social, como, por exemplo, o Seguro da Agricultura Familiar
(SEAF), o Programa de Garantia de Precos da Agricultura Familiar (PGPAF) e o Programa
Garantia Safra, sendo a maior parte destas politicas complementares ou tributérias
das proprias caracteristicas do PRONAF (Grisa e Wesz Junior, 2010). Uma ac¢do que se
diferencia é o Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA). Em
operacdo desde 2003, esse programa articula a compra de alimentos produzidos por
agricultores familiares com agdes de seguranca alimentar e nutricional. O governo
federal adquire os alimentos a precos de referéncia e distribui as pessoas em situagcao
de vulnerabilidade social, atendendo igualmente a rede de equipamentos publicos de
alimentacdo e nutricao, instituicdes socioassistenciais e escolas ou, ainda, a formagao
de estoques reguladores.

Criados em periodos distintos e operacionalizados a partir de instrumentos
diferenciados, esses trés programas (PAPP, PRONAF e PAA) compartilham o fato
de terem sido concebidos visando especificamente a agricultura familiar. Mas, e
guanto as “ideias” que deram origem a essas politicas publicas, séo elas diferentes?
O que cada uma destas politicas visava para a agricultura familiar? De onde vieram as
“ideias” de construir politicas com tais caracteristicas? Como foi possivel a construcdo
destas politicas diferenciadas? Estas sdo algumas das questdes que instigaram a
elaboracdo deste trabalho, questdes ainda pouco abordadas pelos pesquisadores
que se dedicaram aquelas politicas publicas e dimenséo (ideias) igualmente pouco
considerada pelos autores brasileiros que analisam as politicas publicas.

Ao acentuar o papel das ideias na construcdo do PAPP, PRONAF e PAA, este artigo
discute com uma abordagem cognitiva de analise de politicas publicas, a qual enfatiza
o papel das ideias, crencas, representagdes sociais e aprendizagem na elaboracédo das
politicas publicas. A énfase situa-se no modo como os atores compreendem o mundo,
interpretam e propdem solugdes aos problemas publicos. Como afirma Surel (2000, p.
01), aabordagem cognitiva considera que“as politicas publicas sdo influenciadas pelas
crengas comuns de um conjunto de atores (publicos e privados), as quais definem a
maneira como estes atores percebem os problemas publicos e concebem respostas
para os mesmos.’ A partir desta compreensdo comum, varias perspectivas buscam
trabalhar a relacéo entre ideias e politicas publicas (Muller, 2008; Jobert e Muller, 1987;
Sabatier e Jenkins-Smith, 1999; 1993; Surel, 1995; Hall, 1993; Schmidt e Radaelli, 2004;
Radaelli, 2000; Fouilleux, 2011; 2003). Dentre estas, o quadro de andlise construido por
Bruno Jobert e Eve Fouilleux contribui de modo especial ao objetivo deste trabalho
ao acentuar o processo de construcdo das ideias e a sua emergéncia como “receitas”
publicas.

Esta perspectiva busca reconstruir a trajetéria das ideias que levaram a
institucionalizacdo das politicas publicas e explicar os processos de mudancas e
estabilidade destas a partir das trajetdrias. A énfase recai sobre a atuagao de diferentes
grupos de atores sociais na producao das ideias, a negociacdo e a constru¢do de um
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compromisso entre eles, a institucionalizacao das ideias em politicas publicas e os
processos de mudancas a partir da desestabilizacdo dos compromissos entre os atores
envolvidos. Além de ser o quadro analitico que fornece instrumentos mais adequados
para responder as indagacOes deste trabalho, esta perspectiva procura superar uma
relevante critica enderecada a abordagem cognitiva, qual seja, a valorizacdo excessiva
das varidveis cognitivas, desconsiderando o papel dos interesses e das instituicoes.

Resultante de pesquisa documental e entrevistas semi-estruturadas’, a analise
desenvolvida neste artigo organiza-se em cinco secdes. A primeira discute brevemente
a abordagem cognitiva de politicas publicas aproximando-a ao objeto deste estudo.
Os trés itens subseqlientes analisam, respectivamente, o processo de constru¢ao
do PAPP, do PRONAF e do PAA, enfatizando os atores e as ideias que contribuiram
nesse processo e o referencial de politica publica institucionalizado. Finalmente, sao
apresentadas algumas consideracdes sobre andlise desenvolvida.

As ideias nos féruns e nas arenas de politica publica: uma
aproximacgdo ao objeto de estudo

Partindo da constatacdo de que a maioria dos estudos que abordam as ideias
tomam-nas como dados a priori, seja como inputs no processo decisério (as ideias
dando origem as politicas publicas), seja como sub-produtos do processo decisério
(as politicas publicas enquanto fontes de informacédo e sentidos), Fouilleux (2000)
evidencia uma lacuna concernente as modalidades de producdo das ideias e sua
emergéncia como receitas de acdo publica. Para a autora, é fundamental analisar o
processo de producdo das ideias, evidenciando os atores que as constroem e como elas
sdo institucionalizadas em politicas publicas. As ideias sdo, aqui, compreendidas como
“um conjunto de representacdes, quadros de andlise e de esquemas de interpretacdo
diversos que fazem sentido através da sua encarnacdo em comunidades de atores
especificos.” (Fouilleux, 2000, p. 278).

Ao centrar a andlise em ideias “encarnadas” em comunidades de atores, esta
perspectiva busca uma articulacdo entre ideias, instituicdes e interesses, dimensoes
geralmente pouco integradas nas analises da abordagem cognitiva. Compreende-se
aquique osinteresses sdo construcdes sociais que mobilizam crencgas e representacdes,
de modo que, para defender interesses, assume-se a necessidade de construir
anteriormente representagdes sobre o objeto (Jobert, 2004). Por sua vez, similarmente
a North (1991), as instituicdes sdo apreendidas como “regras do jogo” criadas pelos
atores e que enquadram suas interacdes. Isto inclui o quadro mais geral de interagao
do sistema politico (constituicdo, leis etc. — portanto, instituicdes exdgenas as politicas
publicas) e a propria politica publica (regulamentos, manuais etc. - instituicdes
enddgenas). Os instrumentos de uma politica publica sdo compreendidos como
regras definindo quem participa, quando e como. Sdo instituicées que se estabilizam
apos um amplo processo de negociacdo de ideias, mas que, em razdo dos efeitos de
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feed back institucional (Pierson, 2003), também podem afetar a producao de ideias
e a natureza dos debates desenvolvidos (Fouilleux, 2003). Deste modo, os atores
sociais sao “depositarios de ideias e interesses, mas igualmente intimamente ligados
as instituicdes em jogo, seja por meio da interiorizacdo (em graus diversos) do quadro
institucional no qual interagem, seja por meio da participacdo continua na sua
fabricacdo e modificacdo.’ (Fouilleux, 2003, p.28).

Trés conceitos sdo importantes para esta perspectiva: forum de producdo de
ideias, forum de comunidades de politica publica e arena. Fouilleux (2003; 2000)
define forum como espacos mais ou menos institucionalizados, mais ou menos
especializados, regidos por regras e dinamicas especificas, nos quais grupos de atores
debatem diferentes visdes de mundo. O férum de producao de ideias é o espago onde
sdo produzidas diferentes representagdes sobre as politicas publicas, as quais variam
segundo interesses, identidade, relacdes de poder e instituicdes. Além da natureza
das ideias manipuladas e produzidas sobre uma mesma politica ser diferente entre os
foruns, também séo distintos os critérios de aceitabilidade e de coeréncia do discurso,
bem como a evolugdo das controvérsias no interior dos féruns. Por sua vez, o forum
de comunidades de politica publica é o espaco de reutilizacdo e institucionalizacdo
das ideias produzidas pelos foéruns de producéo de ideias, onde estas sdo discutidas,
selecionadas, combinadas e institucionalizadas em politicas publicas. Portanto, ha
circulacdo de ideias do férum de producdo de ideias para o férum de comunidades
de politica publica, constituindo etapas sucessivas em presenca de atores distintos.?
Todavia, uma vez as idéias institucionalizadas, estas repercutem nos féruns de
producao de idéias, influenciando e orientando o debate (Fouilleux, 2011; 2003).

Aproximando este quadro analitico ao objeto deste trabalho, cinco féruns de
producdo de ideias podem ser identificados pela sua influéncia e participacdo na
elaboracao de politicas publicas para a agricultura familiar, quais sejam:

a) foérum cientifico: tratam-se principalmente de estudiosos do meio rural e das
temdticas da agroecologia e da seguranca alimentar e nutricional, os quais
produzem analises e interpretagcdes que influenciam e subsidiam as mudancas
ou a construcdo de novas politicas publicas para a agricultura familiar. Igualmente
integram este grupo as organizac¢des internacionais que apresentam abundante
producdo analitica e discursiva e que fazem sistematicamente apelo a uma
legitimacéao cientifica para propor orientagdes, agdes e politicas publicas. O capital
politico e financeiro desses atores favorece a institucionalizacdo de suas ideias;

b) férum da comunicacéo politica (também denominado férum da retérica politica):
integra os grupos politico-partidarios que, a cada quatro anos, disputam as
eleicdes. O objetivo destes atores é a conquista e a conservacdo do poder
politico, passando pela construcdo de coalizdes, desvalorizacdo dos adversarios e
argumentacdes com vistas de convencer os eleitores. A producao de ideias neste

féorum toma a forma de programas e discursos eleitorais;
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¢) férum da agricultura familiar: este forum é representado pelas organizagdes
sindicais e movimentos sociais rurais (CONTAG, FETRAF, MPA, MST etc.) que
dialogam, afrontam-se e tentam fazer prevalecer tanto na sua base, quanto no
poder publico, uma visdo do que deve ser a agricultura familiar brasileira. Cada
modelo de agricultura proposto esta relacionado com uma identidade especifica
e com interesses a serem defendidos;

d) férum de seguranca alimentar e nutricional: este férum é composto por
organizagdes ndo-governamentais, movimentos sociais, intelectuais e sociedade
civil organizada que debatem a temdtica da seguranca alimentar e que,
principalmente desde a década de 1990, vem propondo ac¢bes contra a fome e a
inseguranca alimentar;

e) férum agroecolégico: compde-se de agricultores, organizacbes nao-governa-
mentais, organiza¢des e movimentos sociais, profissionais, académicos e pesqui-
sadores que, sobretudo a partir dos anos 1980, passaram a debater o tema
da agricultura alternativa/agroecolégica, acompanhando e sistematizando
experiéncias e participando dos processos de elaboragao e execugao das politicas
publicas.

E importante notar que muitos atores sociais participam, ao mesmo tempo, de
mais de um férum de producao de ideias. Assim, por exemplo, um membro do forum
da agricultura familiar também pode compor o férum da comunicacado politica, ou,
um membro do férum cientifico pode participar do férum de seguranca alimentar e
nutricional. Essa circulagdo dos atores e ideias entre os féruns de produgao de ideias
pode ser justamente um dos fatores explicativos da hegemonia de certas ideias e da
sua institucionalizacdo em politicas publicas: as mesmas ideias sdo defendidas em
espacos diferentes, favorecendo que estas se tornem dominantes. Contudo, como
aludido acima, é importante considerar que cada férum de producao de ideias é
regulado por interesses e instituicdes distintas, o que faz com que, embora um ator
participe de mais de um férum simultaneamente, a expressdo de suas ideias pode
diferenciar-se dependendo do local onde se encontra.

Cada forum de producao de ideias apresenta dinamicas peculiares e “referenciais
centrais” distintos (Fouilleux, 2003; 2000). “Referencial central” pode ser concebido
como um conjunto de ideias e representagdes especificas que sdo dominantes em um
dado férum, sendo que estas ideias enquadram os debates, asseguram uma relativa
estabilidade nas trocas e permitem aos atores situarem-se e identificarem-se. Por
exemplo, o férum da agricultura familiar produz de forma permanente representagées
sobre a categoria e as politicas agricolas e apresenta um referencial que diz respeito
a modelos de agricultura (concepg¢des sobre préticas agricolas e o agricultor familiar);
o férum agroecolégico também elabora de forma constante representagcdes
sobre modelos de producéo agricola e a agroecologia, e apresenta um referencial
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concernente a modelos de desenvolvimento rural alternativos ao convencional; por
sua vez, o férum da comunicacdo politica geralmente cristaliza seu discurso sobre
um tema em momentos criticos (elei¢des, crises, periodos de mobilizacao social etc.)
e apresenta um referencial do tipo doutrinario ou ideolégico; o férum de seguranca
alimentar e nutricional produz de modo constante representacdes sobre a tematica
e apresenta um referencial concernente a questdo alimentar e nutricional, e; o férum
cientifico produz suas ideias de modo continuo e organiza-se em torno de um
referencial central do tipo paradigmatico, no sentido discutido por Kuhn (2003).

Fouilleux (2000) alude que a dinamica de construcdo do referencial central nos
féruns de producdo de ideias é do tipo “traducional’, conforme propée a sociologia
da traducdo de Michel Callon. Neste processo, ocorre a imposicao de um referencial
dominante e a designagdo de um grupo de atores que se identificam como porta-
vozes do férum. Os porta-vozes sdo legitimados para emitirem suas proprias visdes de
mundo ao exterior como se fossem aquelas do férum inteiro.“O processo de tradugao
confere aos grupos vitoriosos uma forte visibilidade e uma forte legitimidade,
tornando-os naturalmente os interlocutores privilegiados para o exterior do férum.
A atividade “traducional” estd, assim, no centro do mecanismo de producdo e
visibilidade das ideias tanto no interior quanto no exterior do forum” (Fouilleux, 2000,
p.281).

Todavia, a construcdo de um referencial central ndo impede a existéncia de vozes
dissidentes que o recusam e o desafiam/desestabilizam. A controvérsia é sempre
presente nos féruns de producao de ideias e ela somente ndo ameaca a estabilidade do
referencial central quando os atores dissidentes sdo marginais, frdgeis na construgao
de aliados (internos e externos ao férum) e/ou ndo dispdem de recursos politicos,
financeiros, humanos e discursivos para colocar em questao o referencial dominante.
Um referencial central pode ser modificado ou substituido, por exemplo, no momento
de uma nova elei¢do ou no surgimento de uma crise (econémica, social, ambiental) no
forum da comunicagdo politica; quando de uma eleigao sindical ou troca de direcdo
no caso do férum da agricultura familiar; ou de uma “revolucéo cientifica” no férum
cientifico.

Compreendida a dinamica dos féruns de producao de ideias, é mister discutir o
forum de comunidades de politica publica. Este é formado pelos “porta-vozes” dos
féruns da comunicacdo politica, da agricultura familiar, cientifico, agroecolégico e
de seguranca alimentar e nutricional e pelos gestores e técnicos governamentais —
atores presentes de forma mais permanente no forum de comunidades de politica
publica, sendo menos submissos aos “jogos” eleitorais e incumbidos da importacao,
aglomeracdo, recombinacdo e adaptacdo das ideias que servem a fabricacdo de
politicas publicas®. Assim, enquanto nos foruns de producdo de ideias a populagao
é relativamente homogénea, no forum de comunidades de politica publica a
heterogeneidade ¢é expressiva (politicos, intelectuais, profissionais, gestores
publicos etc.), tornando inteligivel a heterogeneidade das ideias e dos sistemas de
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representacdo em torno de uma politica publica (Fouilleux, 2000). A Figura 1, abaixo,
ilustra as interacdes entre os féruns de producao de ideias e o férum de comunidades
de politica publica.

Figura 1: Trocas e interagdes politicas entre féoruns na construcdo das
politicas publicas para a agricultura familiar.
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Fonte: Elaboragao da autora a partir de Fouilleux (2011; 2003).

A influéncia de cada férum de producdo de ideias no férum de comunidades
de politica publica depende dos recursos que possuem para impor suas ideias
e de suas dinamicas proprias (Fouilleux, 2003). Por exemplo, a relacdo entre os
féruns da comunicagéo politica e de comunidades de politica publica é fortemente
institucionalizada. Uma vez o partido ou a coalizdo tenha ganhado o processo de
traducdo no féorum da comunicagéo politica (eleicdo), ele compde automaticamente
o féorum de comunidades de politica publica e passa a ser responsavel (juntamente
com os gestores e técnicos governamentais) por construir um “compromisso” entre os
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atores que participam neste espaco. As ideias contidas nos programas eleitorais sao
diretamente importadas para o forum de comunidades de politica publica, todavia,
isto ndo significa a institucionalizacdo direta das mesmas, o que depende das trocas
politicas estabelecidas com os porta-vozes dos outros féruns de produgao de ideias em
busca da constru¢do de um compromisso entre interesses e concepgoes heterogéneas.
A construcdo e manutencdo deste compromisso confere legitimidade aos porta-vozes
do férum da comunicacdo politica no férum de comunidades de politica publica. J4 a
interface entre o férum da agricultura familiar e o férum de comunidades de politica
publica é permeada por negocia¢des tensas entre a manutencdo da ordem social e a
elaboracao de politicas publicas, sobretudo distributivas e redistributivas. Por sua vez,
aligagao do férum de comunidades de politica publica com o férum cientifico envolve
demandas de andlises cientificas concernentes a relacdo Estado/sociedade e politicas
publicas por parte do primeiro, em troca de retribui¢des financeiras e simbdlicas aos
experts. A relacao entre o forum de seguranca alimentar e o férum de comunidades
de politicas publicas abarca negociacdes sobre politicas publicas, arranjos politico-
institucionais, contestacao politica e reconhecimento dos porta-vozes. Finalmente,
a interface entre o férum agroecoldgico e o férum de comunicagéo politica envolve
negociacdes entre, por um lado, a criacdo e participacdo em espacos consultivos e
deliberativos e a intervencéo na elaboracdo de politicas publicas e, por outro, o apoio
politico e a critica social.

A atividade principal do férum de comunidades de politica publica é a producao
de suas proprias instituicdes, especialmente a politica publica (Fouilleux, 2000). A
producdo de uma politica publica envolve a construcao de um “referencial” que, por
sua vez, sdo os instrumentos da politica e seu esquema de organizacao. Este referencial
também pode ser considerado um referencial central, como aludido acima. Todavia,
neste caso trata-se de um referencial hibrido, cujos sistemas de representagao que
o constituem sao oriundos de diferentes féruns de producédo de ideias. Nas palavras
de Fouilleux (2000, p. 43), o referencial é uma “(...) fotografia da politica em um
certo momento: um conjunto ordenado de ideias oriundas de diferentes féruns de
producdo de ideias, importadas, emendadas, recombinadas e aglomeradas em func¢ao
dos imperativos préprios ao férum de comunidades de politica publica”. O referencial
é objeto de negociacdo permanente entre os protagonistas das trocas politicas, sendo
suscetivel de inclusées, recortes e transformacdes em funcdo das relacdes de forca e
dos objetivos politicos dos diferentes atores do forum de comunidades de politica
publica (cada um procurando impor sua interpretacdo como referencial). Longe
de uma coeréncia perfeita, o referencial permite explicar a heterogeneidade e as
contradicdes internas suscetiveis de se encontrar em uma politica publica, deixando
mais transparente a complexidade envolvida.

Diferentemente dos féruns de producdo de ideias, a dinamica do férum de
comunidades de politica publica ndo é do tipo traducional (Fouilleux, 2000). Aqui,
as regras do jogo buscam basicamente um modo de definicdo da realidade social,
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no qual seja possivel obter um “compromisso” entre as partes envolvidas para a
elaborac¢do da politica publica. Enquanto os atores aderirem a este compromisso, a
politica publica segue seu curso “normal” (Surel, 1995), ndo sendo questionada ou
alterada em grandes propor¢bes. Todavia, quando este compromisso é ameacado, o
féorum transforma-se em arena: ele entra em uma fase instavel de renegociacdo do
compromisso, fase denominada de conjuntura critica, onde o debate torna-se visivel
ao grande publico, ainda que nao facilmente inteligivel (Fouilleux, 2000). A vida de um
férum de comunidades de politica publica é, assim, ritmada pela alternancia de fases
de estabilidade e de conjunturas criticas, constituindo dois tipos de dinamicas das
ideias: a) uma configuracdo “férum’, onde a controvérsia é colocada em laténciae hd a
producdo rotineira da politica publica, com mudancas marginais e incrementais: novas
ideias sdo institucionalizadas, mas ndo questionam a economia geral do compromisso
e; b) uma configuragédo “arena” (conjuntura critica do forum), em que o compromisso
é colocado “em xeque” e as controvérsias emergem e ficam expostas. A instabilidade
institucional pode traduzir-se em mudancas de magnitudes maiores ou a criacdo de
uma nova politica. A estabilidade é retomada quando ha a renovagao ou a criacdo de
um NOVO COMPromisso.

A crise no férum de comunidades de politica publica pode ter suas origens,
seja na tentativa de um ator coletivo acrescer seu poder ou legitimidade alterando
o compromisso (estratégia ofensiva); seja na vontade de um ator de modificar o
compromisso para conservar sua legitimidade (estratégia defensiva); ou ainda
com a chegada de um ator reivindicando o direito de participar da elaboracdo da
politica publica (outro caso ofensivo) (Fouilleux, 2003). Mudangas em elementos ou
instituicdes externas e os efeitos de feed back das politicas publicas podem favorecer
estes movimentos. Se 0 compromisso entre os atores ndo pode ser renovado em
decorréncia da crise, por conseguinte as trocas politicas e a legitimidade dos atores
detentores de poder ficam ameacadas. A crise termina quando se estabelece um novo
equilibrio, uma situagao satisfatéria do ponto de vista da reparticdo dos recursos e
da legitimidade de cada um dos atores em funcao das relacées de forca existentes
(Fouilleux, 2003).

As ideias na construgdio do PAPP: da modernizagéio da
agricultura as politicas para a pequena produgdio

Na década de 1960, os porta-vozes do forum da comunicacdo politica, amparados
pelos porta-vozes do férum cientifico, delinearam a moderniza¢éo da agricultura como
o “referencial setorial” para a agricultura brasileira, o que se institucionalizou em um
conjunto de politicas agricolas “tradicionais”: crédito rural, assisténcia técnica, seguro,
garantia de precos e pesquisa (Delgado, 2005; Goncalves Neto, 1997; Muller, 2008).
A formacao deste referencial representou um “ajuste setorial/global” na medida em
gue, enquanto a economia brasileira projetava industrializacdo e crescimento interno,
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aagricultura permanecia com baixos niveis tecnoldgicos e de producao, o que limitaria
o préprio desenvolvimento industrial (Muller, 2008; Jobert e Muller, 1987). Assim,
a agricultura deveria modernizar-se para continuar cumprindo suas “fun¢des” no
processo de desenvolvimento: a) liberar mao-de-obra para a industria; b) gerar oferta
adequada de alimentos baratos, ndo impactando nos saldrios; c) produzir matérias-
primas para a industria e adquirir meios de producédo oriundos desta; d) elevar as
exportacdes agricolas para gerar divisas e; e) transferir renda real ao setor urbano.
A modernizacdo da base técnica (sem mudancas na estrutura agraria) e a qualificacdo
do capital humano para producéo e difusdo de tecnologias seriam suficientes para
que a agricultura respondesse a demanda do mercado e cumprisse suas funcdes no
desenvolvimento (Delgado, 2005).

Na década de 1970, visando dar seqliéncia as suas concep¢des de desenvolvimento
e construir um compromisso com o féorum da agricultura familiar* — o qual pouco
tinha se beneficiado com a modernizagao da agricultura —, os porta-vozes do férum
da comunicacao politica propuseram alguns programas regionalizados que atendiam
a pequena producdo. Ao mesmo tempo em que buscavam dar continuidade a
politica de substituicdo de importacdes®, estes atores reconheceram, por meio do
“Plano de Desenvolvimento Econémico e Social” (Il PND: 1975-79), o imperativo de
desenvolver a¢des sociais. Havia a necessidade de, mantendo acelerado o crescimento
econdmico, realizar politicas redistributivas “enquanto o bolo crescia” (Brasil, 1974).
Neste sentido, notadamente no que concerne ao setor rural, foram construidos
“Programas Especiais” para os pequenos produtores visando a¢des “substitutivas” a
reforma agraria, instrumentos tradicionais de politica agricola e obras de infraestrutura
socioeconémica. Atrelado a esta compreensdo, somava-se o interesse de “acalmar
ou desviar as reivindicagdes das organizagdes camponesas” (Sabourin, 2009, p. 144),
as quais, embora “contidas” pela ditadura militar, continuaram pautando a reforma
agréria e os direitos trabalhistas e realizando mobilizagdes sociais (Medeiros, 2010;
CONTAG, 1973; 1979).

Confluindo com as ideias e os interesses do forum da comunicacdo politica
encontravam-se as ideias e os interesses do Banco Mundial, que financiou muitos dos
programas implementados, dentre eles o POLONORDESTE. Este Programa organizava-
se em torno de Projetos de Desenvolvimento Rural Integrado (PDRI’s), selecionando
agrupamentos de pequenos agricultores para a intervencdo integrada ao nivel das
unidades de producédo (crédito rural, assisténcia técnica, apoio a comercializacdo
etc.) e ao nivel da infraestrutura socioeconémica (rodovias vicinais, eletrificacdo
rural, educacdo, saude etc.). Como evidenciaram Delgado (1989) e Wilkinson (1986),
em termos gerais, este Programa buscou aplicar o referencial da modernizagao da
agricultura aos pequenos agricultores do Nordeste.

Avaliagdes negativas do Programa, somadas a um direcionamento maior a
reducdo da pobreza rural pelos porta-vozes do férum da comunicacgao politica e do
Banco Mundial, conduziram a reformulacdo do POLONORDESTE e a emergéncia do
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Projeto Nordeste, politica aglutinadora de seis programas, dentre os quais se incluiu o
PAPP. Este foi criado visando “erradicar a pobreza absoluta no meio rural” por meio do
fomento a producgdo e produtividade (Brasil, 1986). Seu referencial de politica publica
expressava-se em dois instrumentos: apoio a producao e, principalmente, Apoio as
Pequenas Comunidades Rurais (APCR). No primeiro estavam compreendidas acdes de
intervencdo nos recursos hidricos (pequenos projetos de irrigacdo publica e privada
e sistemas simplificados de abastecimento de dgua nas comunidades camponesas),
acodes fundidrias (regularizacdo e redistribuicdo de terra), apoio a comercializagdo
(orientacdo técnica, aquisicdo da producdo e infraestrutura de apoio), geracdo e
difusdo de tecnologias, e crédito rural (custeio, investimento e fundiario). Quanto ao
APCR, procurava-se desenvolver a organizacao social dos pequenos produtores rurais
por meio do desenvolvimento de comunidades rurais, de atividades produtivas de
carater coletivo e da melhoria dos equipamentos publicos e comunitérios (Delgado,
1989). Tratava-se da abordagem do “desenvolvimento dirigido pelas comunidades”
(community driven development), desenvolvida pelo Banco Mundial. Acompanhada
pelos governos local e federal, setor privado, sociedade civil ou ONG’s, a comunidade
rural beneficiava-se com recursos financeiros e tornava-se responsavel pela adminis-
tracdo e decisdo acerca de sua aplicacao.

Contudo, segundo algumas avaliacbes, as acdes do PAPP igualmente apresentaram
limitacdes, sendo o APCR o instrumento que apresentou melhores resultados (Zyl et
al,, 1995; Banco Mundial, 1994; Delgado, 1989). Conforme Delgado (1989, p. 129),
“Para muitos pequenos produtores, inclusive, o PAPP se confunde com o APCR”. Com
efeito, o referencial do PAPP foi reformulado em 1993 e o apoio as comunidades rurais
tornou-se o instrumento central do Programa. Os projetos desenvolvidos por meio
dos APCR tornaram-se os principais instrumentos no “alivio” a pobreza rural e, por
conseguinte, a reducao da pobreza tornou-se central no referencial de politica publica
para a pequena producdo no Nordeste — acompanhando o préprio direcionamento
do Banco Mundial que, na década de 1990, intensificou as estratégias de reducao da
pobreza (Pereira, 2009; Speranza, 2005).5 A medida que as avaliagdes do PAPP foram
realizadas, o “alivio” a pobreza dos pequenos produtores rurais tornou-se, de modo
cada vez mais explicito, o referencial de politica publica para este segmento. Nao por
acaso, em 1995 o PAPP passou a denominar-se Programa de Combate a Pobreza Rural
(PCPR), vigente ainda atualmente (Soares, 1996; Souza Filho, Buainain e Silveira, 2006).

E importante ressaltar que a construcio destas politicas para a pequena producédo
(POLONORDESTE e PAPP) nao contou com as ideias do féorum da agricultura familiar.
Ainda que, no caso do PAPP, os pequenos produtores tenham participado na sua
execucao, 0s mesmos nao puderam intervir na elaboracdo cognitiva e normativa da
politica e seus instrumentos. A auséncia do férum da agricultura familiar no férum de
comunidades de politica publica deve-se, porumlado, ao contexto politicoinstitucional
que excluia a sua participacdo e, por outro, as ideias de seus representantes, as quais
divergiam daquelas dos demais féruns de producao de ideias que integravam este
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espaco no que concerne ao papel da pequena producdo no desenvolvimento do
pais e os instrumentos de politica agricola e agraria necessarios a sua reproducao
social. A defesa da reforma agréria, de politicas diferenciadas de desenvolvimento
rural, da legislacdo trabalhista e as criticas ao regime ditatorial eram constantes nas
reivindicagdes do forum da agricultura familiar, o qual comecou a ter maior espaco no
férum de comunidades de politica publica no final da década de 1980, com o processo
da constituinte.

As ideias na construgéio do PRONAF: da pequena produgdo d
agricultura familiar

A partir da segunda metade da década de 1980, dois processos alteraram o Estado
brasileiro e a ordem social e econémica, afetando também a agricultura familiar:
a democratizacdo politica, mais expressiva no final dos anos 1980, e a liberalizacdo
econOmica, aguda nos anos 1990.

O processo de abertura democratica possibilitou um “intenso movimento de
rearticulacdo e florescimento de novas organizacdes na sociedade civil” (Santos, 2011,
p.79). No ambito da agricultura familiar destacaram-se, por exemplo, as mudancas na
forma de atuagao da CONTAG, a constituicdo da CUT e do Departamento Nacional de
Trabalhadores Rurais (DNTR), a criacdo do MST, do Conselho Nacional de Seringueiros
(CNS) e do Movimento de Atingidos por Barragens (MAB). Essas organizagdes passaram
a ter maior visibilidade politica e a reivindicar a participagdo do férum da agricultura
familiar no férum de comunidades de politica publica. Ainda que com objetivos ou
énfases distintas, as a¢bes destes atores tornaram visiveis as precarias condi¢des de
reproducao social dos pequenos produtores e, cada vez mais, reclamaram aintervencao
do Estado na construcéo de politicas publicas adequadas as suas particularidades. Isso
se tornou evidente nos debates da constituinte e na construcdo das Leis Agricola e
Agrdéria, onde esses atores disputaram a construcao de politicas publicas com o que
poderia ser denominado férum da agricultura patronal.

Por sua vez, o processo de liberalizacdo econdmica — construido a partir das
ideias de um novo referencial global (o neoliberalismo) para enfrentar a crise politica
e financeira das décadas de 1980 e 1990 - impds novas estratégias e instrumentos
para a acdo governamental. Reducdo da intervencao estatal, desregulamentacdo das
atividades econOmicas, “desmonte” dos instrumentos de politica agricola construidos
nas décadas anteriores, privatizacdo de companhias estatais, liberalizacdo dos
mercados e criagdo do Mercosul foram algumas das medidas sugeridas por este
novo referencial global, as quais foram adotadas pelos porta-vozes do féorum da
comunicacdo politica no Brasil. Estas medidas afetaram as condi¢bes de reproducdo
social e econdmica dos agricultores familiares, que ja sentiam as consequéncias do“lado
indesejavel” da modernizagdo da agricultura (Graziano da Silva, 1999). Contrapondo-se
a esse contexto, e favorecidos pela abertura politica, o férum da agricultura familiar
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passou a adotar estratégias propositivas em contraposicdo a uma postura critica e
reivindicatdria até entdo prevalecente (Picolotto, 2011; Favareto, 2006).

Um evento simbdlico concerniu a realizagdo do | Grito da Terra Brasil em 1994, uma
mobilizacdo nacional que unificou diferentes organiza¢des do férum da agricultura
familiar (DNTR/CUT, CONTAG, MST, MAB, CNS, Coordenacdo das Articulagdes dos
Povos Indigenas do Brasil e Movimento Nacional de Pescadores), mesmo existindo
ideias dissidentes no interior do férum. A “Pauta Nacional de Reivindicacdes” desta
mobilizacdo organizava-se em torno de sete eixos: reforma agrdria, politica agricola,
direitos sociais e trabalhistas, previdéncia social, saude e seguranca no trabalho, politica
energética e meio ambiente (Grito da Terra Brasil, 1994). No que concerne a politica
agricola, as demandas dirigiam-se a construcdo de crédito rural diferenciado aos
pequenos agricultores (recursos exclusivos, juros e prazos de pagamentos especificos);
institucionalizacdo de uma nova classificacdo de pequeno produtor; garantias de
comercializagao; politicas especificas para a borracha, babacu e pescadores artesanais;
suspensdo e renegociacao das dividas; ampliacdo do prazo para a desregulamentacao
das tarifas de importacédo do setor primario para o Mercosul; destinacao de no minimo
30% dos Fundos Constitucionais para a “pequena agricultura familiar”; além de outras
demandas especificas (Grito da Terra Brasil, 1994, p.09). Como observa Bittencourt
(2003, p. 101), dentre as reivindicacbes destacava-se, sobretudo, a demanda por
crédito rural diferenciado:

Entre 1992 e 1996, apesar das pautas de reivindicacdes incluirem assisténcia
técnica, infraestrutura, meio ambiente e tecnologia, durante as negociacdes estes
temas acabavam colocados em segundo plano. O ponto central era a demanda
por crédito rural diferenciado e os argumentos utilizados pelas liderancas sindicais
na época eram: “ndo podemos discutir assisténcia técnica se ndo tivermos crédito

",on

para produzir”; “ndo podemos discutir alternativas de diversificacdo se nao tivermos
crédito”; “o meio ambiente é importante, mas precisamos ter renda para discutir a
sua preservacgao”. O crédito era, portanto o foco central para a grande maioria das
mobilizacdes dos agricultores familiares.

Paralelamente as mobilizagdes do férum da agricultura familiar, uma mudanca
paradigmadtica acontecia no forum cientifico. Diferentemente de “um final trdgico” ou de
subordinacao as condi¢des capitalistas de producdo, como apontavam os estudos rurais
das décadas de 1960 e 1970, o férum cientifico passou a ressaltar as diferentes estraté-
giasdereproducaosocialdaagriculturafamiliar,desvelandosuacapacidadederesiliéncia
e inovagdo, assim como seu papel estratégico nos paises desenvolvidos e socieda-
des contemporaneas. Os trabalhos de Veiga (1991), Abramovay (1992) e Lamarche
(1993; 1999) foram emblematicos neste sentido, contribuindo para a substituicdo do
conceito de“pequena producdo” em prol da nogao de “agricultura familiar”.

Outros dois grupos de estudos também contribuiram nesta mudanca paradig-
madtica, os quais apresentaram uma relagdo mais proxima com o férum da comunicagao
politica e o forum de comunidades de politica publica. Trata-se do relatério “Brazil,
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the management of agriculture, rural development and natural resources’, elaborado
pelo Banco Mundial, e dos trabalhos do Projeto UTF/BRA/036/BRA, estes resultantes
de um convénio de cooperacdo técnica entre a Organizacao das Nagdes Unidas para
a Alimentacdo e Agricultura (FAO) e o Instituto de Colonizacdo e Reforma Agréria
(INCRA). O relatério do Banco Mundial reconheceu a relevancia da agricultura familiar
na producao de alimentos e na geragdo de empregos nos paises desenvolvidos e no
Brasil, recomendou a reducéo da intervencdo do Estado na agricultura e sugeriu que
esteinterviesse apenas nasfalhas de mercado e em politicasambientais e de reducdoda
pobreza (Banco Mundial, 1994). J4 os relatérios FAO/INCRA (1994; 1996) contribuiram
a definicdo de agricultura familiar, reconheceram numérica e economicamente a
relevancia desta categoria social, classificaram os estabelecimentos rurais brasileiros
(patronal e familiar) e a prépria agricultura familiar (“consolidada’, “periférica” e “em
transicdo”) e propuseram um conjunto de politicas para a constru¢cdo de uma nova
estratégia de desenvolvimento rural.

As idéias do forum cientifico e os “gritos” do forum da agricultura familiar ecoaram
no férum da comunicacgao politica. Alguns porta-vozes desse féorum e alguns gestores
publicos reconheciam a importancia econémica da agricultura familiar e discutiam a
construcadodepoliticasdiferenciadas paraeste segmento.Comoaludiuumentrevistado,
esses atores “(...) entendiam ser importante o desenvolvimento, o fortalecimento da
agricultura familiar por entender sua importdncia, seja no desenvolvimento local, seja no
[desenvolvimento] geral do campo (...).” Além disto, outros fatores favoreceram para
gue a construcdo de uma politica diferenciada para a agricultura familiar entrasse na
agenda publica, quais sejam: a) alguns porta-vozes do férum da agricultura familiar
eram filiados ao principal partido dos porta-vozes do forum da comunicacao politica
e esta circulagao dos atores em diferentes foruns de producao de ideias permitiu que
as“mesmas” ideias fossem tratadas e “defendidas” em diferentes espacos, favorecendo
gue essas se tornassem dominantes no forum de comunidades de politica publica; b)
vivia-se um momento de “agitacdo” social no meio rural decorrente das mobilizacdes
dos Gritos da Terra Brasil e das lutas do MST e, deste modo, a construcdo de uma
politica diferenciada poderia servir para “acalmar” e manter a ordem social no campo,
€; €) havia interesses dos porta-vozes do principal partido do férum da comunicacdo
politica em manter relacdo com o sindicalismo rural.

Acordada a construcdo de uma politica diferenciada para a agricultura familiar
entre os porta-vozes do férum da comunicacdo politica, os debates seguiram em torno
da definicdo dos objetivos, instrumentos e publico beneficiario, ou seja, o referencial
da politica publica. As ideias de distintos féruns de producao de ideias — férum
da agricultura familiar, cientifico e da comunicacdo politica — foram apresentadas,
selecionadas, negociadas e institucionalizadas no férum de comunidades de politica
publica, resultando na criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF), em 1995. Ainda que tenham ocorrido conflitos e divergéncias de
ideias — principalmente em torno da definicdo do publico beneficiario (o agricultor
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familiar) -, foi possivel a constru¢do de um compromisso entre os atores sociais
envolvidos, permitindo a passagem de um periodo de instabilidade e debate publico
(conjuntura critica - condicdo arena) para um momento de estabilidade na politica
publica (condicao férum).

O compromisso estabeleceu-se em torno de um referencial de politica publica que
visava atuar no financiamento da producdo agricola (crédito rural), infraestruturas e
servicos municipais, na capacitacdo e profissionalizacdo dos agricultores familiares
e na negociacdo de politicas publicas com 6rgédos setoriais. Privilegiavam-se os
agricultores familiares “em transicdo’, orientados por estratégias de reproducdo
social basicamente agricola e ndo havia, ao menos explicitamente, proposi¢des de
um modelo de producéo agricola distinto daquele vigente até entdo — baseado na
especializacdo agricola, em pacotes tecnoldgicos e na “externalizacdo” produtiva — e
que provocara importantes danos sociais e ambientais (Silva e Martins, 2010; Carneiro,
1997). Sinalizava-se, deste modo, para a construcao de um referencial produtivista do
PRONAF, posteriormente ratificado pelo forum cientifico (Aquino e Schneider, 2010;
Shiki, 2010; Sabourin, 2009; Toledo, 2009; Mattei, 2006; Gazola e Schneider, 2005;
Campos e Cardoso, 2004; Kageyama, 2003; Neuman e Ferreira, 2002) e reconhecido
atualmente pelos féruns da comunicacéo politica e da agricultura familiar, como pode
ser observado nos depoimentos abaixo de representantes dos respectivos féruns de
producdo de ideias. Nao raro, os recursos do PRONAF tém beneficiado os agricultores
familiares mais capitalizados, geralmente localizados no Sul do Brasil e produtores
de commodities agricolas (Grisa, 2012; Aquino e Schneider, 2010; Mattei, 2006; Ibase,
2006; Kageyama, 2003;).

Quando se comegou a discusséo do PRONAF, o discurso geral era um discurso mui-
to mais amplo por parte dos movimentos, questionando o uso abusivo de agrotdxicos,
a monocultura, mas quando ia para o concreto se transformava em crédito. Entdo se
tinha uma discussd@o maior, mas ndo tinha politica ou propostas efetivas para estas
mudangas. Quando se obteve o PRONAF, muito da discussdo acabou se esvaziando,
por qué? Porque as pessoas queriam crédito e vocé ia ver para que as pessoas estavam

usando o crédito era exatamente para o modelo tradicional de monocultura, uso dos
insumos da mesma forma que sempre se questionou.

Sevocé olhar, uma coisa é quando o movimento discute uma coisa de longo prazo,
ai este debate de desenvolvimento sustentdvel, de modelo de producdo aparece com
muita clareza; quando se vai para o imediato isto some, porque tem a tendéncia de bus-
car aquilo que é mais imediato. Entdo este debate sobre o crédito estd inserido neste
debate de que desenvolvimento nés queremos. Agora, quando vocé vai negociar o cré-
dito em especifico, esta dindmica do desenvolvimento some um pouco e muito mais por
parte do governo, porque vocé tem dificuldades de implantar de cara, ou seja, de uma
forma intensiva e momentdnea uma proposta mais geral. O problema é que, as vezes,
o imediato te faz esquecer o de longo prazo, este é um problema para os movimentos.
O pessoal discute um modelo de desenvolvimento, mas quando a soja transgénica é
afetada pela seca, vocé vai discutir que este povo precisa ser amparado por politicas.
E uma contradicdo. Entdo, quando o PRONAF vai ser implantado, acho que faltou um
debate mais profundo. O que o governo faz? Pega o modelo de crédito tradicional e faz
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uma adequagdo a uma demanda de uma politica diferenciada. O PRONAF é importan-
te, mas é uma cdpia do modelo de crédito tradicional, por produto...

Varias mudancas ocorreram no referencial do PRONAF apds a institucionalizagao
em 1995. Estas modificagdes decorreram do “aprendizado orientado pelas politicas
publicas” (Sabatier e Jenkins-Smith, 1999; 1993) e/ou de altera¢bes nas relagdes
politicas no férum de comunidades de politica publica, envolvendo mais ou menos
conflitos e dialogando em diferentes graus com o referencial institucionalizado. Duas
mudangas serdao aqui elucidadas, tanto em virtude da importancia das alteracdes
gue propuseram ao referencial do Programa, quanto por ilustrarem elementos da
abordagem cognitiva de politicas publica.

Visando atender os agricultores familiares que enfrentavam dificuldades para
acessar o Programa, em 1997 foi criada uma linha especial de crédito de custeio do
PRONAF, usualmente designado “Pronafinho”. Conforme Abramovay e Piketty (2005, p.
62), “criou-se uma nova linha de crédito no interior do PRONAF voltada a agricultores
bem préximos da linha de pobreza, ou seja, em média, um terco do nivel de renda
bruta dos primeiros beneficiarios do Programa.” Tratava-se de um publico mais
préximo aos “periféricos’, segundo classificacdes dos Relatdrios FAO/INCRA, diferindo
das concepcdes originais do PRONAF.

A ideia de construir o Pronafinho emergiu do férum da agricultura familiar,
nomeadamente entre agricultores familiares que viriam a constituir, em dezembro
de 1997, em Brasilia, o Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA). Ambos, o
movimento social e o Pronafinho, resultaram das mobiliza¢des realizadas no inicio
de 1996 associadas a estiagem que assolava o Rio Grande do Sul (Picolotto, 2011;
Cadond, 2004). Essas mobilizacdes revelaram-se espacos proficuos para a discussdo
e demanda de politicas publicas mais adequadas as especificidades de segmentos da
agricultura familiar e, ao mesmo tempo, para apontar a necessidade de estabelecer
outro movimento social que ndo se organizaria a partir da estrutura sindical, dadas as
criticas que esses atores apresentavam a atuagdo da CONTAG e da CUT.

A emergéncia deste novo ator coletivo (que alguns meses depois constituiu o MPA)
e a participacdo desse no férum de comunidades de politica publica, questionando
o referencial do PRONAF, desestabilizou o compromisso entre os atores sociais
envolvidos na construgao e na implementagdo do Programa e transformou o férum
de comunidades de politica publica em arena. Estes agricultores familiares haviam
ganhado projecdo publica, sendo necessario considerar as suas ideias e interpretacdes
sobre a agricultura familiar e politicas publicas. Abriu-se, deste modo, o processo de
negociacdo e selecao de algumas ideias, resultando na emergéncia do Pronafinho em
outubro de 1997.

Assim, pode-se afirmar que a criagdo do Pronafinho marcou a presenca de
ideias distintas sobre o PRONAF e sobre o préprio forum da agricultura familiar,
sendo estas representacdes encarnadas sobretudo no MPA. Ao mesmo tempo
em que reivindicavam a constru¢ao de um PRONAF diferenciado para um publico
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especifico, estes “novos” porta-vozes do férum da agricultura familiar (re)construiram
representacdes diferenciadas sobre a sua propria identidade e a relagdo com o mundo,
redefinindo suas praticas e agoes.

A outra mudanca refere-se a criacdo das linhas PRONAF agroecologia e PRONAF
semi-arido. A criagdo destas esta relacionada com a alteracdo nos porta-vozes do férum
da comunicacdo politica em 2003. Mais que uma troca de presidente, esse periodo
marca mudancas importantes no “referencial global” (Muller, 2008), traduzindo-se em
alteragdes no papel do Estado, no direcionamento das politicas publicas, nos temas
em pauta, na relagdo com os movimentos sociais e sociedade civil em geral etc.
Dentre as mudangas mais significativas para os interesses deste trabalho, destacam-
se a prioridade dada aos temas da fome e da seguranca alimentar e nutricional e a
possibilidade de didlogo entre o governo e setores que até entdo encontravam
dificuldades em participar da elaboragao de politicas publicas, como eram os casos
dos féruns agroecoldgico e de seguranca alimentar e nutricional.

A partir da critica ao modelo convencional de produgao financiado pelo Programa,
o férum agroecolégico elaborou propostas para o financiamento da transicdo
agroecoldgica visando alterar o referencial do PRONAF. Resultado das ideias desse
forum e das negociacdes no forum de comunidades de politica publica, as linhas
PRONAF agroecologia e semi-arido foram criadas para incentivar projetos de producao
agroecoldgica ou a transicdo para uma agricultura sustentdvel. Nas palavras de Weid
(2006, p.19),

Em 2003, a Articulacao Nacional de Agroecologia (ANA), representada pelo seu
Grupo de Trabalho sobre Financiamento da Produ¢ao, manteve contatos regulares
com técnicos e dirigentes do PRONAF visando facilitar o acesso dos agricultores
ecoldgicos e, sobretudo, daqueles em vias de transicdo agroecoldgica aos recursos
governamentais destinados ao custeio e ao investimento. Como resultado, foram
criadas duas modalidades de crédito inovadoras conhecidas como PRONAF Agroe-
cologia e PRONAF Semi-Arido. Além disso, consolidaram-se normas que abrem a
possibilidade de emprego das modalidades de PRONAF pré-existentes para o finan-
ciamento de projetos com o enfoque agroecoldgico.

Todavia, é mister ressaltar que o PRONAF Agroecologia e Semi-arido foram e sdao
marginais no interior do Programa. De acordo com Magalhées (2010), no ano agricola
2007/2008 foram realizados apenas 191 contratos do PRONAF Agroecologia, o que
representa 0,01% dos contratos totais do Programa. Neste sentido, ainda que a criacao
destas linhas produza alteragdes no referencial de politica publica, até o momento
estas ndo se traduziram em mudancas expressivas na implementacdo do Programa.

As ideias na construgdo do PAA: do enfoque setorial &
segurang¢a alimentar

A construcdo do PAA teve inicio com uma relevante mudanga no férum da
comunicacgao politica. Como mencionado acima, em 2002, Luis Inacio Lula da Silva
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foi eleito presidente da republica e principal porta-voz deste forum. Esta mudanca
permitiu que atores, até entdo marginais no interior do férum da comunicacdo
politica, se tornassem dominantes e desfrutassem de maiores oportunidades para
a institucionalizacdo de suas ideias. Esses atores ja vinham propondo e disputando
a elaboracao de politicas relacionadas a agricultura familiar e a seguranca alimentar
e nutricional desde o final da década de 1980. Sdo emblematicos, neste sentido, o
documento “Politica Nacional de Seguranca Alimentar” elaborado pelo Governo
Paralelo” em 1991 e apresentado ao Presidente da Republica da época, e o “Projeto
Fome Zero: uma proposta de Politica de Seguranca Alimentar para o Brasil’, organizado
pelo Instituto Cidadania em 2001.

Em ambos os documentos foram propostas politicas de geracdo de emprego,
recuperacdo de saldrios e expansdo da producdo alimentar visando promover a
seguranca alimentar e nutricional no Brasil. Dentre essas politicas, encontravam-se
medidas de incentivo a producao agricola, politicas de comercializagdo e promocao
de mercados institucionais, agdes de distribuicdo e consumo de alimentos, medidas
emergenciais de combate a fome e a (re)criagdo do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA) (Instituto Cidadania, 2001; Governo Paralelo,
1991). A mudanca nas relagdes de poder no férum da comunicacdo politica em 2002
possibilitou que essas ideias encontrassem maior espaco de institucionalizagcdo. Nao
por acaso, o combate a fome e o “Programa Fome Zero” tornaram-se prioridades no
primeiro mandato do Governo Lula e um de seus primeiros atos foi restituir o CONSEA,
o qual havia sido criado ainda em 1993, mas extinto no inicio do governo Fernando
Henrique Cardoso quando da criagdo do Programa Comunidade Solidaria.

Como igualmente mencionado na se¢do anterior, a mudanca no férum da
comunicacdo politica e a prépria recriacdo do CONSEA permitiram a participacdao mais
ativa de novos atores no férum de comunidades de politica publica. Isso também se
verificou em relacéo ao férum de seguranca alimentar e nutricional, cujos principais
atores vinham discutindo e buscando intervir nas politicas publicas desde o inicio da
década de 1990. O movimento “A¢ao da cidadania contra a fome e a miséria e pela vida”
(1992); a“Campanha Nacional de Combate a Fome”(1993); as mobiliza¢des para a criagdo
do CONSEA (1993); a realizacdo da | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (1994); a criacdo do Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar e
Nutricional (1998) e a recriacdo do CONSEA (2003) séo exemplos de acdes que tiveram
o protagonismo de representantes do féorum de seguranca alimentar e nutricional e
foram espacgos onde estes construiram elaboragdes sobre politicas contra a fome, de
abastecimento e de seguranca alimentar e nutricional para o Brasil. Com a recriacdo
do CONSEA, a participacdo dos atores e das ideias do férum de seguranca alimentar
na formulagdo e implantagao das politicas publicas foi intensificada, destacando-se
a participacao destes na construcdo do PAA. Como afirmou Menezes (2010, p.253),
“o CONSEA néo foi apenas a instancia onde foi gerado o Programa, mas permanente
espaco de acompanhamento e formulacdo de propostas para seu aperfeicoamento.”
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Dialogando e/ou participando simultaneamente dos féruns da comunicacdo
politica e da seguranca alimentar e nutricional encontravam-se os representantes
do férum cientifico. Alguns se dedicavam principalmente ao tema da fome, outros a
interface entre o agricola/agrario e a seguranca alimentar, e havia ainda aqueles que
discutiam especialmente os aspectos nutricionais da questdo alimentar. Ndo raro,
todos abordavam a construcdo de politicas publicas sob estes enfoques. Dentre os
principais subsidios deste férum de producdo de ideias para o objeto deste trabalho
destacam-se: a interpretacdo que a fome é expressdo biolégica de causas sociais,
econdmicas e politicas; o dimensionamento e o mapeamento da fome no Brasil; a
constatacdo de que, para além da producdo agricola, o acesso aos alimentos é uma
dimensao fundamental para a seguranca alimentar e nutricional; as andlises sobre a
importancia da regulacdo publica das atividades econOmicas, em especial aquelas
do setor agroalimentar, para a seguranca alimentar e nutricional e; a afirmagao da
relevancia da agricultura familiar no desenvolvimento do pais e na promogao da
seguranca alimentar (Maluf, 2001; Belik, Graziano da Silva e Takagi, 2001; Pessanha,
1998; Maluf, Menezes e Valente, 1996; Peliano, 1993; Castro, 1946). Muitas destas ideias
encontraram eco no féorum de comunidades de politica publicas a partir de 2002.
Na realidade, com a mudanca no férum da comunicagdo politica, alguns membros
do férum cientifico assumiram cargos politicos importantes no governo ou tiveram
participacdo ativa em outros espacos politicos, como, por exemplo, no CONSEA,
favorecendo a institucionalizacdo de algumas destas ideias.

Também somaram a este contexto as ideias oriundas do férum da agricultura
familiar. Desde a década de 1970, as reivindicacdes pela garantia de precos minimos,
a comercializagdo dos produtos agricolas e a formacao de estoques publicos sao
recorrentes nos documentos de representantes do férum da agricultura familiar. No
ensejo do governo Lula, essas demandas foram reiteradas e incluida a reivindicagdao
de aquisicao de alimentos produzidos por esta categoria social para o atendimento
do Programa Fome Zero. Se, por um lado, essas ideias caminharam ao encontro do
referencial de politica publica institucionalizado no PAA, por outro, é importante
ressaltar que, desde meados da década de 1990, a principal reivindicacdo deste
forum de producao de ideias em termos de politica agricola concerne ao PRONAF,
considerado “a mola mestra da valorizacdo do setor” (CONTAG, 2001, p. 34). Ainda
que o férum da agricultura familiar tenha participado na elaboracado deste Programa
por meio de seus representantes no CONSEA e embora a recorréncia dos temas da
comercializacdo e abastecimento alimentar nas suas reivindicagdes, a constru¢ao do
PAA, diferentemente do PRONAF, nao partiu deste férum de producéo de ideias, ndo
obstante as ideias destes atores tenham sido incorporadas no férum de comunidades
de politica publica.

De acordo com Muller (2007), os movimentos sociais e sindicais da agricultura
familiar tiveram uma participagao “timida” nos anos iniciais do Programa, seja porque se
tratava de”projetos pilotos”que incitavam pouca mobilizacdo social, seja porque prioriza-
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vam a pauta do crédito rural. Posteriormente, com a expansao do Programa e exposi-
¢do de seus resultados, o férum da agricultura familiar tornou-se um dos principais
atores no monitoramento, defesa e proposicao de mudancas/adequagdes no PAA.

Conforme ja demonstrado na secdo anterior, a partir de 2002, o férum
agroecoldgico também encontrou maior espago para apresentar suas ideias sobre
modelos de desenvolvimento rural alternativos, seja por meio da participacdo em
espacos consultivos e deliberativos (por exemplo, o CONSEA e o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentdvel - CONDRAF), seja em negociagdes diretas com
os representantes do férum da comunicacéo politica e gestores publicos. O contetido
da Carta Politica do | Encontro Nacional de Agroecologia (ENA), realizado em 2002,
elucida algumas das ideias defendidas pelo férum agroecolégico. Nessa, é reiterado
que a construcdo do desenvolvimento rural sustentdvel passa necessariamente
pela priorizacdo da agricultura familiar; ressalta-se a necessidade de financiar
“processos descentralizados de armazenamento, beneficiamento, transformacéo e
comercializacdo de produtos, agregando valor, gerando renda e conservando emprego
para as familias produtoras e dinamizando economias locais”; atribui-se ao Estado a
protecdo da producao familiar face a competicdo presente nos mercados globalizados,
mediante politica de pregos minimos e de aquisi¢do de produtos da producéo familiar
agroecoldgica; reafirma-se que a producéo agroecoldgica ndo se destina a nichos de
consumidores, podendo, com politicas publicas adequadas, alimentar a populacdo
brasileira; afirma-se as sementes como patrimonio da humanidade; argumenta-se que
“aoinduzir a especializagdo produtiva e ao progressivo desaparecimento de variedades
e racas locais, os pacotes técnicos disseminados fragilizam o equilibrio ecolégico dos
sistemas produtivos, gerando um circulo vicioso no qual a degradacdo ambiental leva
a crescente intensificacdo do uso de agroquimicos e vice-versa”; manifesta-se a favor
da biodiversidade e da diversificacdo produtiva, e; defende-se uma mudanga na matriz
tecnoldgica da agricultura brasileira pautada pela agroecologia (ENA, 2002). Muitas
dessas ideias construidas pelo férum agroecolégico confluiam com aquelas aludidas
por outros foruns de producéo de ideias citados acima, contribuindo, posteriormente,
na construcao e institucionalizacdo do PAA. Refletindo este processo e exemplificando
a incorporacdo das ideias deste forum, a partir de 2004, o PAA oficializa o apoio a
agroecologia por meio do acréscimo de 30% nos precos de referéncia para os produtos
agroecoldgicos ou organicos.

Tao logo o CONSEA foi restabelecido em 2003, o mesmo comecou a discutir
diretrizes para as acdes na drea de alimentacdo e nutricdo, incluindo proposicdes
na interface entre agricultura familiar e seguranca alimentar. Representantes dos
diferentes féruns de producdo de ideias mencionados acima faziam-se presentes
neste espaco e defendiam suas concepgoes sobre SAN e agricultura familiar. Um dos
primeiros trabalhos do CONSEA foi o documento “Diretrizes de Seguranga Alimentar
e do Desenvolvimento Agrario para o Plano Safra — 2003/2004" (Subsidios Técnicos
do CONSEA), elaborado em fevereiro de 2003 por um grupo de trabalho formado
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pelo Ministério Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate a Fome, Ministério
do Desenvolvimento Agréario, Companhia Nacional de Abastecimento e Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada. Fazendo uso de uma “narrativa” (Radaelli, 2000)
que afirmava a ampliacdo da demanda de alimentos pelo Programa Fome Zero e,
portanto, a possivel elevacdo dos precos ao consumidor, este documento propds a
constituicdo de um Plano Safra especifico para a agricultura familiar, tendo em vista sua
importancia social, econémica, ambiental e para a seguranca alimentar. Ressaltava-se
a necessidade de articular a subvencao ao consumo com o apoio a agricultura familiar,
o que culminou na criagdo do PAA em julho de 2003.

E importante destacar que o processo de institucionalizacdo das ideias do PAA,
notadamente a construcdo das suas modalidades, contou com a contribuicdo de
gestores e técnicos governamentais, sobretudo daqueles vinculados a CONAB, os
quais traziam consigo a bagagem de outras experiéncias e, por meio do processo de
aprendizado orientado pelas politicas publicas, contribuiram com a constru¢do do
Programa. Assim, foram as ideias e o acimulo histérico dos féruns da comunicagdo
politica, de seguranca alimentar e nutricional, cientifico, da agricultura familiar e
agroecoldgico, com a contribuicdo de gestores e técnicos governamentais, que
possibilitaram a constru¢do do PAA. Como mencionou um entrevistado, “nédo foi por
acaso que o primeiro ato publico do governo Lula foi reinstalar o CONSEA e que um
dos primeiros atos do CONSEA foi o PAAY

Resultado da negociacdo de ideias e de interesses no férum de comunidades de
politica publica, o PAA é a primeira politica nacional para a agricultura familiar que
se articula com a politica de seguranca alimentar e nutricional. Disposto atualmente
em cinco modalidades, este Programa visa (i) o estimulo a redes locais de producao
e distribuicdo de alimentos oriundos da agricultura familiar para populagbes em
inseguranca alimentar; (ii) a regulacdo de precos por meio da compra de produtos
destinados a formagdo de estoques publicos; (iii) a aquisicdo de alimentos da safra
vigente para serem estocados e, posteriormente, comercializados pelas proprias
organizacdes sociais que podem, com isso, comercializar sua producao em
condi¢bes mais favoraveis, e; (iv) a compra e doacédo de leite a familias em situacdo
de vulnerabilidade social através de um circuito publico de distribuicdo. Trata-
se da construcdo de um referencial de politica publica para a agricultura familiar
identificado com o enfoque da seguranca alimentar e nutricional, o que implica em
defini¢des sobre quem produzird, o que serd produzido, o modo como vai fazé-lo e
para quem. Como mencionou um entrevistado do férum da seguranca alimentar e
nutricional, “O PAA tem tudo para inaugurar algo completamente inovador, que é fazer
o0 encontro da politica de seguranca alimentar com a politica agricola. Para isto é preciso
que vocé tenha uma determinada visdo de seguranca alimentar e de politica agricola e
uma determinada visdo de inter-institucionalidade!” Com efeito, o apoio a agricultura
familiar, o estimulo a produgdes agroecoldgicas e diversificadas, a incitagao ao resgate,
producdo e consumo de alimentos locais, e o atendimento a pessoas em situacdo de
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vulnerabilidade social séo elementos considerados no PAA e que vao ao encontro do
enfoque da seguranca alimentar e nutricional.

Apods sua institucionalizacdo em 2003, algumas mudangas ocorreram no PAA,
sendo que a maior parte delas traduziu-se em alteragées marginais e incrementais, ndo
ameacando o compromisso estabelecido entre os atores no férum de comunidades
de politica publica. A extincdo da modalidade Compra Antecipada é um exemplo de
mudanca que transformou o férum de comunidades de politica publica em arena.
Em razdo de resultados inesperados e como estratégia defensiva, alguns porta-vozes
do férum da comunicagdo politica reivindicaram o fim da modalidade. Ainda que
representantes dos demais féruns de producdo de ideias tenham se manifestado
contrdrios a esta mudanca, a mesma foi efetivada, sendo ainda hoje um tema
controverso no férum de comunidades de politica publica.

Consideracoes finais

Como discutido acima, embora tenham sido construidos visando a agricultura
familiar, o PAPP, o PRONAF e o PAA apresentam referenciais de politica publica
diferenciados. Formulados em distintos momentos histéricos por diferentes atores
sociais, esses Programas responderam a objetivos diversos para a agricultura familiar.

Erigido no inicio da redemocratizacdo do pais a partir de ideias e interesses dos
porta-vozes dos féruns da comunicacéo politica e cientifico, o PAPP emergiu de uma
tentativa “frustrada” (POLONORDESTE) de aplicar o referencial da modernizacdo
da agricultura para o segmento dos pequenos agricultores. Ainda que inicialmente
estivessem previstas a¢des fundidrias, hidricas e instrumentos de politica agricola, a
intervencdo do PAPP concentrou-se em acdes comunitarias com énfase na reducdo
da pobreza rural. Dizia respeito a um referencial de politica publica para a agricultura
familiar centrado em medidas de “alivio a pobreza’, ndo reconhecendo a importancia
econOmica desta categoria social no pais. Com efeito, em 1995, o PAPP passou a
denominar-se Programa de Combate a Pobreza Rural.

Ja nos anos 1990, com a abertura democratica, maior visibilidade e participacdo
politica do féorum da agricultura familiar, com a mudanca paradigmatica no forum
cientifico e a partir das ideias e interesses do forum da comunicagao politica, o
PRONAF foi criado marcando o reconhecimento do Estado brasileiro a importancia
econOmica e social da agricultura familiar. Resultado da negociacdo de ideias e de
interesses e do proprio ambiente institucional onde se encontra inserido (Aquino e
Schneider, 2010; Bastos, 2006), o PRONAF apresenta um referencial de politica publica
produtivista. Como evidenciaram alguns estudos, esse Programa tem sido apropriado
principalmente por agricultores familiares mais capitalizados, geralmente localizados
na Regido Sul do Brasil, e, ndo raro, os recursos tém sido aplicados em produtos
tipicos das cadeias agroindustriais do pais que sdo bastante competitivas no mercado
internacional, as quais sdo controladas por poucas empresas do sistema agroindustrial
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e cuja forma de produgdo esta assentada no uso generalizado de insumos modernos
(Aquino e Schneider, 2010; Mattei, 2006; Kageyama, 2003; Neuman e Ferreira, 2002).
Como mencionaram alguns entrevistados, ainda que com condi¢Oes crediticias
diferenciadas, o PRONAF pouco tem se diferenciado do modelo de crédito rural
tradicional.

Por sua vez, o PAA foi construido em um contexto marcado pelo debate da fome
e da seguranca alimentar e nutricional. Conforme discutido acima, uma mudanca
nos porta-vozes do féorum da comunicacdo politica em 2002 trouxe novas ideias
ao férum de comunidades de politica publica, e com elas “novos” atores e também
“novas”ideias dos féruns da seguranca alimentar e nutricional, férum agroecolégico e
férum cientifico. No bojo do Projeto Fome Zero e da recriagdo do CONSEA, o PAA aliou
elementos da politica agricola e componentes da politica de seguranca alimentar,
apresentando um referencial de politica publica orientado pelo enfoque da seguranca
alimentar e nutricional.

Se esses constituem trés referenciais distintos de politica publica para a agricultura
familiar, é importante notar que os mesmos convivem atualmente no férum de
comunidades de politica publica. Estes referenciais foram e sdo (re)construidos
por féruns de producdo de ideias com ideias e interesses distintos e/ou, também,
podem ser mobilizados pelo mesmo grupo de atores dependendo do contexto
e do ambiente institucional onde se encontram, dos recursos que dispde, das suas
estratégias de curto e de longo prazo, e da pressao politica interna e externa ao férum
de producao de ideias. O férum da agricultura familiar € um exemplo simbédlico neste
sentido, dada sua participacdo na construcdo do referencial de politica publica do
PRONAF e do PAA e na implantacdo do PAPP, como foi demonstrado neste trabalho.
Nas pautas de reivindicagdes, em documentos e em manifestagdes publicas hodiernas
de representantes desse férum de producao de ideias é possivel observar demandas
relativas a continuidade e aperfeicoamento do PRONAF, do PAA e do PCPR (sucessor
do PAPP).

Desde a década de 1990, a agricultura familiar vem ganhando maior espaco no
ambito das politicas publicas e da academia brasileira e esta expressividade tende a se
intensificar com a declaracdo da Assembléia Geral da Organizagao das Nagées Unidas
de que 2014 serd o Ano Internacional da Agricultura Familiar. A agricultura familiar
passa a ser cada vez mais reconhecida e valorizada no mundo como um ator-chave
dos processos de desenvolvimento, seja pela sua importancia na produ¢cdo mundial
de alimentos, seja em fungdo do que isto representa em termos de promocdo de
formas mais equitativas de producéo e, portanto, desenvolvimento inclusivo, social
e econdmico. Esta notoriedade exigira reflexes de diferentes féruns de producdo
de ideias sobre as ideias que vem sendo institucionalizadas em politicas publicas.
No caso brasileiro, cabe indagar se estas ideias ja institucionalizadas sdo suficientes
e adequadas para responder a este papel atribuido a agricultura familiar no contexto
atual.
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Notas

' As entrevistas foram realizadas com gestores publicos, estudiosos do meio rural e da seguranca

alimentar, representantes de movimentos sociais, sindicais e ONG's relacionadas com a agricultura

familiar, a seguranca alimentar e a agroecologia. Estas entrevistas buscaram reconstruir a trajetéria das

politicas publicas estudadas e a participagdo destes atores sociais nestas.
2 Mas esta passagem de um férum para outro nao ocorre sem certa ‘deformagéo” ou “adaptagéo” das
ideias, j& que cada férum é regulado por instituicoes e interesses especificos, o que obrigatoriamente
demanda adaptagdes nos processos de importagao/exportacao inter-féruns (Fouilleux, 2000).
O que nao significa neutralidade politica. Embora estes atores geralmente permanecam em seus
cargos e fungdes diante de mudangas no férum da comunicacdo politica, esta estabilidade ndo
denota posicionamento neutro em relagdo aos porta-vozes deste férum e ao seu referencial central.
Ainda néo identificado com esta nogao, mas que aglutinava os atores sociais que mais tarde (década
de 1990) iriam aderir a identidade “agricultura familiar”.
° Sendo necessdrio para tanto, dentre outros elementos, garantir elevadas taxas de crescimento, apoiar
o desenvolvimento industrial, conter a inflagdo, manter o equilibrio na balanca de pagamentos,
promover a integragéo nacional, resolver os problemas das crescentes disparidades regionais, ocupar
as regides "vazias', prosseguir o processo de modernizagdo do setor agricola e doté-lo de capacidade
empresarial (Gongalves Neto, 1997; Gonzalez, 1990).
O depoimento seguinte de um assessor do Banco Mundial no Brasil ilustra a énfase dada por estes
programas no “alivio”a pobreza rural:“O que significam esses programas para o desenvolvimento do
Nordeste? E preciso terem mente que eles em sindo garantem o desenvolvimento. Se as comunidades
n&o tém acesso a educagao, aos meios de producéo, a emprego, esses problemas continuam. Mas é
inegdvel que ha uma melhora nas condigdes de vida. Nao é sem razdo que o Banco Mundial chama
esses programas de “alivio da pobreza”. Eles sao, sem divida, parte importante e necessaria para uma
estratégia de desenvolvimento, mas com certeza precisam ser complementados com outras agoes!
(Magalhaes, 2010, grifos da autora).
Em 1990, os atores mencionados acima, marginais no interior do férum da comunicagdo politica —
nomeadamente aqueles vinculados ao Partido dos Trabalhadores (PT) e que haviam sido derrotados
nas eleicdes presidenciais de 1989 — criaram um “governo paralelo” visando o acompanhamento
critico das agdes do Governo Collor e a proposicdo de politicas publicas alternativas as ideias
dominantes no interior do férum da comunicagéo politica. Ocorrida a consolidacéo do impeachment
de Collor, esta instituicao foi reorganizada no Instituto Cidadania, uma ONG com o propdsito de
discutir e propor politicas publicas, sendo Luis Indcio Lula da Silva o seu Presidente de honra.
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