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Carta aos Leitores

O tema central deste numero é fruto das atividades do Instituto Nacional de
Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento — INCT/
PPED. Neste fasciculo o foco sdo as transformacdes recentes na agricultura brasileira.
O debate sobre o tema tem sido intenso e culmina com a discussdo no Congresso
Nacional sobre as mudancas no Cédigo Florestal. Se por um lado a agricultura em
nosso pais se modernizou e atingiu niveis de produtividade incomparaveis, por outro,
0s modelos propostos parecem nao responder mais as necessidades do setor. Todos
aqueles que contribuiram para esta revista sdo unanimes em assinalar o avanco na
participacéo politica dos agricultores familiares por meio dos programas de governo,
mas fica a pergunta: como manter a dinamica de transformacao e participagdo deste
setor que esteve muito tempo desassistido? O planejamento de longo prazo parece
ser a grande lacuna.

No Brasil a participagdo nas exportagdes de produtos gerados pelo agronegécio
ja chega a patamares de 40%,variando um pouco acima ou abaixo, como 2009, com
42,5% e 2010, com 37,9% . Este montante j4 alocou, em 2010, o pais como o terceiro
exportador mundial de produtos primarios, somente atras dos EUA e Unido Europeia.
Uma série de fatores garantiu o avanco da agricultura brasileira nos Gltimos anos como
0s recursos naturais (solo, agua e luz) abundantes, diversidade de produtos, um cambio
relativamente favoravel, o aumento da demanda dos paises asiaticos e o crescimento
da produtividade das lavouras. O produto lider desta condi¢ao ndo poderia ser outro,
se nao a soja.

As taxas de crescimento recentes foram altissimas e muitas vezes o dobro de
nossos concorrentes de peso, indicando uma trajetéria de incremento na participagao
do agronegdcio nas exportagoes. Serd que estamos caminhando para voltarmos a ser
um pais predominante agrario-exportador? Este é o modelo de desenvolvimento que
deve ser perseguido? Neste nimero os autores mostram, por meio de diagndstico
e discussao tedrica, as transformacdes e perspectivas da agropecuaria no Brasil. Ana
Célia Castro apresenta, inicialmente, o quadro institucional, a base de conhecimento
e outros atores em diferentes fases dos processos de transformacao do Brasil agricola.
Estes processos podem ser entendidos como um modelo de recuperacdo em curso
vindo do exterior, para a lideranca recente tecnoldgica na agricultura tropical. Novos
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tipos de organiza¢des estdo surgindo na medida em que novas formas de inovar
aparecem ao mesmo tempo em que a fronteira tecnoldgica avanca.

No segundo artigo, Georges Flexor analisa as politicas publicas na agricultura
brasileira por meio de perspectiva neoinstitucionalista. A partir dessa estrutura
analitica, discute o processo de formulacdo do Programa Nacional de Producdo e
Uso de Biodiesel buscando a captura das relagdes entre os elementos pertinentes a
compreensdo da acao publica, de seus resultados e de sua dinamica de formulagdo
que privilegia a dindamica da relacdo entre instituicdes e comportamentos dos atores.

Oterceiro artigo, elaborado por Arilson Favareto, apresenta estudo sobre as politicas
brasileiras para o desenvolvimento territorial rural da ultima década (2000-2010) no
qual ele identifica os principais obstaculos a emergéncia de inovagbes coerentes.
Considera os éxitos em termos de reducdo da pobreza e da desigualdade, mas pondera
que para alcangar uma continuidade nestes resultados positivos torna-se necessario
uma nova geracao de politicas em ambito territorial. O artigo mostra ainda a evolugao
do desenho institucional das politicas publicas para o desenvolvimento rural.

O quarto artigo é de Caio Galvao de Franca. Ele aborda a participagdo social como
um dos principais elementos explicativos da criacdo de um conjunto de politicas
publicas diferenciadas para a agricultura familiar e da organizacdo de uma nova
agenda do desenvolvimento rural no Brasil. Por meio de sua experiéncia como gestor
no governo, mostra, pela perspectiva de quem implementa, as mudancgas ocorridas, os
problemas e os objetivos por tras das politica propostas.

O quinto tem autoria de Catia Grisa. Ela faz um ensaio por meio de uma abordagem
cognitiva das politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil. Trata os varios
foruns de discussdo no PAPP, PRONAF e PAA, analisando as ideias que deram origem a
esses programas, os atores que 0s construiram, a negociacao de ideias entre os atores
e ainstitucionalizacdo das mesmas em politicas publicas.

Finalmente, no sexto, Guilherme Costa Delgado procura identificar as perspectivas
de desenvolvimento no Brasil pautando sua andlise na especializacdo primaria do
comércio exterior brasileiro nos anos 2000 e seu impacto na dependéncia externa
com o agravamento da situagdo dos demais setores. Mostra o desequilibrio estrutural
das transagoes externas, especialmente dos‘Servicos'e da‘Industria de Transformagao’
em relacdo a especializacao primdria, conjunturalmente compensatdria, mas que nao
resolve a dependéncia externa e agrava a situagao deficitaria dos demais setores. Esse
modelo de insercdo externa, apoiado em produtividade de recursos naturais e captura
de renda fundiaria, conteria sérios limites ao desenvolvimento. Producao e reparticao
do excedente econémico, em tais condi¢Oes, provocariam armadilhas produtivas
e distributivas, de sorte a constranger o crescimento econdmico a reproducdo de
padrées de subdesenvolvimento.

A Revista Desenvolvimento em Debate (DD) é uma publicacdo seriada quadri-
mestral com o objetivo de divulgar trabalhos cientificos originais da area de
conhecimento interativa entre as Ciéncias Humanas, Sociais e Ambientais.
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Esperamos que este nimero possa continuar contribuindo para producéo cientifica,
incrementando a reflexao brasileira em drea interdisciplinar, na qual sdo poucos os
periddicos editados no pais.

Os Editores
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From Catching-up to knowledge
governance in the Brazilian

Agribusiness”

De "Catching-up” para a Governanga do
conhecimento no Agronegdcio Brasileiro

Ana Célia Castro

Resumo

O objetivo deste artigo é apresentar o quadro
institucional, a base de conhecimento e da
co-evolugao de empresas e outros atores em
diferentes fases dos processos de transformagao
agricolas no Brasil. Estes processos podem ser
entendidos como um modelo de catching up

em curso, a partir da revolugéo verde dos anos
1940, vindo do exterior, para a recente lideranca
tecnoldgica na agricultura tropical. Ou seja: o
quadro institucional dessas fases é bem diferente,
novos tipos de organizagdes estao surgindo assim
como novas formas de inovar, ao mesmo tempo
em que a fronteira tecnolégica esta avangando.

Palavras chave: catching up; fronteira tecnoldgica;
agricultura; inovacao

Abstract

The purpose of this article is to present the
institutional framework, the knowledge base

and the co-evolution of firms and other actors

in different phases of the Brazilian agricultural
transformation processes. These processes can be
understood as an ongoing catching-up model, from
the green revolution of the 1940's, coming from
abroad, to the recent technological leadership in
tropical agriculture. That is to say: the institutional
framework of these phases is quite different, new
types of organizations are emerging as far as new
ways of innovating, at the same time that the
technological frontier is moving ahead.

Key words: catching up; technological frontier;
agribusiness; innovation
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Célia Castro, Jeffrey Orozco and Rafael Diaz, published in Malerba, F. and Nelson, R.R.,, Economic Development as a
Learning Process. Variation Across Sectoral Systems, Edward Elgar Publising Limited, 2012.
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Ana Célia Castro

Introduction

According to a widely shared belief, in contrast to other sectors such as automobile,
pharmaceuticals, telecommunications and software, that are all “modern”
industries and often served as leading sectors in national development processes, the
agro-food has being characterized, in the past, as a traditional sector and never had
played such a role. The roles of the agro-food sector in development were, in short, in
providing subsistence foundation and in serving as “catalyst” to successful catch-up.
(Sisler and Oyer, 2000:1)

Additionally, leading sectors represent a good range according to the Pavitt
taxonomy (Pavitt, 1984)', from science based sectors such as pharmaceuticals, R&D
intensive such as telecom and semiconductors, scale intensive such as automobiles,
specialized supplier and service sectors such as software. Under this classification,
agriculture is supplier-dominated, as it relies on sources of innovation external to the
sector.

As a matter of fact, and since the 1990’s, the agriculture sector should no longer
be considered “a traditional sector” as a whole in most developing countries. Some
of the new technologies for the agro food sectors might be, instead, classified as:
science based - the new and controversial transgenic revolution, the bio-reactors for
the production of new bio molecules for agro food sector, plants for the production of
vaccines; or R&D intensive - plants with certain “resistances”for salinity, aluminium and
process of catalysis for ethanol and biodiesel production; and scale intensive, as the
application of GPS (global positioning system) and software for increasing productivity
in agriculture and livestock in general.

Summing up, Pavitt taxonomy couldn’t grasp the technological transformation
of the agro-food system today, a leading “industrial complex” in some developing
countries, as it is the case of the Brazilian economy, with higher rates of growth, higher
export rates, and leading in biotech, bio fuels and software applications, most of them
emergent from inside the agro food system.

It is here defended that the agro-food transformation process could be better
understood if we take into consideration the existence of different phases in time,
as far as institutions, knowledge base, co-evolution, firms and other actors, networks
and demand, are concerned. These transformation processes can be characterized
as an ongoing catching-up process, from the green revolution of the 1940’s, coming
from abroad, to technological leadership in tropical agriculture. That is to say: the
institutional framework of these phases is quite different, new types of organizations
are emerging as far as new ways of innovating and, at the same time, the technological
frontier continues to move ahead. The development of those ideas, applied to the
Brazilian case, is the purpose of this article.

My suggestion is to consider the following hypothesis, as far as the Brazilian Agro-
food on going catching-up case is concerned:
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From Catching-up to knowledge governance in the Brazilion Agribusiness

1. On the contrary of the usual view, there was an important catching-up process in
the Brazilian agribusiness system during the second half of the twentieth century.?
Not only was the growth intense, but new technological processes had been
introduced.

2. The agro-food catch-up is part of a broader catching-up process of the Brazilian
economy? and tended to occur in periods when development strategies come to
be implemented,* reinforcing competitiveness on the international markets and at
the national and enterprise level. Indeed, the origins of agricultural catching-
up - the introduction of the “seeds of change” and the institutions of the “Green
Revolution” - institutional research, extension services and rural credit - had even
coincided with the starting point of industrial catching-up, in the latter half of the
1940's and the 1950's.

3. The major transformation from the green revolution paradigm to the new ways of
innovating relies on the transformed institutions, the new knowledge process and
the different forms of knowledge governance, which will be mentioned as stylized
facts at the end of this article.

Brazilian agro-food catch-up: phases

The first phase - from the late 1940’s to the 1970's — could be characterized, on
one side, by the institutional setting - research, technical assistance and extension
services, credit system — and on the other side, by the introduction of the material
base for agricultural modernization - transport and commercial infra-structure, seed
companies, machine and tools sector, fertilizers and agrochemicals.®

It should be mentioned the catalysing and modernising role played by the Brazil-
United States Mixed Technical Commission (the Abbink Mission), from the end of the
40's to the mid of the 50's, which was to a great extent responsible for policy articulation
and for setting up institutions that promoted profound technical-economical and
social changes: the creation of the BNDES (National Bank for Economic and Social
Development) in 1952, and the proposals that were to reach fruition in the Targets Plan
(Plano de Metas), during the government of President Juscelino Kubistchek (1956-
1961), especially the implantation of a transport and communication infra-structure,
as well as some key industrial sectors (basic or heavy industries), which were all
requirements for implementing and modernising the agribusiness system (machinery
industry and basic inputs such as fertilizers and agro-chemicals).

The public policies and institutions responsible for the catching-up - the
early articulation in the beginning of the 50's, of the tripartite structure: 1) Public
agronomical research within the DNPEA (National Department of Agriculture and
Livestock Research) including the old Institutes - Agrondmico de Campinas (coffee,
corn, cotton), Biolégico de Campinas, Agronémico do Parana (mainly cotton), de
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Ana Célia Castro

Pernambuco (sugar cane), to mention the most notorious; 2) Technical assistance and
extension, from the ACAR system (created in the 1950'); and 3) the modernization
of the farmer credit, the Carteira Rural do Banco do Brasil which existed since the
1930's.° The agricultural food sector was still very backward at that moment, and the
family farm subsistence agriculture was predominant, as far as rural employment is
concerned.

It's also important to mention the study, capacity building and exchange programs
abroad, intended for academic and corporate leaderships. They had also a role to
play, as was the case in the history of hybrid corn in Brazil, at the beginning of the
1940's.” These academic and entrepreneurial relationships could be considered the
establishment of different networks, and one of the elements of the evolution of
the knowledge base. Later on, with EMBRAPA (Brazilian Enterprise for Agricultural
Research), but even before, training programs abroad, and Professors interchange,
were considered part of the capacity building in agro-food technological research.

The successful cases of corporate catching-up, as for example, the leader hybrid
corn producer Agroceres, founded in 1945, or the known Sadia/Perdigéo or Brazil
Foods enterprise,? Brazilian leaders in food industry and one of the presently world’s
leading producers of chilled and frozen foodmeat, or the Aracruz Celulose, founded
in the 1960's, until recently the world’s largest exporter of short fibre cellulose,® lead
us to the explanatory pioneering elements of these firms: recurrent patterns and
technological trajectories, compulsive sequences, search and selection routines for
profitable opportunities and new technologies both in country and abroad, their
corporate structure and their strategies.”® (The list should include also firms from other
sectors, as agricultural machinery and fertilizers).

The second catching-up phase - during the 1970's - could be characterized by the
show-case of soybeans, which boomed with the rapid growth and transformation of
Brazilian economy, and by the strengthening of agricultural public research with the
foundation of EMBRAPA, in 1973, mentioned before. It could also be seeing as part of
a broader, two-way, cross linked process which involves the economic conditions and
consequences of the petroleum crisis, the Second National Development Plan (Il PND)
as a strategic response, and the agro-food system and the industry as a whole. The
formulation of a science and technology project for the agro-food system within the
National Economic Development Plans, was backed by the creation of the EMBRAPA,
at the eve of the Il PND; furthermore, current specific interaction between public
research institutes (EMBRAPA, Institutes, Universities) and research institutions from
the private sector, both agricultural and agro industrial, as well as the part played by
research funding institutions — namely, the FINEP [Research and Projects Financing].

To a certain degree, the technological and productive transformation, and the
rapid acquisition of capabilities by the Brazilian agribusiness, was also accompanied
by social changes and possessed common features with other historical experiences.
Just to mention, it was remarkable the consequences of international technical
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From Catching-up to knowledge governance in the Brazilion Agribusiness

missions, that both advised innovative changes and help to find financial investments.
In the case of soybeans, for instance, the introduction of soil correction with the
employment of calcareous, initially in the State of Rio Grande do Sul, at the very South,
at the beginning of the 1960's, could be considered a major improvement and the
starting point for the spread of soybeans in the Cerrados, centre-west of Brazil, almost
one decade later. The Federal University of Rio Grande do Sul and the University of
Wisconsin, working together, made viable the soil analysis and its “correction” with
calcareous. The rural credit by Banco do Brasil was the needed resource to complete
the transformation.™

The importance of certain agro-industrial chains that work as engines and
showcases of the process - such as that of soybeans, or of oranges and of poultry,
sugar cane and coffee, had consequences that by far outreach the effects of catching-
up. The soybean boom in the 707, as it was said, caused an agrarian redistribution that
enabled small and medium producers in the south of Brazil, mainly by allowing the
production of both wheat and soybeans in the same agricultural year. The knowledge
base was transformed by the introduction of a biannual crop system, with good results
in terms of productivity and profitability. The consequences were not only in terms of
the necessary introduction of the modernized production system, but mainly because
it made viable the small farm agriculture in the South, and its movement towards the
Centre-West (mainly in the 1980’s) where the cheap land and the terrain made possible
the large scale production of soybeans, corn, cotton and cattle. This movement had
redefined, in depth, the space configuration of the Brazilian agro food system.

As well as allowing effective parity with the US and Argentina, the agricultural
boundaries shifted to the mid-west and the mid-north,” which dramatically increased
Brazilian production potential.'* This led to finding solutions to the technological
problems brought about by the expansion of these frontiers, made production
cheaper and put pressure on the build-up of an, as yet inexistent, inter-modal
transport network, thus further reducing costs. Brazilian research with soybeans
stressed biological nitrogen fixing in the soil, since the beginning, thus reducing the
use of fertilisers and allowing continued sustainable expansion.'

By means of implementing grain-bran-oil and grain-animal feed-meat chains,
soybeans enabled the industry to provide more diverse and sophisticated foods, which
are not only more competitive but also attend to new consumer demands (functional
foods, transgenic versus traditional versus organic). The second phase of catching
up was, in short, backed by the demand side, not only for the exports increase, but
also thanks to the huge diversification in food industry for the internal market. In the
international scene, the trend was for the substitution of animal grass by vegetable
oils, at one side, and for the increasing meat consumption (cattle, chicken and pork),
in the other, besides non tariff barriers that introduced more rigid quality controls.
Supermarkets and food industry were crucial to impose the new products and the
quality grades and standards.
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The third phase of Brazilian Agro Food System Catching up, it's my concern, started

in the middle of the 1990’s and could be characterized by the enhanced agro-food
capacity in being ready for the increasing international competition, with the following
pre conditions:

1.

14

The available resources: land (50 millions of ha utilized versus the potential of 400
millions of ha, and 90 millions of free available land for the production of both bio-
fuels and food)'s; qualified technical personnel from the Universities, who wants
to live in the country side;'” a declining supply of labour that will enhance social
benefits in the agricultural sector; reasonable supply of credit and capital, but a
high level of previous unpaid debts.

The international strong demand for agricultural and livestock products supported
by a 3% growth rate of the global economy until 2020, and with special role of the
Chinese international demand, growing urbanization and aging of the population;
strong demand for meat products.'®

. The existence of competitive firms, well established in global market.”

. The existence of the needed institutions, built in the two previous catching up

phases, and well established actors, all embedded in almost common shared
beliefs — sustainability, export leadership, production cost concerns (including
land competition for different crops, as sugar cane and bio-diesel raw materials),
grade and standards regulation, WTO rules, demand trends (organics, functional
food, other niches) and technological frontiers;

The existence of a solid knowledge base, available in EMBRAPA and other
Institutes,” Universities, and a network of research teams including the private
sector foundations — as the Fundacdo Mato Grosso, in the State of Mato Grosso,
and the COPERSUCAR, Cooperativa dos Produtores de Agucar, in Sdo Paulo, as
good examples.

The existence of huge number of networks in public agro food research (what can
be shown by the number of research groups registered in CNPg, National Research
Council, data base).

The reasonable knowledge of the technological frontier and the capacity to reach
it: new hybrid seeds based in the technology protection system (TPS); molecular
male sterility; “apomixia’; for the hybrid strength in traditional crops; biotic and no
biotic resistances; high nutritional value (vitamins, amino acids, oils and iron); more
efficient plants in the capacity for absorption soil nutrients, reduction in fertilizer
utilization; plants and animals as bio reactors for the production of new bio
molecules; transgenic animals with resistance to common diseases; vaccines and
other genetic recombinant inputs for farming; new trends for bio energy. The co-
evolution of new technologies, new paradigms, institutional change and capacity
building at the level of firms.>'

Desenvolvimento em Debate



From Catching-up to knowledge governance in the Brazilion Agribusiness

8. The renewal of the Brazilian Innovation System with a new set of policies: the
IndustrialandTechnology Policy; the Innovation Policy; the Biotechnology Program;
the innovation incentives and financial support at BNDES; the strengthening of the
Fundos Setoriais [Sector Funds] at FINEP; the new incentives and policies at the
INPI (Brazilian Patent Office), the establishment of a capacity building in intellectual
property with special concerns on development and catching up, amongst others
innovation incentives. The case of the production of transgenic soybean cultivars,
in a successful business model carried out by EMBRAPA, Monsanto and Brazilian
producers can illustrate new forms of distribution of the royalties derived from
intellectual property.

Summing up, the Brazilian agro-food system can be viewed as a successful case
of technological leadership in tropical agriculture, as far as its performance during the
entire period is considered: comparative growth rates; competitiveness (measured by
increase participation) in the global markets; work productivity and land yield; prices
and product diversification; and finally by its resources to face the new trends and
innovation challenges of the third Millennium.

Looking ahead: conjectures on the needed knowledge
governance.

In the world we live in today, processes involved in knowledge governance,
learning, and innovation are being profoundly renewed.”> These changes are not
only happening in the companies, Universities, and research institutions that forge
technological innovations. New types of organizations, hybrids composed of markets
and companies, known as “networks and knowledge markets” are emerging.” In
these new types of organizations, knowledge is both proprietary and incorporated
into intangibles assets, whose value they seek to seize.* These intangible assets are
marketed under different forms and in emerging market structures that require further
study. However, not all knowledge is proprietary or is capable of being appropriated
- the channels of knowledge can also circulate freely in cooperative research and
innovation networks, such as in open databases and programming code, in “wikis,"and
the “creative commons” and “science commons” movements that seek to constitute
alternative intellectual property regimes.”

The first obstacle in considering knowledge assets is to define them clearly.
Knowledge circulates in the economy in several ways: as part of material goods -
machines, equipment design; or incorporated into work, capital, human resources
that flow between organizations and companies, organizational processes, and in
business models. Knowledge can be seen as intangible, tacit, or incorporated, as
for example in patents. Knowledge produces overflows that, by definition, are not
controllable.
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Another one of the widely known knowledge’s fundamental traits (but also of
its assets) is that knowledge is a public good. More than that, it is a global public
good, whose local or national offering is not guaranteed without its global offering
also. Herein lies the importance of global knowledge governance institutions (World
Intellectual Property Organization and World Trade Organization) whose mission is to
regulate the solution of global conflicts, stimulate production and guarantee (some
prefer to say “protect”) the appropriation of knowledge.

Insofar as it is a public good, as pointed out by economists, knowledge has two
fundamental characteristics: 1) knowledge is “non-rival” - its use by someone does not
impede others’ use of the same knowledge; 2) usually, knowledge is “non-exclusive.
The characteristic of its being non-rival is impossible to eliminate, but its non-exclusive
aspect is not. In some situations, knowledge can become exclusive, and this is the
precondition to constitute knowledge markets and networks.

Managing knowledge assets inside companies and public institutions is usually
termed “strategic management” or“knowledge management.” At this level, new forms
of producing innovation - such as open innovation and innovations introduced by
consumers? —have become ever more relevant and frequent, renewing“in door”forms
of research and development, as well as the business ecosystem itself. At the level of
companies, universities, and research institutions, the goal is to generate and seize
the value of intangible assets. A company continuously feels, evaluates, reconfigures,
faces threats, rethink the boundaries of its own business and even changes the
business models valued up to that point (David Teece, 2009). At companies like these,
characterized by dynamic capacities, the benchmark is simply the starting point.

The growing importance of knowledge assets* and processes to seize knowledge
in the economy, in businesses and in society, require responses that influence
the regulatory framework (or institutional molds) in generating, diffusing, and
appropriating these assets.?

“Knowledge governance is a broad concept which embraces different forms of
governance mechanisms influencing the production, dissemination and protection
of knowledge. As a provisional definition, ‘The “knowledge governance approach”
is characterized as a distinctive, emerging approach that cuts across the fields of
knowledge management, organization studies, innovation and competition policies,
and human resource management. Knowledge governance is taken up with how the
deployment of governance mechanisms influences knowledge processes, such as
sharing, retaining and creating knowledge’*

“As an analytical perspective, it encompasses intellectual property rules and
regulations but supersedes it by drawing on those fields and disciplines in order
to identify the contours of the new knowledge ecology, and to support alternative
governance mechanisms for organizational and business models which are
emerging as complements - or alternatives - to the instituted intellectual property

regime we now have”
(Burlamaqui, L. 2009).
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Insofar as innovation can be considered a superior form of knowledge for its
unarguable effects on productivity and economic growth, the concept of knowledge
governance and innovation31 (or its regulatory features or incubating policies)
should consider, among other questions, but especially, the relation between: 1)
innovation and industrial development policies; 2) the regulation of competition and
its institutions; 3) the different forms of knowledge appropriation, among which the
current intellectual property regime is the main, though not the only one.32

The leadership in the new agricultural technological frontier is a hard place to
keep. The ways of organizing research points out to different forms to do science
and technology. Knowledge collaborative platforms are the main example to be
mentioned and EMBRAPA has the governance of some remarkable experiences®: (i) the
Network of the National Research Project of the Eucalyptus genome (Rede Genolyptus);
(ii) the Brazilian Consortium for Research and Development of Coffee (CBP&D/Café or
Consércio Café) which congregates more than sixty different institutions; (iii) and the
Fundo de Defesa da Citricultura (Fundecitrus), just to mention a few but important
successful experiences.

These are only some examples of the on going collaborative innovation — open,
with the contribution of users, using hard science, generating technological spinoffs
and mixing different intellectual property solutions - with huge consequences for the
future. Many other examples could be brought to the discussion, but they are not the
main concern we want to flag. To keep the chair of technological leadership a tight
knowledge governance will be needed. This includes an industrial and innovation
policy that chooses strategic venues, a juridical framework to solve conflicts and a
more flexible intellectual property regime that induces and rewards greener and
sustainable technological options.

Conclusion

Catching-up processes does not solve anymore the problems of tropical agriculture.
There is always the risk of catch-up and fall behind (Hikino and Amsden, 1994), in an
endless sequence that leads to a technological trap of medium income countries
(Wu, Ma and Chu, 2010). Taking into consideration the high speed of innovation in
agriculture, the moving technological frontier, the new forms of doing science and
technology, and the consequent challenges posed to knowledge governance, it will
be crucial to define where is the tropical agriculture technical frontier. Better to say,
who defines it? Without answering these questions, the frontier will necessarily take
into account a low carbon and sustainable agriculture. In this scenario, Brazil seems to
be very well located.
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Notas

T Pavitt, K. (1984) “Sectoral patterns of technical change: towards a taxonomy and a theory” Research
Policy 13:342-373.

Catching-up is deemed as the technological parity or equivalence to international “state-of-the-art”
standards. It is a process that tends to occur in a concentrated manner within a determined time span,
and is accompanied by high economic growth rates, with an increase in productivity and international
competitiveness for both sectors and firms. The most important reference texts for the catching-up
studies are: Gerschenkron, A. (1960); Abramovitz, M., (1986); e Hikino, T. e Amsden, A, in Baumol, J.
Nelson, RR. and Wolff, E. (Editors), (1994). See also Nelson, R. R; Mazzoleni, R; Cantwell, J; Bell, M;
Hobday, M.; Von Tunzelmann, N,; Metcalfe, S; Henry, C; Odagiri, H. (2006)

Antonio Barros de Castro was the author responsible for introducing this approach and who interpreted
the Brazilian industrial development as a catching-up process. The article Renegade Development:
Rise and Demise of State-led Development in Brazil, in Smith, W. et al (Organizer), Miami: Transaction
Publishers, 1993, inaugurated this discussion, which was developed, for example, in Castro, A.B. and
Proenca, A. in Velloso, J. P R. (Coordinator) (2001), as well as in Castro, AB, (2003).

Both historical periods were relevant as far as national strategies are concerned: the JK Presidency and
the Il PND (National Development Plan).

> The "Green Revolution” knowledge base depends on the introduction of the new seeds and plants,
necessarily adapted to the environmental conditions of the tropical and sub tropical agriculture. The
case of corn is a paradigm: seeds coming from the USA couldn’t be grown in Brazil (because of the
higher incidence of the sun) unless re adapted to local conditions. In short, the pre-condition was the
existence of a research background, public and private.

5 (Castro, AC. (1984). See also Castro, A.C. in Pensamiento Ibero Americano, Revista de Economia Politica,
(1985), p. 171-212.

The hybrid corn introduction and adaptation in Brazil was possible after an exchange program abroad,
when Antonio Secundino de S&o José, at the time teaching at the University of Vicosa, Minas Gerais,
went to Purdue University and brought to Brazil some Mexican maize strains, that gave birth of the first
commercial crops of the Sementes Agroceres S.A, enterprise founded in association with Rockefeller
and a group of University geneticists, in 1945.

~

8 The Sadia enterprise was bought by Perdigao enterprise during the 2008 financial crisis and merger in
a new enterprise named Brazil Foods.

The recent crisis also affected Aracruz economic performance. For the previous period, see Gertner, D,
May, P, Castro, A.C, Vinha, V. and Leme, C. (1997).

10 Castro, AC. in Teixeira da Silva, F. G Santos, R. e Costa, LEC. — Mundo Rural e Politica, Ensaios
Interdisciplinares, (1999), pgs. 177-208. Castro, AC. - in Costa, LF, Moreira, RJ; Bruno, R, Orgs. Mundo
Rural e Tempo Presente. (1999).

The foundation of Embrapa, in 1973, gave unprecedented impulse to the Sistema Nacional de Pesquisa

Agropecudria [National Agriculture and Livestock Research System], but should not be taken as being
its start. The state research institutes, such as the Instituto Agronémico de Campinas [Campinas
Institute of Agronomics], established at the end of the 19th century, the IAPAR (Parand) at the 1930's,
the Agronomico de Pernambuco [Pernambuco Agronomic], as well as the IAA (Instituto do Acucar e
do Alcool [Sugar and Alcohol Institute] existed before as part of the DNPEA (Departamento Nacional
de Pesquisa Agropecudria [National Agriculture and Livestock Research Department]) when Embrapa
was created.

S

The correction of the soil was a local government program, known as Operagao Tatu, with the
participation of the University of Wisconsin through Professor John Murdock. Soja 80 Anos de
Produgédo 1924-2004 (Soybeans 80 Years of Production 1924-2004), Edicdo comemorativa aos 80 Anos
de producdo de Soja em Santa Rosa, RS, promovida pela 15°Fenasoja.

See Castro, A.C. and Fonseca, M.G.D,, in Revista de Economia Politica, (Jan.-Mar. de 1994), p. 63-84.
Castro, AC. (1995).

The biological nitrogen fixing in the soil is still today an important trend of the biotechnological
research. The Embrapa Soybeans, had founded an alternative to increase the biological nitrogen fixing
in the soy production, by the utilization of the soybean seed enriched with molybdenum. The new

technology will introduce the element in the process of seed production, avoiding its application in
the process of planting the soybean seeds.
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See Rodrigues, R. in Reis Velloso, J.P, O Desafio da China e da India. A Resposta do Brasil, (2005).

The number of undergraduate courses related with agribusiness in Brazil increased from 3 in 2000, to
100 in 2005 (Gepai/UFScar) in Anudrio Exame, Agronegécio 2006/2007.

Contini, E; Gasques, J.G,; Leonardi, RB.A; Bastos, E T, in Revista de Politica Agricola, EMBRAPA,( Jan/Fev/
Mar 2006). References: FAPRI, FAO, IFPRI, OCDE, USDA, IBGE.

Cargill, Bunge, Sadia, ADM do Brasil (Archer Daniel Merchants), Louis Dreyfus Commodities, Aracruz
Celulose, Klabin, Perdigao, several cooperatives as Itambé, Coama, Cocamar, in the seed industry,
Syngenta, Monsanto, Pfizer, Agroceres, between others.

Good examples are the Institute for Technological Research - IPT, the Institute of Metrology - INMETRO,
the National Institute for Technology - INT, besides other private Foundations, organized by large
agribusiness companies. See, Zackiewicz, M ; Bonacelli, M B M ; Salles-Filho, S. L. M. . in S&o Paulo em
Perspectiva, v. 19,n. 1, p. 115-121, (2005).

Contini et all, op. cit.

The changes alluded to are the product not only of new technological regimes, such as in Coriat and
Wallerstein (2002), but, especially, the result of changes in institutions, organizations, and governance
structures that accompany them. Science-based type Il model is, in short, characterized by the crucial
role of finance and intellectual property.

OECD circulated a document titled “Knowledge Network and Markets” for discussion between
specialists, where this concept and its relevance is discussed. The document does not represent the
OECD"s official position.

Teece, D. - Managing Intellectual Capital, Oxford University Press, 2000.

These conjectures come out from the results from two previous efforts. First, it follows the research
undertaken by the network on industry catching-up processes, led by Richard Nelson and Franco
Malerba. Secondly, we sought to incorporate the products of a research project organized by
MINDS/IMDE  (Multidisciplinary Institute for Development and Strategy/Instituto Multidisciplinar
de Desenvolvimento e Estratégias) on the operations of patent offices as part of the knowledge
governance institutional framework.

All of the characteristics of knowledge mentioned above derive from its most problematic trait: it
always originates in the individual, where, as Stan Metcalf had pointed out, it is ungovernable, restless,
and in a state of permanent change. This problematic nature results from the fact that knowledge
is a fictitious commodity that must be, as labor, capital and land, regulated by social institutions.
The Polanyian thesis states that fictitious commodities, left to the whims of market forces, produce
systemic crises, such as the repeated financial crises after notorious periods of deregulation.

Chesbourough, H. - Open Innovation, Harvard Business School Press, 2006, Boston Massachusetts, and
Von Rippel, E. - The Sources of Innovation, Oxford University Press, 1988, New York - Oxford.

“Knowledge assets” is an evolutionary economic concept introduced by Richard Nelson and Sidney
Winter in 1982. Cf. An Evolutionary Theory of Economic Change. Cambridge: Harvard University Press,
1982.

Knowledge assets already occupy a central position in the literature on companies and organizations
known as “resourced-based view, as well as on dynamic capacities. However, academic works and case
studies supporting this literature adopted companies, organizations, and/or knowledge itself as units
of analysis, tending to emphasize internal company or organization processes without adequately
considering regulatory instruments, government policies and strategies capable of inducing,
stimulating and/or ‘governing”knowledge.

In this microeconomic perspective, which we do not explore in this article: “It insists on clear micro
(behavioral) foundations, adopts an economizing perspective, and examines the links between
knowledge-based units of analysis with diverse characteristics and governance mechanisms with
diverse capabilities of handling these transactions. Research issues that the knowledge governance
approach illuminates are sketched” DRUID - The Emerging knowledge governance approach:
Challenges and Characteristics — Nicolai J. Foss and Department of Strategy and Management.
Norwegian School of Economics and Business Administration.

Knowledge is, in principle, ungovernable, but its assets are not necessarily. Stanley Metcalfe pointed
out knowledge’s restless and aggitated character. Cf. The Entrepreneur and the Style of Modern
Economics. Journal of Evolutionary Economics, Springer, vol. 14(2), pages 157-175, 06. On the other
hand, and moreover, Peter Drucker called attention to the moment in which experience that has not
been codified becomes knowledge, which for him is the publication of Encyclopédie, by Diderot.
“In Drucker’s words, ‘the Encyclopédie converted experience into knowledge, apprenticeship into
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textbook, secrecy into methodology, doing into applied knowledge’ (Drucker, 1993). On the basis of
such abstract, objective, codified results-oriented, publicly available knowledge, moderns individuals
would be able to control their destiny in a way that had never been possible before. More than anything
else, knowledge was power to change the word" Cf. Hardimos Tsoukas, Nikolaos Mylonopoulos
- Organizations as Knowledge Systems: Knowledge, Learning and Dynamic Capabilities. Oxford
University Press, 2004.

32 The project "Capacity Building for knowledge Governance Institutions; is being developed by MINDS
(Multidisciplinary Institute for Development and Strategies)/IMDE (Instituto Multidisciplinar de
Desenvolvimento e Estratégias), financed by the Ford Foundation.
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Politicas Publicas, atores e regras:
uma perspectiva neoinstitucionalista
da dindmica do Programa Nacional
de Producado e Uso de Biodiesel

Public Policies, actors and rules: an
neo-institutionalist perspective of the
dynamics of the "National Program of
Production and Use of Biodiesel”

Georges Flexor

Resumo

O artigo esboca um quadro de andlise do
processo de formulacédo de politicas que privilegia
a dinamica da relacéo entre instituicoes e
comportamentos dos atores. Para tanto, recorre

a aportes tedricos desenvolvidos por autores
neoinstitucionalistas. A partir dessa estrutura
analitica, proporciona-se uma analise do processo
de formulacéo do Programa Nacional de Producéo
e Uso de Biodiesel. A andlise dessa politica tem
por objetivo de mostrar como uma abordagem
neoinstitucionalista auxilia a apreensao dos
elementos e das relagées entre os elementos
pertinentes a compreensao da acdo publica, de
seus resultados e de sua dinamica.

Palavras Chaves: Politicas Publicas,
Institucionalismo, Biocombustiveis

Abstract

The article outlines a framework for analyzing policy
process. Specifically, the framework emphasizes

the dynamic relationship between institutions and
actor’s behavior. It is based on neo-institutionalists
approachs of policy process. Based on this analytical
framework, the article provides an analysis of the
formulation of the National Biodiesel Production
and Use Program. The analysis of this policy aims to
show how a neo-institutionalist approach help the
understanding of the elements and the relationships
between the elements relevant to analysis of public
action, its results and its dynamics

Keywords: Public Policy, Institutionalism, biofuel
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Introdugdo

Como analisar o modus operandi das atividades do Estado e suas conseqiiéncias
sobre a vida das pessoas? Em que medida as motivacdes dos atores e as regras
que estruturam suas interagdes influenciam o processo de formulagdo de politicas?
Como resolver problemas comportamentais e institucionais que afetam a qualidade
dos programas e projetos publicos? E para responder a essas questées que a analise
das politicas publicas (policy analysis) se desenvolveu como disciplina académica nos
anos 1960, estimulada intelectual e financeiramente pelo crescimento do escopo de
atuacdo das atividades governamentais decorrente do avanco do Estado de Bem Estar
nos paises industrializados ou dos projetos desenvolvimentistas em diversos paises
em desenvolvimento.

Desta época, a disciplina guarda uma constante orientacdo multidisciplinar
e uma atencdo especial as possibilidades de andlise da acdo publica capazes de
construir conhecimentos e desenvolver instrumentos para “mudar o mundo”'. Estas
caracteristicas originais acompanharam o desenvolvimento da andlise das politicas
publicas como disciplina académica e explicam tanto seu crescimento como sua
importante diversidade tedrica e metodolégica. Graham Allison (1971) na sua classica
exposicao dos processos decisoérios durante a crise dos misseis em Cuba de outubro de
1962 ja destacava a existéncia de diversos modelos analiticos explicando os processos
decisorios publicos?. O trabalho mostrava de forma pioneira que a compreensao de
uma politica e de seus impactos sociais e econdmicos depende fundamentalmente
das varidveis escolhidas para organizar a pesquisa, estruturar a narrativa e estabelecer
um possivel diagnoéstico. Como lembram, entre outros, Nelson (1996) ou Sabatier
(2007), essa diversidade tedrica continua sendo, nesse inicio do século XXI, uma
caracteristica da analise das politicas publicas. O mesmo pode ser dito a respeito do
desejo de produzir conhecimentos aplicaveis, embora de forma néo tao explicita.

A diversidade e a heterogeneidade cientifica sdo provavelmente inerentes a
complexidade do processo de formulagdo de politica.> No entanto, para manter sua
legitimidade politica e académica, a analise das politicas publicas deve também
privilegiar alguns eixos tedricos. Trata-se de uma evolugdo necessdria ja que o
desenvolvimento da disciplina precisa explorar ideias e aprofundar conhecimentos e
informacoes produzidos pela pesquisa.

Este artigo procura apresentar um quadro de analise do processo de formulacao
de politicas que privilegia a dinamica da relacao entre instituicdes e comportamentos
dos atores. Mais especificamente, explora as contribuicdes tedricas de vérios autores
interessados em analisar a formulacdo de politicas a partir da compreensao das
inten¢des dos atores e das regras (formais ou informais) que estruturam suas interagoes.
Nesse sentido, as idéias articuladas nesse artigo defendem a exploracdo dos aportes
tedricos desenvolvidos por autores neoinstitucionalistas como Ostrom (1990, 2005),
Scharpf (1997) e outros, destacando a fecundidade epistemoldgica e metodolégica de
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suas estruturas analiticas. Para ilustrar as possibilidades proporcionadas pelo quadro
de andlise apresentado na primeira parte do artigo, proporciona-se uma andlise do
processo deformulacdo doPrograma Nacional de Producéo e Uso de Biodiesel. Aandlise
dessa politica tem por objetivo de mostrar como uma abordagem neoinstitucionalista
auxilia a apreensao dos elementos e das relagdes entre os elementos pertinentes a
compreensdo da acao publica, de seus resultados e de sua dinamica.

Elementos de um quadro de andlise neoinstitucionalista das
politicas

O quadro de andlise esbocado nessa secdo procura identificar as varidveis de
uma abordagem neoinstitucionalista das politicas. Combina contribui¢des tedricas
diferentes, porém convergentes no que diz respeito aos pressupostos bdsicos
necessarios a compreensao do processo de formulagdo. Em primeiro lugar, almeja
proporcionar uma explicacdo intencional da acdo publica. As acdes dos agentes
refletem suas preferéncias, crencas, viés cognitivos e recursos. Além disso, como supde
que na maioria dos estudos a analise da politica deva focar as estratégias das coalizes
ou redes de atores e seus padrées de interacdo admite que a explicagdo intencional
possa ser aplicada a atores coletivos. O segundo pressuposto basico do quadro de
analise neoinstitucionalista diz respeito a centralidade das estruturas institucionais
nesse processo. Enquanto sistemas de incentivos e restri¢des, as regras formais ou
informais prescrevem, proscrevem ou permitem certos comportamentos (Ostrom,
2003). Assim, de uma forma ou outra, a estrutura institucional molda uma situacao de
interdependéncia entre atores e entre grupos de atores que tem conseqliéncia sobre
dinamica da politica. Em particular as regras influenciam a distribuicdo dos beneficios
e custos da ac¢do publica ja que como afirma Schmid (2005) o desempenho de uma
politica é antes de tudo o problema de saber quem recebe o qué.

A apresentacao do quadro de andlise inicia com algumas idéias sobre os atores
e seus comportamentos. Segue com uma apresentacdo das func¢des e dos atributos
basicos das regras. Considera entdo os elementos institucionais constitutivos das
situacdes de interdependéncias proprias aos processos de formulacdo das politicas.
Por fim, tece consideragcdes sobre os mecanismos de mudancas da politica como a
distribuicdo dos beneficios e custos, os processos de aprendizagem e os feedback
sobre os condicionantes externos e os comportamentos dos atores.

Os atores

Analisar o comportamento dos atores e sua influencia sobre o processo de
formulacédo das politicas publicas pressupde que se adota uma explicagdo intencional
das acées humanas, individuais e coletivas. A abordagem da escolha racional propde
um modelo claro e bem definido das relagdes entre pressupostos comportamentais
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dos atores e os resultados coletivos de suas decisées. Defende a idéia de que os
agentes fazem o maximo que podem, ou seja, maximizam uma funcao objetiva dado
um conjunto de restri¢des.* Como destaca Ostrom (2000), essa caracterizagdo dos
comportamentos humanos pode ser bem sucedida para explicar as decisdes tomadas
por atores bem informados e posicionados num contexto politico, econdmico ou
social competitivo, onde os mecanismos de selecdo eliminam os comportamentos
que ndo seguem o principio da maximizacdo. Nesses contextos sociais, 0s atores se
comportam como se fossem motivados pelo principio de maximizagao. Contudo,
a teoria da acdo racional é ineficaz para entender ou prever os comportamentos
quando o contexto de interdependéncia se distancia do ideal dos mercados e eleicdes
competitivos. Esta observacao leva Ostrom a advogar a substituicdo do modelo da
escolha racional por uma teoria da racionalidade limitada (Simon, 1955) que concebe
as condutas humanas de forma complexa e dinamica, sujeitas a erros grosseiros e que
buscam se adaptar e aprender nas situacdes onde se encontram®.

Na perspectiva intencional defendida por Ostrom (1998, 2005), Schmid (2005),
Elster (2010) e outros, aexplicacdo dos comportamentos deve também incluir os valores
e os vieses cognitivos e emocionais que influenciam os juizos e decisdes dos atores.
A importancia do impacto desses fatores nas escolhas e comportamentos dos
atores ja tinha sido destacada pela teoria da dissonancia cognitiva elaborada por
Festinger (1957)°. Mas, recentemente, a insatisfacdo com o modelo de racionalidade
maximizadora tem encontrado um publico mais amplo e é crescente a literatura de
psicologos experimentais, economistas comportamentais, filésofos e outros que
tratam do papel das emocdes, valores e viés cognitivos nas decisdes humanas. Entre os
trabalhos mais influentes cabe citar os dos psicélogos Kahneman e Tversky (1984) ou
Tversky e Shafir (2004). Mostram, em particular, que os atores cometem erros e realizam
juizos tendenciosos porque escolhem as informagdes mais disponiveis, em vez das
mais proveitosas. Evidenciaram também que as decisdes dos individuos ancoram-
se geralmente num conjunto restrito de informacdes e ndo todas as informacgdes
disponiveis. O otimismo ou a confianca excessiva representam também vieses recor-
rentes assim como o fato de que as pessoas realizam escolhas se baseando mais no
que outros agentes fazem ou dizem do que em uma cuidadosa anélise dos custos
e beneficios esperados. Thaler e Sustein (2008) ou Akerlof e Shiller (2009) lembram
que esta propensdo acaba produzindo um “efeito manado” com consequiéncias
importantes sobre o curso da politica. Ecomo nota Schmid (2005), os vieses cognitivos
tém implicagdes sobre o comportamento dos juizos, juris e cidadaos e, também, dos
politicos, membros de equipes de governos, grupos de interesses ou sindicatos, o que
acaba impactando o processo de formulagao e os resultados da politica.

Os atores, além disso, podem mostrar comportamentos irracionais (do ponto de
visto da racionalidade maximizadora) devido a comportamentos temporalmente
inconsistentes. Por exemplo, podem preferir ganhos efémeros, mas imediatos, a
recompensas duradoras, porém desfrutadas ulteriormente. Elster (2010) analisa
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essa falha da racionalidade como uma conseqiiéncia do desconto hiperbdlico’
que perturba os mecanismos de decisdes dos atores. O filésofo noruegués sublinha
que de maneira geral existe a necessidade de incorporar as emogdes, as paixdes e as
outras formas de irracionalidade que formam a “alquimia da mente” as explicagdes
intencionais dos comportamentos humanos. Para o autor, o afastamento do ideal
cientifico representado pela concepcao estreita (maximizadora) da racionalidade é o
“preco a pagar” para melhorar a compreensdo das acdes humanas.

Antes de abordar a questdo das regras, cabe notar que além de levar em conta
0s vieses cognitivos e emocionais que afetam geralmente as decisées individuais, a
analise neo-institucionalista da formulacdo de politica deve também adotar uma
perspectiva para lidar com os atores coletivos - como as coalizdes, as redes sécio-
econdmicas, associacdes, ministérios, empresas. No quadro de analise considera-se
que é epistemologicamente possivel transpor aos atores coletivos e organizacionais
o tipo de pressupostos analiticos - racionalidade limitada, vieses cognitivos,
etc. — aceita para a compreensao das acdes individuais. E necessario, no entanto,
avaliar com cuidado as caracteristicas dos atores coletivos no jogo da politica. Uma
coalizdo agindo coletivamente para obter ganhos de um programa governamental
apresenta estratégias temporalmente menos consistentes e, portanto, criveis do
que uma comunidade caracterizada por crencas estaveis e valores enraizados nas
expectativas dos seus membros. Atores como ministérios ou empresas tém fronteiras
organizacionais mais bem definidas do que coalizées, redes ou movimentos sociais.
Desenvolvem geralmente uma identidade, recursos e objetivos que lhe sdo préprios,
garantindo certa autonomia em relacdo aos demais atores da politica. Dada essa
auténoma relativa, atores organizacionais com uma cultura forte tendem a elaborar
estratégias que limitam a adaptabilidade da politica ao longo do tempo. Isto pode ser
um aspecto positivo na medida em que garante a credibilidade do comprometimento
da agdo publica. Mas isto pode também elevar os custos de ajustes e transicao quando
surge a necessidade de se alterar os cursos de um programa. Em definitiva, se a
abordagem neoinstitucionalista aceita transpor aos atores coletivos e organizacionais
pressupostos analiticos adotados para os atores individuais, ela precisa também
incorporar as caracteristicas especificas desses atores na analise dos processos de
formulacéo da politica.

As regras

As regras sdo, ao lado dos atores, as varidveis privilegiadas pela andlise
neoinstitucionalista para entender os modos deinteragao e seusimpactos sobre o rumo
das ac¢des publicas. Para Ostrom (2005), os padrdes de interacdo sdo fundamentados
em regras que os atores usam para dar ordem a suas relacdes. No quadro de sua analise
institucional, as regras devem ser entendidas como meios de prescrever, proscrever ou
permitir certos comportamentos. As regras desempenham assim uma série de funcéo:
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1) elas criam posi¢des; 2) instituem como os participantes adquirem ou deixam suas
posicdes; 3) estabelecem o leque de a¢des requeridas, permitidas ou proibidas e; 4)
elencam os resultados requeridos, permitidos ou proibidos. Essas funcdes representam
achave para entender os incentivos e restricdes que estruturam os padrdes de interagdo
que caracterizam a situacao de interdependéncia de uma politica.

No intuito de elaborar um arcabouco teérico capaz de dar conta da diversidade das
estruturas institucionais Crawford e Ostrom (1995) lancam méao de uma sintaxe geral
das regras, denominada ADICO (Attributes, Deontic, Aim, Conditions, Or Else). Segundo
as autoras, existem cinco componentes basicos da sintaxe institucional. O primeiro
elemento relaciona-se com o conjunto de atributos (Attributes) que estabelecem
os grupos de atores afetados por uma estrutura institucional (conjunto de regras).
Politicas industriais que obrigam certo indice de contetdo nacional na produgao de
bens e servigos afetam diferentemente as empresas capazes de fornecé-los. O segundo
componente (Deontic) distingue os aspectos prescritivos e consiste em operador légico
do tipo pode, deve ou ndo deve. Uma politica ambiental visando diminuir a poluicao
atmosférica nas grandes cidades pode estabelecer, por exemplo, que as emissdes de
gases dos automdveis ndo devem ultrapassar certos niveis de poluentes. O objetivo
ou a intencdo (Aim) institui a relacdo entre uma agdo ou os resultados e os aspectos
prescritivos dasregras.No caso da politica de controle de emissdes de poluentes, asregras
relacionam um objetivo (a melhoria do ar) com mudancas nas normas de qualidade da
gasolina e da tecnologia automobilistica. No entanto, a operacionalizacdo dos objetivos
e inten¢des depende das condic¢des (Conditions) em que se aplicam. No exemplo da
politica de contetido nacional, alguns objetivos como o desenvolvimento de insumos
considerados estratégicos pelo governo podem ser impossiveis por inUmeras razoes.
Governos alheios podem ameacar retaliar a politica considerada protecionista, levando
ao abandono da mesma pelas autoridades vigentes. A industria nacional de insumos
pode também se mostrar incapaz de desenvolver os produtos desejados e a politica
ndo tem condi¢do de ocasionar resultados concretos, etc. Por fim, a sintaxe institucional
compreende um componente associado ao nao cumprimento das regras (elemento
Or Else). Assim, os automdveis que ndo se adequam aos objetivos da politica ambiental
correm o risco de serem multados e as empresas que nao incorporam contetdo nacional
podem ser impossibilitadas de comercializar seus produtos ou concorrer a licitacdes
publicas.Esses componentes basicos das regras tém por conseqiiénciaque mudangasde
regras afetam a posicdo dos participantes — incluem ou excluem alguns atores — alteram
o valor dos seus recursos, concedem ou enfraquecem direitos, alargam ou diminuem
o escopo dos resultados possiveis e,de maneira geral, modificam os incentivos.

Atores, situagdes interdependéncias e mudang¢a na politica

Apos destacar as motivagdes e capacidades dos atores e os papeis desempenhados
pelas regras, o quadro de andlise neoinstitucionalista das politicas deve se perguntar
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como se institucionaliza relagdes de interdependéncia entre diversos atores e como
esse processo muda “estado do mundo”. A estrutura analitica sintetizada na figura
1 procura tratar dessa questdo. Ela pode ser compreendida da seguinte maneira: a
formulacdo de uma politica publica representa uma situacdo de interdependéncia
determinada ndo somente por restricdes constitucionais, tecnolégicas e biofisicas, mas
pelas preferéncias e recursos dos atores engajados em agdes coletivas e interagindo ao
longo do tempo num quadro institucional que se modifica. Portanto, nessa estrutura
analitica, os atores, os grupos e constelacdes de atores e os padrdes de interacdo que
caracterizam asituacdo deinterdependéncia sdo as principais varidveis que sustentama
analise da politica e de seus resultados. Além disso, supde-se que os efeitos distributivos
e alocativos da politica publica devem ser analisados como conseqiiéncias — muitas
vezes inesperadas — da acdo ou inagao de atores e redes de atores e das regras formais
e informais que estruturam suas intera¢ées. Por fim, o modelo interpretativo sustenta
que a inadequacao dos resultados aos objetivos esperados, os conflitos distributivos,
os processos de aprendizagem e os mecanismos de auto-reforco suscitam efeitos de
feedback - a seta em curva na figura - sobre as preferéncias e crengas dos atores, as
regras que enquadram suas interagdes e, em certos casos, as varidveis exbgenas como
a tecnologia e o aparato constitucional. Pretende-se como isso incorporar a questdo
da co-evolucgdo das estruturas institucionais e dos comportamentos dos atores e, de
maneira mais geral, a mudanca e a evolucdo da acdo publica.

Este quadro de andlise institucional da politica procura combinar as idéias de vérios
autores neo-institucionalistas. Destaca o investimento analitico realizado por Ostrom
(1990, 2005) para identificar o conjunto de elementos (Box 1) comuns a toda situacao
de interdependéncia (action situations) que caracterizam as politicas. Na estrutura
analitica desenvolvida pela cientista politico, os atores, suas posicoes e seu acesso as
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informacdes representam varidveis independentes. Assim, diferentes combinagoes
destes elementos resultam em politicas distintas. Como vimos anteriormente, a analise
dos processos de formulagao de politicas por Ostrom leva também em conta uma
reflexao sistematica sobre as regras e 0s pressupostos comportamentais dos atores.

Box 1: elementos basicos da Analise Institucional de Ostrom

Os participantes da situagdo, i.e., o nimero de atores (muitos/poucos) seus
atributos (individuais/coletivos), seus recursos (importantes/insignifican-
tes) e atributos (por exemplo, velho/jovem);

As posicées na situagao, i.e., as fungées desempenhadas pelos participantes e
a sua hierarquia (relator de uma comissao, érgao administrativo a cargo
da execugdo da politica, grupos de pressdes que realizam atividades de
lobbying, organizacdo ndo governamental que monitora intervencoes
publicas, etc.).

Um conjunto de acées permitidas, i.e., o conjunto de alternativas possiveis dadas
as restricdes de ordem tecnoldgica ou institucional.

Os resultados potenciais, i.e., as oportunidades e os efeitos possiveis envolvidas
nas agoes dos participantes assim como os processos que relacionam
acgoes e suas consequéncias.

O grau de controle sobre as decisoes, i.e., 0 conjunto de probabilidades que uma
acao afeta os resultados potenciais.

As informacgées sobre a situacdo, em particular, as informacoes a respeito dos
recursos em jogo, os ganhos potenciais, os demais jogadores, etc.

Por fim, os custos e beneficios, i.e. 0s custos e beneficios esperados de cada
conjunto de agoes.

Fonte: Ostrom (2005)

Além disso, o quadro de andlise procura retomar as ideias encontradas na
abordagem do institucionalismo centrado nos atores desenvolvido por Scharpf (1997)
e Mayntz e Scharpf (2001). Para estes autores, a formulagdo de politicas publicas
resulta da interacdo de redes (ou constelagdes) de atores num sistema institucional
especifico. Ao nivel dos atores, as instituicbes orientam e determinam suas
capacidades de a¢des. Mas como é improvavel que existe um ator com capacidade
de determinar individualmente os resultados de uma politica, estes dependem das
estratégias das redes de atores e dos padrdes de interagdes que as caracterizam.
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Scharpf (1997) considera que uma constelacdo descreve os atores envolvidos, suas
opcdes estratégicas e suas preferéncias sobre os resultados possiveis. A analise das
politicas deve, além disso, especificar os padroes de interagdes. Em particular, precisa
explorar a natureza dos processos de negociagdes e coordenacdes levados adiante
por constelacdes de atores. Em definitivo, para Scharpf, a combinacao das estratégias
desenvolvidas por constelacdes de atores e dos padrdes de interagdes é a principal
variavel explicativa do processo de formulagdo da politica e de seus resultados.

Os atores, a estrutura institucional e os modos de interacdo sao os componentes
basicos das situa¢des de interdependéncias que caracterizam uma politica. Mas para
compreender porque estas situagdes se criam e se desenvolvem é preciso prestar
atencdo aos resultados distributivos e as relacdes de poder. E o que sugere Tsebelis
(1998, 2002) quando indica que instituicdes redistributivas servem dois propositos:
a preservacao dos interesses estabelecidos ou uma nova maioria incorporando
perdedores anteriores. Este autor destaca também que a atribuicdo de poderes de
veto a alguns atores é uma caracteristica basica da estrutura institucional. Para Knight
(1992) as instituicdes ndo surgem para restringir os individuos ou os grupos. Mais
fundamentalmente, elas expressam os conflitos relativos a distribuicdo do produto
social. Bardhan (2005) assinala que em contextos marcados pela heterogeneidade e
a desigualdade social no acesso aos recursos, a mudanca institucional corresponde a
uma alteracado das relagdes de poder. A posicdo de Schmid (2005) caminha na mesma
direcdo. Para este autor, o problema bdésico para analisar os efeitos de uma politica é
saber quem recebe o qué. Recomenda que se reconheca que a estrutura institucional
afeta diversamente os custos dos participantes, os direitos de uns sendo custos para
outros. Ou seja, as regras (formal ou informal) sdo fontes de poder e tém impactos
distributivos.

Sistemas de regras diferentes tém efeitos dispares sobre os direitos e as capacidades
de ac¢des dos participantes da politica. Mudancas institucionais podem assim alterar
as relacdes de dependéncia, uma importante fonte de poder entre os atores. Por
exemplo, regras que delegam a uma agéncia a regulacdo de um setor alocam direitos
de decisdes a uma instituicdo particular. Num contexto em que as a¢des da agéncia
tém credibilidade, as crencas e preferéncias dominantes na agéncia terdo um impacto
significativo no processo de formulacdo da politica. Da mesma forma, se as decisdes
da agéncia impactam fortemente os interesses dos demais atores envolvidos, a
agenda desta serd privilegiada no processo decisério. Simetricamente, isso nao
ocorrera quando as decisdes da agéncia tém baixa credibilidade ou quando os demais
atores envolvidos na politica dependem pouco de sua atuacdo institucional. Nesse
caso, a agéncia tera pouco poder de influenciar a formulagado da politica. Em suma,
na situacdo de interdependéncia que caracteriza a formulagao da politica, o poder de
cada ator, depende fundamentalmente de como as regras alteram as capacidades de
acodes e de como essa distribuicdo influencia o contetdo e o grau de dependéncia
mutua dos atores da politica.
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Um quadrodeandlise daformula¢dode politicas deve tambémincorporaraquestao
da aprendizagem, um aspecto pouco tratado pela abordagem neoinstitucionalista
embora se trate de um subproduto fundamental dos investimentos realizados pelas
constelacdes de atores envolvidos. Como observa Heclo (1974) parte importante
das interagdes politicas induzidas por um programa constitui um processo de
aprendizagem social. Por exemplo, populagdes afetadas pela construcdo de uma
hidrelétrica, mas que nao tinham capacidades de a¢des apropriadas podem aprender
novas formas de mobilizacdo e desenvolver estratégias de contengdes politicas.
O governo pode também aprender a criar espaco de deliberagdo que melhoram
a qualidade e a legitimidade da politica. A implantacdo da politica pode também
induzir o nascimento de rotinas organizativas que poupam tempo e beneficiam a
coordenacdo das tarefas, melhorando a eficacia geral da acdo publica. As melhorias
operacionais nesse caso traduzem a aprendizagem pela implementacdo - learning by
implementing (Bennett & Howlett, 1992).

Num plano mais amplo, o sucesso, o fracasso ou, melhor dizer, os problemas
de uma politica podem reforcar ou alterar as estratégias das redes de atores e
mudar os condicionantes externos, estabelecendo um feedback entre resultados,
comportamentos e parametros estruturais. O sucesso de uma politica tende a
promover ndo somente processos de replicacdo e imitagcdo institucional como
beneficia certos grupos sociais que provavelmente defenderdo sua manutengao. Os
exemplos das politicas de modernizacao da agricultura que reforcaram certos pacotes
tecnoldgicos e os direitos de decisdo de alguns dos grupos de atores sdo exemplos da
importancia de processos de auto-reforco. Por outro lado, existem diversos exemplos
mostrando que dificuldades insuspeitadas podem estimular a criatividade dos
atores e leva-los a solugées, elas mesmas nao antevistas. Hirschman (1963) observou
processos desse tipo na implementacédo de diversos projetos de desenvolvimento na
década de 1960. Segundo as observa¢des do economista, a dinamica dos programas
publicos dependia das solu¢des encontradas para remediar problemas inicialmente
ignorados devido a tendéncia dos planejadores em basear suas avaliagdes “ancoradas”
num conjunto restrito de informacdes e a suas duvidas a respeito do conjunto de
solugdes possiveis e alcancgaveis. Problemas de natureza biofisica como a qualidade da
matéria prima, por exemplo, podem levar os atores a encontrarem ou desenvolverem
novas solugdes. Se os atores forem comprometidos com o programa e os conflitos
administraveis, algum tipo de solucdo serd provavelmente encontrada, seja ela
tecnoldgica, politica ou econémica.

A seguir, procura-se entender o processo de formulagdo do Programa Nacional de
Producéo e Uso de Biodiesel (PNPB) a luz do quadro analitico aqui esbogado.
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O processo de formulagdo do Programa Nacional de Produgdo
e Uso de Biodiesel

O Brasil € um pais com uma experiéncia Unica na promoc¢ao de energias
renovaveis a partir da biomassa. Como é conhecido, nos anos setenta, em resposta
a crise internacional do petréleo e a baixa remuneracao do actcar, o Brasil lancou
uma politica de incentivos para as energias renovdaveis por meio do incremento da
producdo de etanol de cana-de-acucar. O que é menos conhecido é que poucos anos
depois se iniciaram experiéncias na producédo de biodiesel com o objetivo de substituir
parte do diesel mineral importado®.

Contudo, a efetiva incorporacdo do biodiesel a agenda das politicas energéticas
brasileiras s6 se deu no inicio dos anos 2000 com o lancamento do Programa Brasileiro
de Biocombustiveis (PROBIODIESEL). Ainda que o desenho do programa contasse
com a participagdo efetiva de mais de 200 especialistas e organizaces interessadas
reunidas na Rede Brasileira de Biodiesel, as discussdes relativas a possivel substituicao
do diesel mineral por um biocombustivel de 6leos vegetais se mantiveram no nivel
das pesquisas académicas e dos aspectos tecnoldgicos. As principais motivagdes para
aimplantacdo do PROBIODIESEL eram: 1) a diminuicdo da dependéncia dos derivados
do petréleo; 2) a criagdo de novos mercados para oleaginosas, em particular para a
s0ja; 3) o crescimento da demanda global por combustiveis alternativos e 4) a reducao
das emissdes de gds carbdnico. Mas com a chegada de Luiz Indcio Lula da Silva a
presidéncia no final de 2002, o programa sofreu uma importante reformulagéo.

Ao lado das questdes da seguranca energética e da eficiéncia economica, o
objetivo do programa passou a conter metas de inclusdo social, desde o inicio um dos
pilares da legitimidade do novo governo. Com o objetivo de conduzir a reformulagao
do programa, em 2003 é instituido um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) para
realizar estudos sobre a viabilidade de utilizacdo de 6leo vegetal. A gestdo da politica
de biodiesel foi transferida entdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) para
a Casa Civil, o que de certa forma refletia as mudancas de preocupagdes em torno
do novo combustivel e o maior peso dado a este tipo de politica na agenda politica
brasileira. Em janeiro de 2005, por meio da lei 11.097 se criava o Programa Nacional de
Producao e Uso de Biodiesel (PNPB).

O novo desenho do programa elencava trés pilares fundamentais: a inclusao
social por meio da agricultura familiar, a sustentabilidade ambiental e a viabilidade
econdémica. O biodiesel foi definido como um combustivel de uso obrigatério que
deveria ser adicionado ao diesel do petréleo em porcentagens que variavam de
acordo com as metas estabelecidas: originalmente 2% entre 2008 - 2012 e em 5% a
partir de 2013. Antes de 2008 sua adicao ao diesel era facultativa. A Agéncia Nacional
do Petréleo e Gas Natural passou a se chamar Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis e a lei estabelecia que, se necessario, o Conselho Nacional
de Politica Energética (CNPE) poderia antecipar os niveis de mistura ao diesel. O PNPB
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incentivou a consolidacdo do mercado de biodiesel por meio de leildes publicos
promovidos pela ANP disputados em condicdes diferenciadas pelas empresas que
possuem o Selo Combustivel Social (SCS). A instituicao dos leildes tinha como principal
objetivo garantir que as metas produtivas estipuladas pelo PNPB fossem alcancadas
sem problemas de desabastecimento. Além dos leiles e da obrigatoriedade, o PNPB
definiu um sistema tributario diferenciado para garantir a inclusao social.

Todavia, o cronograma inicial e a estrutura institucional sofreram varias alteragées.
Os prazos das metas estabelecidas foram encurtados: o 2% foi autorizado em 2005,
0 3% em 2009 e 0 5% em 2010. Solicitado pelos produtores de biodiesel e avaliado
positivamente pelo governo, este ajuste no cronograma proporcionou uma demanda
crescente e segura para a industria. Nao por acaso, o PNPB conseguiu induzir a
formacao de um parque industrial capaz de atender a uma demanda de cerca de dois
bilhdes e meio de litros de biodiesel no curto espago de seis anos. Além disso, foram
alteradas as regras de participacdo nos leildes de biodiesel organizados pela Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP). No comeco do programa,
os leildes eram eletrénicos. O objetivo era promover a impessoalidade necessaria ao
bom funcionamento dos mecanismos de mercado. Num contexto ainda marcado
pela incerteza quanto ao desenvolvimento do mercado do biodiesel, as regras
estabelecidas, no entanto, incentivaram praticas de precos predatérias por parte
das empresas, resultando em desagio importante nos primeiros leildes. Nos leildes
seis e sete, por exemplo, o desdgio médio foi de mais de 22%. Como o grupo menos
robusto da indUstria ndo se sentia capaz de sustentar esse padrdo de mercado, havia
temor de quebra. No estagio embrionario no qual se encontrava a industria brasileira
de biodiesel naquele momento, a possibilidade de faléncias era bastante crivel e as
perdas ndo eram somente privadas como politicas. Sem informagdes adequadas sobre
o estado de saude das empresas e temendo o fracasso de um programa econémica
e politicamente atraente, o governo concordou em alterar as regras e a ANP instituiu
pregdes presenciais. O resultado desse ajuste institucional foi imediato: o desagio
médio nos dez leildes seguintes ndo ultrapassou os 8,40%. A ANP, além de alterar
as regras no intuito de garantir maior estabilidade dos precos, elevou os precos de
referéncia - ja a partir do sexto leildo — de modo que as condi¢des de lucratividade da
industria melhoraram bastante. Ainda que os leildes presenciais tenham terminado
- a partir do décimo sétimo leildes voltaram a ser eletrOnicos —, o ajuste promovido
no momento de maior incerteza quanto ao futuro da oferta de biodiesel revelou-se
estratégico para o sucesso produtivo do programa.

Contudo, do ponto de vista distributivo e da justica social, os resultados do PNPB
sdo mais desanimadores, estando longe de atingir as metas esperadas inicialmente.
O principal diferencial do PNPB em relacao a outras politicas energéticas foi procurar
estimular a producdo de um novo combustivel e promover a incluséo da agricultura
familiar, nordestina em particular. Este aspecto, além de representar um fator de
legitimidade para o governo e alimentar as expectativas das bases sociais que o
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apoiaram, era visto como fundamental para promover um modelo de desenvolvimento
socialmente mais justo. No entanto, este tem sido um dos aspectos mais problematicos
do programa. A capacidade de inclusdo do PNPB tem sido muito aquém do que se
esperava inicialmente®. A manuten¢ao do programa no nordeste, em particular, s6
ocorre por causa da atuacao da Petrobras Biocombustiveis que funciona com trés
usinas'®. Além disso, a cadeia de soja mostrou-se a Unica estrutura organizacional
capaz de responder aos desafios postos pela necessidade de abastecer um mercado
desse tipo e dessa amplitude. Com efeito, a soja mostrou-se a Unica matéria-prima
com oferta estruturada, segura e abundante de modo que cerca de 80% do biodiesel
brasileiro foi produzido a partir da soja (as demais matérias-primas significativas sao
o sebo bovino e o girassol). O PNPB, nesse sentido, transferiu um volume de recursos
ndo desprezivel para os sojicultores do Centro-Oeste e Sul do Brasil, resultando num
efeito distributivo ndo esperado e perturbador para as aspiragdes sociais do programa.

Redes de atores e modos de interagdo do PNPB

No ambito do PNPB, é possivel distinguir trés redes de atores influentes. A primeira
pode ser denominada de redes de atores da drea energética. Nesta interagem atores
relacionados com a problematica energética seja porque tém atribuicdes de jure como
é o caso do Ministério de Minas e Energia (MME) ou da ANP seja porque ocupam uma
posicdo econdmica privilegiada no setor de energia como é o caso da Petrobras. E
neste grupo que se concentram os conhecimentos expert, as rotinas e as informacoes
estratégicas para o planejamento energético.

O papel do Ministério de Minas e Energia (MME) no PNPB é principalmente o de
colocar o novo combustivel no mercado e manter a oferta do produto com qualidade,
além de sustentar o abastecimento de longo prazo, assegurando o abastecimento e a
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compatibilidade tecnoldgica. Essa atribuicdo da a instituicdo e aos seus funciondrios
uma posicdo privilegiada quando se discute as normas que definem os atributos
técnicos do produto ou as decisdes acerca do seu alcance futuro. Além disso, o MME
preside o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) que pela lei 11.097/05 tem
o poder de definir os prazos de adicao de biodiesel e, portanto, o ritmo de crescimento
do mercado'. O MME divide parte da acdo de normatizacdo do PNPB com a ANP.
Em particular, cabe a ANP toda a especificacdo do novo combustivel, bem como a
regulamentacéo e realizagao dos leilées que sdo o dispositivo institucionalizado para
a distribuicdo e comercializagao do biodiesel. Dado seu foco tradicional na regulacdo
dos hidrocarbonetos, a agéncia tem mostrado maior preocupagdo com a qualidade
necessaria ao bom desempenho do produto, definida através de um conjunto de
caracteristicas fisico-quimicas e seus respectivos limites.

A Petrobras e, mais recentemente, a Petrobras Biocombustiveis sao outros atores
que desempenham um papel ativo no PNPB. Apos participar do desenho inicial do
programa e ocupar uma posicao dominante na comercializacdo do biodiesel, a
empresa se estabeleceu também como um produtor de peso no mercado. Para tanto,
construiu trés usinas e dispde de robustas capacidades operacionais e logisticas e
amplos recursos financeiros. A Petrobras, que em 2009 iniciou a producéo de biodiesel
em trés plantas se tornou de fato um ator incontornavel da evolucdo do mercado de
biodiesel, mas ao participar mais diretamente da producao de matéria-prima tem que
disputar também espaco na rede que concentra os atores do agronegdcio.

Cabe por fim sinalizar a presenca nessa rede da Associacdo Nacional dos
Fabricantes de Veiculos Automotores (ANFAVEA). A organizacdo que integrou o grupo
de trabalho interministerial responsavel pelo estudo e pela elaboragdo da proposta
do PNPB tem sido um interlocutor ativo na hora de definir os padrées de qualidade
do biodiesel. Ainda que seja favoravel a introducdo de novas alternativas energéticas
capazes de reduzir o preco dos combustiveis e gerar impactos ambientais positivos,
a ANFAVEA tem sido atuante na elaboracdo de normas e demandas por testes
exaustivos. Seu objetivo é condicionar a introducao do novo combustivel, pelo menos
no curto e médio prazo, a ndo realizacdo (ou a realizacdo marginal) de modificagdes
na sua rota tecnoldgica. A capacidade de elaborar uma agenda técnica - como é o
caso do documento-referéncia denominado de Proposta de Ensaios em Laboratério
com Misturas de Biodiesel — favorece as relagdes da ANFAVEA com a ANP e a dota
de um peso significativo nas propostas de alteracao do PNPB discutida no ambito do
Conselho Nacional de Politica Energética.

O segundo influente grupo é aquele composto por uma constelacao de atores
publicos e privados representativos dos interesses agricolas dos produtores de
matéria-prima para o biodiesel. Pode, por este motivo, ser qualificada de rede de
atores do agronegoécio. Nesta rede de atores distinguem-se institui¢des publicas como
o Ministério da Agricultura, da Pecuaria e do Abastecimento (MAPA) e a EMBRAPA
grupos de interesses especiais como a Unido Brasileira do Biodiesel (UBRABIO), a
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Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA), a Associacédo Brasileira das Industrias de
Oleos Vegetais (ABIOVE) ou a Uniao da Industria de Cana-de-Actcar (UNICA) e grupos
representantes interesses regionais como é o caso do Sindicato das Industrias de
Biodiesel no Estado de Mato Grosso (SindiBio). Dada a proximidade dessas diversas
instituicdes no que diz respeito as questdes ideoldgicas e a existéncia de interesses
em comuns, os padrdes de interacdo nessa rede sdo geralmente mais cooperativos do
que conflitivos.

Dentro do governo, o principal ator é o MAPA que participou desde o inicio da
formulacdo do PNPB. Além de ser responsavel pela realizagdo de pesquisas para o
desenvolvimento de oleaginosas, com foco na obtencdo de uma maior eficiéncia
por hectare plantado, o ministério tem sido ativo no apoio as reivindicagbes dos
grupos de interesses dos produtores e da industria produtora de 6leos vegetais
como a ABIOVE ou a CNA. A representacdo dos interesses especificos da industria de
biodiesel, contudo, é assegurada pela Unido Brasileira do Biodiesel (UBRABIO) e pela
Associacao dos Produtores de Biodiesel do Brasil (Aprobio) que surgiu em 2011 devido
ao descontentamento de vérias usinas com a atuacdo da UBRABIO. As representacdes
dos interesses dos produtores ndo participaram do grupo de trabalho interministerial
que elaborou o estudo e a proposta do PNPB. Mas desde entdo tém participado
ativamente dos féruns de discussao publicas através de seminarios, workshops, grupos
de trabalho e comissdes.

A terceira rede pode ser classificada como rede de atores do desenvolvimento
agrdrio. Devido a ambicdo do PNPB no que tange a inclusao dos agricultores familiares
na cadeia produtiva de biodiesel este espaco de interacdo é caracterizado pela
presenca de sindicatos, de movimentos sociais, de organiza¢des nao-governamentais
e de alguns setores do governo como o Ministério de Desenvolvimento Agrario
(MDA). Este ultimo participou desde o inicio da formulacdo do PNPB com o objetivo
de que a agricultura familiar viesse a ser participante ativa de um eventual programa
de biodiesel. Desde a institucionalizacdo do programa, o MDA procurou motivar as
organizagdes representativas dos interesses dos agricultores familiares. Todavia,
diante de um contexto em que mais de 80% da producao de biodiesel é proveniente
da soja, a atuagdo do Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA) tem sido alvo de
criticas oriundas tanto por parte do governo quanto de organiza¢des do agronegocio
e dos movimentos sociais'.

Ao lado do MDA, a Contag é um dos atores mais atuantes desse grupo. Por ter sido
escolhido como interlocutor privilegiado naimplementacdo do PNPB a Contag decidiu
apoiar a implantacdo do programa com diversas acoes e, inicialmente, priorizou a sua
atuagdo no que tange a politica de biodiesel na regido Nordeste. Isto se refletiu em
parcerias com a Brasil Ecodiesel na regido. No entanto, com o passar do tempo e diante
dos problemas enfrentados para incorporar os segmentos fragilizados da agricultura
familiar, a Contag passou a emitir criticas, ainda que oficialmente mantenha seu apoio
ao programa. Entre outros pontos falhos do PNPB, as liderancas da Contag destacam:
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a insuficiéncia de mecanismos para alavancar a producdo de oleaginosas oriunda
da agricultura familiar; politica de crédito; assisténcia técnica; zoneamento das
oleaginosas; seguros e politica de precos. Este tltimo ponto é considerado um gargalo
e tem gerado conflitos entre os movimentos sociais, empresas e governo. Com efeito,
com a alta dos precos da soja ou da mamona observado em 2007 e 2008, os contratos
de comercializagdo firmados com as empresas produtoras de biodiesel se tornaram
custosos, criando uma situagdo de conflitos de interesses marcada por incentivos a
quebra contratual.

De maneira geral, é ambigua a posicdo dos movimentos sociais em relacdo ao
PNPB. Por exemplo, os movimentos sociais ligados a Via Campesina como o Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), Movimento dos Atingidos por Barragens
(MAB), o Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA) e a Comissao Pastoral da Terra
(CPT) néo apresentam uma visdo fechada sobre o assunto. Enxergam a producédo de
agrocombustiveis com desconfianca, no caso do Biodiesel brasileiro tém adotado uma
posicdo que varia de acordo com 0os movimentos em questdo, com os estados onde
atuam e com a cultura a ser implantada. Por exemplo, segundo o relatério elaborado
em 2008 pela Rede Brasileira pela Integracédo dos Povos (REBRIP) e pela Federacédo de
Orgaos de Assisténcia Social e Educacional (FASE), os movimentos sociais entendem
que o PNPB néao esta sendo capaz de fortalecer a agricultura familiar e camponesa.
Entretanto, ndo ha consenso sobre o posicionamento quanto ao desenho e estratégia
de implantacdo da politica (REBRIP ; FASE, 2008:134).

De maneira geral, espera-se que um elevado nimero de atores com interesses,
recursos e valores muito diferentes gere um aumento da complexidade da formulagao
da politica e uma maior assimetria de poder entre as redes atores. Mas, nem todos os
atores tém peso equivalente na hora de definir a agenda ou influenciar a tomada de
decisdes. Os direitos de decisdo se concentram em maior nimero na rede de atores da
drea energética. Os interesses dominantes (MME, ANP ou Petrobras) podem ser mais
diluidos do que a maioria dos atores que interagem nas demais redes de atores, ja que
grande parte de seus recursos sdo alocados para outros fins e operagdes (petréleo,
gas, eletricidade etc.). Mas, como se trata do espaco privilegiado para discutir e
estabelecer os critérios técnicos que definem as caracteristicas do produto vendido
e regulam o formato dos mercados, as preferéncias e valores dos principais atores da
drea energética se convertem em parametros decisivos na arena da politica.

Encontram-se também atores com poder de veto nas demais redes de atores,
como mostram as bem sucedidas demandas da UBRABIO por revisdes do cronograma
de aumento dos indices de misturas obrigatérias ou o maior envolvimento da
Petrobras na montagem de um sistema de producao no Nordeste. No contexto
que marcou o inicio da implementacdo do PNPB, a rede de atores do agronegécio
detinha importante direitos de decisdes ja que ndo havia informagdes a respeito da
oferta do biocombustivel. Essa situacdo deixava os demais participantes do programa,
principalmente aqueles de maior influéncia na drea energética, dependentes das
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decisbes tomada pelos produtores de biodiesel e pelos seus representantes e
contatos politicos. No entanto, com a implantacdo do PNPB e a difusdo dos resultados
alcancados, o contexto mudou. Apds seis anos do programa, todos os atores
envolvidos sabem (que todos sabem) que nao ha restricdo material do lado da oferta.
Esse conhecimento comum altera os parametros do jogo politico e tem um impacto
sobre a alocacgdo dos direitos de decisdes. Um dos efeitos é a diminui¢do dos padrées
de interagdo cooperativos entre atores da rede de energia e da rede do agronegécio.
A situagao e a dinamica politica do PNPB estdao também redefinindo as con-
seqliéncias possiveis de uma modificacdo dos parametros externos. Uma mudanca
tecnoldgica ou na percepgao da legitimidade social do programa podem impactar os
padrées de interacdo e os resultados do PNPB. Por exemplo, um impacto negativo dos
efeitos distributivos do PNPB sobre a legitimidade social do programa pode favorecer
uma aproximacao entre as redes de atores da drea energética e agraria. Diferentemente,
uma onda de inovagdes que atingem a producdo de matéria prima (algas) ou os
processos de producdo (biodiesel de cana) pode estimular certo fechamento da area
de energia sobre si mesma ou, ao contrario, estimular sua conexao com novos grupos
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de atores do agronegdcio. Em definitivo, dadas suas diferentes dimensdes — sociais,
energéticas e econémicas — e a atuacdo de um grande nimero de atores, o equilibrio
politico do PNPB parece estruturalmente instavel.

Conclusdo

O processo de formulacdo de politicas é um objeto complexo. O objetivo do
quadro de andlise apresentado no presente trabalho consiste em mostrar que é
possivel lidar com essa complexidade se for considerado o comportamento e a
aprendizagem dos atores, os modos de interacdo resultando das estratégias das redes
de atores, os incentivos e restri¢des institucionais e a dinamica distributiva da politica.
Dessa forma, distancia-se de andlises de politicas que se baseiam em critérios positivos
como a eficiéncia dos mercados competitivos ou em pressupostos estruturais como
os estagios de desenvolvimento das forcas sociais. Para tanto, o quadro de analise
combina idéias e argumentos das abordagens neoinstitucionalistas da politica,
em particular aqueles desenvolvidos pela teoria da racionalidade limitada e do
institucionalismo centrado nos atores. Adere, nesse sentido, a uma corrente intelectual
que tem procurado analisar e explicar problematica como a diversidade dos modos de
governanca das politicas ou os determinantes politicos do crescimento econémico e
da reforma institucional.

O quadro de analise procura também destacar a importancia das questoes das
relagdes de poder e dos efeitos distributivos nas politicas, questdes que tém recebido
menos atencdo nas abordagens neoinstitucionalistas do que aquelas relacionadas
com a diversidade das formas de governanca e dos problemas de coordenacdo. Nesse
sentido, reconhece que as politicas implicam uma distribuicdo de recursos e que nesse
processo nem todos os atores tém capacidades de acao e direitos iguais. A incorporacao
dessas questdes a analise da formulacdo de politicas permite provavelmente uma
melhor compreensdo dos obstaculos a mudanca institucional, dos custos de transicdo
politicos ou da permanéncia de situacdes coletivamente indesejaveis.

O Programa Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel proporcionou uma
possibilidade para aplicar as idéias da abordagem neoinstitucionalista da politica.
A montagem e o desenho do PNPB envolveram muitos atores nos processos de
deciséo. Essa caracteristica facilitou a troca de informacéo e a legitimidade da politica,
mas o elevado nimero de atores - com interesses, recursos e valores muito diferentes
- a tornou mais instavel e, também, sujeita a diversos conflitos. Como mostrou o
PNPB, a heterogeneidade das preferéncias, dos valores e dos recursos das diferentes
redes de atores envolvida na politica pode levar a padrdes de interagcdes instaveis que
impactam sua dinamica.

Para finalizar cabe tecer algumas consideracdes a respeito da dimensao normativa
subentendida no trabalho. Uma dimensdo normativa que merece ser ressaltada
diz respeito & legitimidade das escolhas coletivas em situagbes de incertezas e

42 Desenvolvimento em Debate



Politicas Pablicas, atores e regras

conseqliéncias ndo esperadas. Os resultados de um programa podem ndo estar
de acordo com suas aspiragdes iniciais e as expectativas dos atores envolvidos. No
entanto, seus efeitos distributivos de uma politica podem dificilmente se sustentar
se houver escolhas publicas alternativas, promissoras e realizaveis. Além disso, o foco
nas motivacdes dos atores, nas estratégias das redes e nas consequiéncias inesperadas
aponta para a importancia dos processos de aprendizagem tantos coletivos quanto
individuais. Nesse sentido, o quadro de andlise assinala a importancia de induzir
processos de aprendizagens capazes de dotar os atores de maiores competéncias
organizacionais, tecnoldgicas e comunicativas. Esses aspectos normativos representam
provavelmente alguns dos fatores que condicionam o futuro de uma politica e sua
capacidade de “mudar o mundo”.

Notas

' Hirschman (1984: 184), ao tratar da andlise da politica na América Latina no inicio da década de 1970,
declarou “sentimos agora uma nova inclinacdo em explorar, quase a partir do zero, os mecanismos
das interagdes entre a economia, a sociedade e o Estado. Pelo menos, é dessa maneira que interpreto
o interesse atual pelos estudos detalhados dos determinantes e das consequéncias das politicas
publicas”

2O modelo racional, o modelo do comportamento organizacional da admi-nistracdo e o modelo da
concorréncia politico-administrativa.

?  Para Sabatier (2007), por exemplo, a complexidade dos processos de for-mulagdo de politicas deve-
se a um conjunto de razdes: 1) o grande niimero de atores; 2) a temporalidade dos processos; 3) as
externalidades da politica; 4) a crescente tecnicidade e fragmentagdo dos conhecimentos levantados
pela politica; 5) a natureza dos conflitos distributivos produzidos pela politica

# Vale lembrar que se trata de uma hipétese metodolégica e nao de uma posicao ontoldgica.
® Mais precisamente racionalidade limitada € a idéia de que na tomada de decisdes, a racionalidade

dos individuos € limitada pela informagéo que dispdem, as limitagdes cognitivas de suas mentes, e as
limitagdes de tempo que eles tém que tomar uma deciséo.

® Dissonancia cognitiva € um termo da psicologia social, que se refere ao conflito entre duas ou mais
idéias, crencas ou opinides incompativeis. O desconforto provocado por esse conflito cognitivo induz
uma mudanca de uma ou mais crencas, ou as duas, para torna-las mais compativeis.

~

O desconto hiperbdlico é uma inconsisténcia intertemporal que estipula que para ganhos esperados
iguais, um individuo apresenta uma preferéncia para aquele que se materializa 0 mais rapido. Traduz a
preferéncia pelo presente.

8 Uma das primeiras experiéncias institucionais mais importantes com o biodiesel no Brasil foi realizada
em 1980 com a criacdo do o Programa Nacional de Oleos Vegetais para Fins Energéticos — Pro-6leo,
cujo objetivo era promover a substituicao de até 30% do dleo diesel mineral. Apds um curto periodo
de existéncia é abandonado em 1986. Nesta mesma época a Secretaria de Tecnologia Industrial
do Ministério da Industria e Comércio (STI/MIC) desenvolveu e langou o Programa Nacional de
Alternativas Energéticas Renovaveis de Origem Vegetal (OVEG), que tinha objetivo de comprovar a
viabilidade técnica do uso dos 6leos vegetais em motores ciclo diesel.

¢ Apenas um quarto dos 400.000 agricultores familiares esperados inicialmente estao incorporados ao
programa em 2011.

3

As trés usinas estdo localizadas em Quixadéa no Ceara, em Candeias na Bahia e em Montes Claros no
norte de Minas Gerais.

" O CNPE é composto pelo Ministro de Minas e Energia, que o preside; pelo ministro de Ciéncia
e Tecnologia; pelo Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestdo; pelo Ministro da Fazenda;
pelo Ministro do Meio Ambiente; pelo Ministro do desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;
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pelo Ministro da Casa Civil; por um representante dos Estados e do Distrito Federal; por um especialista em
energia; e por um representante de universidades brasileiras.

Essas criticas levaram o MDA a atuar de maneira mais agressiva, suspendendo o Selo Combustivel Social de
algumas plantas industriais que ndo cumpriam as condi¢des contratuais pactuadas no Selo. O cancelamento
do Selo Com-bustivel Social implica a perda dos contratos, a ndo participacdo em leildes que exigem o Selo,
além da perda dos direitos aos beneficios fiscais da redugao de PIS/Pasep e Cofins e das vantagens nas linhas de
financiamento do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)
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Resumo

O artigo analisa as politicas brasileiras para o
desenvolvimento territorial rural experimentadas
durante a tltima década (2000-2010). O
argumento principal pode ser sumarizado
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da desigualdade. Contudo, para alcangar uma
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desenho institucional das politicas publicas para
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principais obstaculos a emergéncia de inovagoes
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Introdugdo

e nos anos noventa a entrada da idéia de agricultura familiar para o repertdrio

dos movimentos sociais e dos planejadores foi a principal inovagdo nas politicas
publicas para o rural brasileiro, na primeira década do novo milénio o mesmo ocorreu
com a idéia de desenvolvimento territorial’. Ndo sé foi criada uma Secretaria de
Desenvolvimento Territorial no ambito do Ministério do Desenvolvimento Agrario
como, hoje, varios ministérios e governos estaduais operam algum tipo de “terri-
torializacdo” de suas politicas. O objetivo deste artigo consiste em apresentar um
balanco desta ultima década e avancar algumas consideragées sobre quais séo os prin-
cipais desafios a serem superados nos proximos dez anos.

Aidéiacentral que se pretendeapresentar pode serresumida na seguinte afirmacao:
nao ha duvidas de que a década passada foi, sob varios aspectos, uma década vitoriosa
- houve uma acentuada reducao da pobreza e uma inédita reducao da desigualdade,
0 pais experimentou um crescimento econémico continuado, houve uma redugao
do ritmo do desmatamento, maior democratizagdo; porém, para o caso das regides
rurais brasileiras especificamente, seria um erro imaginar que a simples conti-
nuidade da combinagao entre mais recursos para a agricultura familiar e fortes poli-
ticas sociais, marcas do Ultimo periodo, bastara para que os resultados positivos se
repitam e seus efeitos sigam sendo ampliados. Diferente disso serd preciso inovar
nos instrumentos de politica, sob pena de ver estes resultados positivos minguarem.
Quiais sdo os nds a serem desatados e que tipo de inovagdes sdo necessérias é o que se
pretende apresentar nas préximas paginas.

Para tanto, o artigo estd organizado em quatro se¢des, além desta introducéo e de
uma concluséo. Na primeira secdo, é apresentado de maneira topica o cendrio atual do
desenvolvimento rural no Brasil, com destaque para as fortes ambigtidades que ele
traz. Na segunda secéo, pretende-se sustentar a afirmacédo de que, diante deste cenario,
0 pais ndo dispde de uma consistente estratégia de desenvolvimento rural. Na terceira
secdo, destacam-se especificamente os problemas de incentivos contidos no atual
desenho da politica brasileira de desenvolvimento territorial, com o intuito de mostrar
como ela ndo pode, nos seus atuais contornos, ensejar uma estratégia inovadora e
condizente com o atual cendrio. Na quarta secdo a énfase recai especificamente sobre
o tema da gestdo social da politica, procurando mostrar seu anacronismo.

Um cendrio ambiguo

De um lado, uma das faces mais impressionantes do rural brasileiro é a vitalidade
da sua agricultura comercial. E 0 peso deste setor na economia do pais pode ser
aquilatado pela proporcdo da sua participacdo nas exportacdes. Enquanto o setor
primario respondia, no comeco da década passada por pouco mais do que um décimo
das exportacdes, este nimero saltou na virada da primeira para a segunda década do
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milénio para um patamar trés vezes superior, em torno de um terco das exportacoes
brasileiras.

E verdade que, em certa medida, estas exportacdes, puxadas pela demanda
de paises emergentes como a China, contribuiram decisivamente para que o Brasil
escapasse dos efeitos nocivos da crise econémica internacional. Mas esta vitalidade,
contudo, precisa ser vista com reservas por varias razdes. Sob o angulo econémico,
esta primarizacdo da economia traz consigo varios riscos: por exemplo, o pais
torna-se dependente de produtos cujos pregos sdo determinados por fatores que
fogem completamente ao controle dos agentes nacionais, as commodities; ha uma
especializacdo em torno de produtos de baixo valor agregado. Sob o angulo social, ndo
deve ser mero acaso a constatacdo de que é justamente nas regides com mais forte
presenca da agricultura comercial patronal (interior de Sao Paulo e vastas areas do
Centro-Oeste) ou familiar (Oeste catarinense e Noroeste do Rio Grande do Sul) que nao
se encontra uma convergéncia positiva em indicadores de crescimento econémico,
reducdo da pobreza e da desigualdade e estabilidade demogréfica (Favareto e Seifer,
2011). Nestas areas, hd, sim, crescimento econémico e reducdo da pobreza, mas por
conta da especializacdo e da modernizacdo produtiva, ha uma forte poupanca de
trabalho que se traduz em descarte de produtores ou trabalhadores, repercutindo sob a
forma de aumento da desigualdade e, as vezes, de acentuada diminuicdo da populagdo
relativa. Sob o angulo ambiental, deve-se registrar que os produtores agricolas séo
hoje mais sensiveis ao tema e ha um nimero expressivo de iniciativas importantes em
segmentos tradicionalmente problematicos como a cana ou a soja (Abramovay, 2010);
mas também é inegdvel que neste setor se concentram boa parte dos problemas
ambientais brasileiros como a emissdo de gases estufa pela pecudria, a pressdo sobre
as bordas da Amazoénia, o continuo desflorestamento da Caatinga, o uso intensivo do
Semi-arido,aexpansdoda producdo de madeiraemdreas de Mata Atlantica. Soboangulo
politico, finalmente, o fortalecimento da agricultura comercial brasileira traz consigo
o fortalecimento de seus representantes politicos, cuja expressao mais eloqiiente é a
chamada “bancada ruralista”. Basta um olhar rapido sobre o posicionamento de seus
membros a respeito de alguns temas recentemente discu-tidos no Congresso Nacional
para confirmar que se trata de um agrupamento de cores nitidamente conservadoras.

Por outro lado, a expansdo deste setor esta longe de representar o Unico traco
marcante do rural brasileiro nos ultimos anos. A paisagem é bem mais diversificada
e esta é a segunda caracteristica do cendrio atual: o rural brasileiro passa por um
significativo processo de heterogeneizacao e de uma lenta diminuicdo das assimetrias
em relagdo ao Brasil urbano. Os dados do ultimo Censo (IBGE, 2011) mostram, por
exemplo, que: ainda que a pobreza permaneca sendo predominantemente rural,
hoje o percentual de pobres urbanos e rurais é praticamente equivalente; embora
a defasagem em anos de estudo ainda seja muito grande, tem havido um aumento
expressivo da escolarizacdo entre a populacdo rural. E no que diz respeito aos dados
demogréficos a heterogeneidade é ainda mais forte: as regides de caracteristicas
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rurais, no seu conjunto, praticamente se mantém estaveis em termos populacionais,
concentrando em torno de 30% da populacdo brasileira, com um leve declinio de
menosde 1% em uma década, masha um grupo expressivo de regides de caracteristicas
rurais que vem perdendo participacgao relativa, o que denota que os efeitos positivos
da ultima década ndo se manifestam de maneira homogénea no conjunto do territério
nacional (Favareto & Seifer, 2010). Da mesma forma, ha um crescimento da propor¢ao
de homens nestas regides, que revela uma tendéncia preocupante. O mesmo parece
acontecer com a proporcao de jovens. E, finalmente, algo particularmente importante,
nos anos mais recentes ha grandes avan¢os no que diz respeito ao reconhecimento de
direitos de populagdes tradicionais?.

Somente este quadro ja seria o bastante para colocar ao menos um grao de sal na
idéia de que, como nos anos recentes o pais tem experimentado a ocorréncia de bons
indicadores, bastaria, para os préximos dez anos, fazer apenas mais do mesmo. Isto &,
hd uma leitura equivocada de que, no caso das regides rurais brasileiras, a seletividade
da agricultura comercial estaria sendo compensada pela ampliacdo dos recursos
para a agricultura familiar e pelas politicas sociais. O que esta ocorrendo e precisa ser
melhor conhecido é um efeito muito diferente destes investimentos nas diferentes
regides. Isto &, estes investimentos publicos repercutem de maneira diferente porque
sdo distintos os contextos e as estruturas sociais dos territérios que recebem estes
recursos. Em alguns lugares eles tém significado um impulso a producédo da agricultura
familiar e a abertura de novas oportunidades (Quan, 2010). Mas em outros os efeitos
sdo bem mais limitados (Favareto et al., 2010). Como se sabe, os recursos das politicas
sociais sao, em geral, investidos em um pequeno conjunto de bens: alimentac¢do (com
importante aumento do consumo de alimentos industrializados), remédios, materiais
de construcéo, vestudrio, material escolar e moéveis e eletrodomésticos. Ora, boa parte
destes bens ndo é produzida localmente nas regides rurais. Com isso, 0s recursos
entram nestas regides, melhoram as condi¢des de bem-estar dos beneficidrios com
o consumo destes bens de importancia primaria, e saem sob a forma de importacdo
destes mesmos bens. O resultado é uma melhoria dos niveis de bem-estar e um
aquecimento do comércio local, mas sem alteracdo das bases produtivas destas regides
rurais. As excecdes sao aquelas regides que gozam de alguma vantagem comparativa
como efeitos de proximidade com centros urbanos e aproveitam isso para dinamizar
sua producdo primdria. Mas também ai ha um limite, a medida que os precos relativos
na agricultura e em outros produtos nao apresentam uma tendéncia favoravel
aos agricultores no longo prazo (apesar da alta recente dos precos dos alimentos),
0 que torna esta atividade pouco atrativa para os mais jovens. Por esta razdo é tao
comum encontrar assentamentos de reforma agraria que, sem duvida, representaram
uma conquista e uma melhoria de vida expressiva para os assentados, mas que se
restringem a ser local de moradia e de producédo de subsisténcia. E por ai se pode
entender também a menor vitalidade da luta pela terra num contexto de crescimento
econémico: muitos dos demandantes pela reforma agraria preferem um emprego
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urbano, quando ele existe como nos anos recentes, a aridez dos acampamentos ou
mesmo da vida em alguns assentamentos.

Uma ultima palavra precisa ser dedicada as oportunidades abertas no contexto
atual. No Brasil e na América Latina como um todo, ainda sdo muito incipientes as
iniciativas voltadas a aproveitar aquilo que a literatura chama de “novos mercados”:
produtos da biodiversidade ou que valorizem atributos culturais regionais, novas
formas de producdo de energia, turismo, pagamentos por servicos ambientais, entre
outros. Mas ndo ha duvida de que eles representam um grande potencial. A ascensdo
da retérica em torno da chamada economia verde bem o demonstra (Conservagdo
Internacional, 2011; United Nations, 2012).

E muito provavel que, no préximo periodo, as vinculacbes entre a agenda do
desenvolvimento rural e a agenda do meio-ambiente se tornem ainda mais préximas.
As oportunidades abertas pelo novo contexto podem ser usadas para propiciar
melhores possibilidades de inser¢do dos agricultores mais pobres, ou podem repercutir
negativamente sobre eles (como bem o demonstram as grandes obras e energia nos
tempos atuais). O certo é que este tema nao pode permanecer a parte da agenda do
desenvolvimento rural como hoje acontece.

Neste contexto, a pergunta que precisa ser feita é: o Brasil tem uma estratégia
de desenvolvimento rural compativel com os elementos trazidos pelo cenario aqui
brevemente esbo¢ado?

O Brasil rural ndo tem uma estratégia de desenvolvimento

No final dos anos noventa o NEAD publicou um volume organizado por José
Eli da Veiga que trazia como titulo “O Brasil rural precisa de uma estratégia de
desenvolvimento” (Veiga et al, 1998). Quatorze anos depois, a afirmacdo continua
valida. Nao se trata de reivindicar que o pais faca uma opcéo pela agricultura familiar
ou pela agricultura patronal. Hoje ha uma forte e competitiva agricultura comercial
assentada sobre ambos os segmentos, e tudo indica que isto continuard assim pelos
proximos anos?. O fundamental é uma estratégia que sinalize ao conjunto de agentes
publicos e privados, um pequeno conjunto de temas ou questdes para a qual se deveria
buscar convergir esforcos e investimentos. Esta é a questdo chave: sem um acordo
em torno desta agenda, continuara a prevalecer a pulverizagdo e a fragmentacao de
iniciativas e seus efeitos heterogéneos, como se mostrou acima.

A luz do que foi dito sobre o cenario atual, para que se tenha uma estratégia de
desenvolvimento rural, mais do que de desenvolvimento agricola, seria preciso uma
agenda em torno de, pelo menos, os seguintes pontos:

Diversifica¢dio e dinamizagdio das economias interioranas

Aforteampliagdo dos recursos circulando nas regiées rurais, em grande medida por
conta da municipalizagao de politicas publicas e do fortalecimento das politicas sociais,
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é algo que precisa ser melhor aproveitado para diminuir a dependéncia destas fontes
externas. Para isso, é preciso diversificar estas economias locais (ndo se trata somente
de diversificar a produgéo agricola, mas de diversificar os servicos e a transformagdo
de bens primdrios). Somente assim poderdo ser criadas outras oportunidades mais
atrativas aos mais jovens e a populacdo com maior escolaridade. Isto permitiria elevar
salarios, ampliar postos de trabalho, diminuir a dependéncia externa, conter a fuga de
pessoas. E para diversificar essas economias locais é necessario aproximar a gestao das
politicas sociais de outras politicas produtivas, algo que o atual desenho do Brasil Sem
Miséria ou mesmo as politicas do MDA nao contemplam.

Um pacto pela paridade entre regides rurais e urbanas

Hoje ndo ha uma diferenciacdo nas politicas urbanas, de saiide ou de educacdo
para regides rurais ou urbanas. Mas a forte assimetria que existe entre estes dois
universos precisa ser tratada afirmativamente. Seria preciso, por um lado, estabelecer
metas para que, no intervalo de uma geracdo, um habitante de regides interioranas,
de caracteristicas rurais, tivesse garantido o acesso a mesma cesta de servigos de que
dispde um habitante de regides urbanas, metropolitanas. Claro que determinados
servigos s6 podem ser oferecidos nos grandes centros por conta de custos e escala,
como clinicas especializadas ou coisas do tipo. Mas em alguns indicadores basicos
(saude basica e de média complexidade, ensino fundamental e médio, expectativa
de vida, mortalidade infantil, entre outros) seria necessario um plano especifico, ja
que ha uma tendéncia a concentragdo de investimentos nos grandes centros. Varios
ministérios, como o das Cidades, admitem que ndo possuem habilidades para elaborar
estratégias especificas para as regides interioranas e que, ali, ndo se pode ter o mesmo
tipo de estratégia usada nos grandes centros urbanos. E nao se trata de fazer proliferar
experiéncias como a chamada “Educacdo do Campo”. Isto é importante em certos
contextos, obviamente, mas, mais importante, é aproximar a rede publica de educagao
das escolas técnicas e da rede de universidades que se criou nas areas interioranas por
ocasido da recente politica de expansdo do ensino superior.

O Brasil rural e a Economia verde

Para que a chamada Economia verde ndo seja apenas um discurso ou uma
oportunidade de lucro para o setor empresarial, é fundamental que o Brasil
rural incorpore afirmativamente a varidvel ambiental em uma estratégia de
desenvolvimento. Isto passa pela pesquisa sobre sistemas de producédo e técnicas
agricolas mais adequadas aos requisitos da conservacdo ambiental, mas também pela
introducdo de novos produtos e servicos que sao, muitas vezes, bloqueados por uma
visao religiosa de que o trabalho na terra sé é legitimo quando voltado para a producao
de alimentos. E claro que a producéo de alimentos ainda é e serd por um bom tempo
a principal vocacdo do uso de terras, mas é inegdvel que em muitas regides brasileiras

52 Desenvolvimento em Debate



As politicas de desenvolvimento territorial rural no Brasil em perspectiva

isto pode nao ser um imperativo, ao contrario até, em varios locais as oportunidades
de obtencédo de renda e de ampliacdo de oportunidades passa por outros usos sociais
dos recursos naturais. Isso implica em mudancas culturais, mas também institucionais
e na introducdo de inovagdes ou na organizacao de novos mercados.

Todos estes temas estdo ausentes ou excessivamente diluidos nas diretrizes
que sairam da ultima Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CNDRSS, 2008). O documento final espelha um conjunto de diretrizes que sdo amplas
o suficiente para abarcar as reivindicagoes do diversificado conjunto de segmentos
sociais que representam os pobres do campo, mas demasiadamente frageis para
dar corpo a uma verdadeira estratégia, que comporte um conjunto de prioridades
partilhadas pelos agentes sociais publicos e privados, ou mesmo para dar conta dos
desafios que emergem de um contexto como aquele esbocado na se¢do anterior. Da
mesma forma, o atual desenho da politica de desenvolvimento territorial ndo pde em
funcionamento um conjunto de incentivos capazes de ordenar os instrumentos de
politica publica e os investimentos numa tal direcio. A analise deste desenho e destes
incentivos é dedicada a préxima secéo.

Problemas de planejamento — que incentivos para que
estratégia de desenvolvimento rural?

Esta terceira secao do artigo descreve a evolucdo das tentativas de pér em pratica
a abordagem territorial do desenvolvimento rural ao longo da primeira década
deste século e traca um balanco sobre os avancos e sobre os impasses ainda a serem
superados. Da ampliacdo do Pronaf-infraestrutura municipal para a escala territorial
até o Territérios da Cidadania e ao Brasil Sem Miséria, passando pelo Territérios de
Identidade, a experiéncia brasileira é tomada como um processo de aprendizagem
institucional®.

Ainda nos ultimo periodo do Governo Fernando Henrique Cardoso foram
introduzidas mudancas que tentavam dialogar com resultados das pesquisas e estudos
sobre o rural brasileiro, em geral, e sobre o Pronaf, em particular. A mais significativa delas
foi a destinacao de parte dos recursos do Pronaf/Infraestrutura para projetos com carater
intermunicipal, tentando, assim, introduzir os primeiros componentes de uma politica
de desenvolvimento territorial, que seria fortemente ampliada no inicio do Governo
Lula, com a criacdo de uma secretaria especifica destinada a gerir esta linha do Pronaf:
a Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Com a criacdo da SDT e a autonomizacdo da vertente infraestrutura do Pronaf,
agora sob sua jurisdicdo, ocorreram dois movimentos. Por um lado, todos os
investimentos a titulo de apoio a infraestrutura passaram a ser feitos em agregados de
municipios. Junto disso, modificou-se também o marco para a participagao social na
gestdo do programa. Em vez de conselhos municipais, passa-se a estimular e exigir a
criacdo de Colegiados Territoriais.
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Duas questdes podem ser elencadas a titulo de avaliacdo do funcionamento
destas articulagdes para o desenvolvimento territorial, a partir das quais se poderia
avaliar em que medida elas incorporaram as avaliacdes apontadas nos estudos sobre
desenvolvimento rural da virada da década: a) os colegiados e a articulagao que eles
representam envolveram estritamente o publico-alvo do MDA, ou eles lograram
envolver as forcas sociais mais influentes dos territérios para além de parte da
agricultura familiar e do poder publico local?; e b) os colegiados conseguiram construir
uma agenda mais ampla do que a mera gestdo dos recursos e projetos vinculados ao
Proinf, ou foram mais uma vez um espaco de fiscalizacdo e controle da aplicacao de
recursos de um programa? Estas perguntas foram perseguidas em levantamento do
proprio MDA e sistematizado em relatério elaborado por Dias & Favareto (2007), cujos
principais pontos sdo reproduzidos sumariamente a seguir.

No que diz respeito a analise da composicdo dos colegiados viu-se claramente
a forte presenca das organizacbes de representacdo da agricultura familiar,
principalmente através de seus sindicatos, mas também por meio dos movimentos
de trabalhadores rurais sem-terra e, em menor nimero, de movimentos de mulheres
trabalhadoras rurais. Mais que isso, observou-se que, com nuangas regionais, as
diferentes correntes politicas dos movimentos sociais reconheciam e participavam
destas articulagdes, o que era altamente positivo. Porém, observacdes de campo
sugeriam gque os movimentos e organizagdes presentes representavam os segmentos
intermediarios da agricultura familiar e demais populagdes rurais. Para se falar em
representacao efetiva da agricultura familiar, em sua heterogeneidade, seria preciso
ainda criar formas e mecanismos de envolver, tanto os segmentos mais precarizados
desta forma social de producdo, como aqueles mais capitalizados e inseridos em
mercados.

A primeira ressalva negativa diz respeito aos segmentos que conformam o
publico prioritario do MDA, mas que nado alcancam a mesma visibilidade dos
agricultores familiares e trabalhadores rurais sem-terra, caso especifico dos indigenas
e quilombolas. Mesmo nas regides onde estes segmentos tém expressao numérica
eles estavam ausentes das articulacdes territoriais e, por decorréncia, poucas vezes
eram alcancados pelos principais investimentos feitos ali. A segunda ressalva negativa
dizia respeito a auséncia de organiza¢des de jovens agricultores ou da participagdo
individual de agricultores com estas caracteristicas nos colegiados territoriais. Isto é
particularmente importante quando se pensa que a principal missdo destas instancias
€ projetar uma visao de futuro para as regides rurais e instrumentos capazes de levar a
ela. Sem dar voz as expectativas deste segmento que responderd pela ocupacao dos
principais postos de direcdo das organizacdes ou pela chefia dos estabelecimentos
agricolas, restringe-se brutalmente tanto a leitura dos anseios da populagdo local
como a capacidade de eco das agdes em curso perante as geragées mais novas.

Ja quando se trata de saber se esses colegiados conseguiam envolver as forcas
sociais mais influentes dos territdrios a resposta foi francamente negativa. O niumero de
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organizagOes representativas do setor patronal ou de outros setores da economia para
além do agro era, no meio da década, absolutamente inexpressivo. E a necessidade
de se alcangar tais setores ndo é mero elogio a diversidade. Ela se faz necessaria por
duas razdées complementares. Primeiro, com a tendéncia histérica de declinio da renda
agricola e da demanda por mao-de-obra na agricultura, o futuro das regides rurais passa
necessariamente pela diversificacdo de seu tecido social e econémico. Se é verdade
que a agricultura familiar é base fundamental para isso e deve ser priorizada nos
investimentos publicos, é igualmente verdade que somente através dela é impossivel
garantir horizonte estratégico para a dinamizacdo da vida econdémica e social de
qualquer territério. Um bom exemplo disso é o contraste entre regi6es como o Noroeste
gaucho ou o Oeste Catarinense e o Vale do Itajai. Em ambas as situa¢des sao regides
onde predomina a agricultura familiar e com um grau razoavel de consolidacdo. No
entanto, no Noroeste gaticho e no Oeste Catarinense ocorre hoje uma crise demografica
e uma situacao de precariedade na manifestacdo dos indicadores de desenvolvimento,
enguanto no Vale do Itajai ou na regido da Serra Gaucha, assiste-se a situacdo inversa.
Uma das razdes desta diferenca estd justamente no grau de diversificagdo da economia
e do tecido social local. A segunda razdo diz respeito as proprias condi¢des de éxito
da politica de desenvolvimento territorial: sem uma ampliacdo dos interesses e dos
agentes envolvidos o alcance restringe-se a um Unico setor, tornando inclusive indcua
a associacao do adjetivo ‘territorial’ a tais investimentos.

Pode-se dizer, portanto, que com os colegiados territoriais houve duas mudancgas
em relacdo ao periodo anterior das politicas para o desenvolvimento rural no Brasil:
a) a escala das a¢des passou do ambito municipal para o intermunicipal, ainda que
muitas vezes a légica dos investimentos e dos projetos permaneca municipalizada;
b) houve um maior envolvimento das organiza¢des da sociedade civil numa politica
que, até entdo, tinha preponderancia do Executivo Municipal. No entanto, a outra
dimensao contida na abordagem territorial do desenvolvimento, a intersetorialidade,
praticamente inexiste nos colegiados territoriais estudados. E isto, repita-se,
limita enormemente o alcance da politica, pois as iniciativas apoiadas acabam se
circunscrevendo, no mais das vezes, ao apoio a atividades ja tradicionais entre os
agricultores.

Quando se trata de saber se os colegiados teriam uma agenda mais ampla
do que a mera gestdo dos recursos de um programa, novamente aqui a resposta
ndo foi tdo positiva. A larga maioria dos casos mostrou que a dinamica e a agenda
dos colegiados territoriais era pautada pela elaboracdo e negociacdo dos projetos
do Proinf, substituto do Pronaf/Infraestrutura. E mesmo a elaboracdo dos Planos
Territoriais de Desenvolvimento Rural nao era, ali, o principal item. Até nos territérios
onde isso ocorria, a fragilidade da composicdo dos colegiados e a inexisténcia de
articulacdo com outras iniciativas afins revelavam um sério risco de que uma eventual
descontinuidade na politica de apoio por parte do governo federal levasse a uma
dréstica paralisia destes organismos. Isto era reforcado também pelo baixissimo
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numero de colegiados que procederam a alguma forma de institucionalizacdo, com a
elaboracao de regimentos ou instrumentos afins.

Como foi destacado anteriormente, pode-se atribuir tal dificuldade ao carater
embrionario desta iniciativa. No entanto, é razodvel supor que sem uma mudanca nos
mecanismos e nas formas de incentivo aos agentes locais dificilmente se conseguiria
superar os limites apontados. Tal suposicdo deriva de que as regras atuais estao bem
orientadas para ampliar a participacdo da sociedade civil, mas ndo ha nada que
sinalize verdadeiramente na direcdo de influenciar de maneira consistente e decisiva
as dinamicas territoriais. O que ha é a expectativa, ja presente desde a experiéncia dos
CMDR, de que, com maior participagdo, melhor a eficiéncia na alocacdo dos recursos.
Esta expectativa, como ja foi dito, tem sido fortemente contrariada em um amplo rol de
estudos que se dedicaram a entender a relagao entre participacdo e desenvolvimento®.
Dai a constatacdo de que seria preciso, urgentemente, passar em revisdo as regras das
politicas territoriais e aprimorar seus instrumentos.

Vale dizer que este ndo é um problema restrito a politica da SDT/MDA ou mesmo
do governo federal brasileiro, como bem o demonstra o estudo de Veiga (2007) sobre
os Conselhos Regionais de Desenvolvimento no Rio Grande do Sul, ou o trabalho
comparativo de Coelho et al. (2007, 2008) sobre o Consad e o Comité de Gestdo de
Recursos Hidricos do Vale do Ribeira paulista; ou ainda os varios estudos levados
adiante em diferentes paises da América Latina no ambito do Projeto Movimentos
Sociais, Governanca Ambiental e Desenvolvimento Territorial Rural, promovido pelo
Rimisp. Mesmo para a realidade européia, que inspira fortemente a iniciativa brasileira,
o entusiasmo inicial com a¢des como aquelas previstas no Programa Leader, vém
gradativamente dando lugar a avaliagdes que enfatizam uma espécie de efeitos ndo
previstos dos processos de participagao, como se pode constatar, por exemplo, nos
trabalhos de Ray (2000, 2002).

Em sintese, os dados e analises disponiveis no meio da década sugeriam que os
colegiados territoriais conseguiram imprimir algumas mudancas em relagcdo ao que
0s espagos participativos voltados para a gestdo das politicas de desenvolvimento
rural haviam conseguido nos anos noventa. Quando se olha para o que apontavam
varios estudos que tiveram os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural como
objeto, vé-se que pelo menos dois limites ali apontados foram superados: a) aquilo
que alguns chamavam por“prefeiturizacdo” dos CMDR foi, se ndo eliminado, ao menos
minimizado; b) a escala de abrangéncia das articulagdes (ndo dos investimentos, que
fique claro) deixou de se dar nos limites dos municipios para alcancar uma escala
intermunicipal.

No entanto, a0 menos outros dois aspectos destacados neste mesmo rol de
estudos continuam ausentes das preocupacdes e das acdes praticas destes colegiados:
a) a idéia de territorializacdo das iniciativas envolve bem mais do que a ampliacdo
da escala geogriéfica e diz respeito mesmo ao reconhecimento das dinamicas locais
e da diversidade de atores que compdem as regides rurais, sobre o qué ha pouco
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entendimento e didlogo nas articulacdes em curso; e b) a estrutura de governanca
posta em prética nestes colegiados estava longe de sinalizar um sistema de incentivos
capaz de engendrar acdes consistentes, eficientes e com horizonte estratégico para
estas mesmas regioes rurais.

Por tudo isso é possivel dizer que o grande mérito destes colegiados estd em ter
aprofundado as possibilidades de controle social das politicas de desenvolvimento
rural e em ter disseminado a retérica correspondente a abordagem territorial do
desenvolvimento rural. Mas é forcoso reconhecer que o caminho para que eles
possam se impor como novas instituicdes para o desenvolvimento rural ainda é longo.
Para tanto, seria preciso proceder a uma série de ajustes estruturais nas diretrizes e na
operacionalizacdo da politica de desenvolvimento territorial. Em 2008 deu-se mais um
passo, com a criagcdo do Territdrios da Cidadania e a expectativa de uma verdadeira
integracao para além dos limites de um ministério.

Apesar do seu carater recente, cabe pontuar ao menos alguns dos seus principais
desafios. Congregando a¢des de dezenove ministérios e com expressivo montante
de recursos sob coordenacdo da Casa Civil do Governo Federal, o Territérios da
Cidadania foi apresentado como uma tentativa de integrar e dar coesdo a um
conjunto de acgdes, antes dispersas em diversas estruturas do Poder Executivo. Por
isso, para muitos o programa passou a ser visto como uma espécie de complemento
do Programa de Aceleracao do Crescimento, principal programa brasileiro, e sinal de
que, finalmente, o Brasil rural passava a ser tomado como prioridade. Porém, em trés
anos de existéncia este programa se desidratou. Os territérios continuam sendo vistos
como um repositorio de investimentos. Nao mais que isso. As a¢des vinham sendo
selecionadas pelo Poder Executivo dentre os investimentos que ja estavam planejados
nos diferentes programas antes dispersos e ofertados aos territérios, a quem caberia
somente definir prioridades dentro desse cardapio. Sob esse prisma, o Territérios da
Cidadania foi apenas mais uma inovacgao parcial. Inovacdo importante, porque abria
a possibilidade inédita de que se reconheca o Brasil rural, o Brasil interiorano, o Brasil
profundo como um espaco de investimentos tendo por foco os segmentos mais
precarizados. Mas inovacdo parcial porque reproduziu uma dicotomia: para o Brasil
dinamico, a aceleracdo do crescimento, e para o Brasil rural ampliacdo da cidadania
dos mais pobres.

Esta mesma dicotomia se fez presente no langamento do programa Brasil Sem
Miséria, em 2011, voltado a erradicacdo da pobreza extrema no Brasil: ali havia uma
estratégia para o Brasil urbano, baseada em mapeamento de oportunidades associada
as bolsas, e uma estratégia para o Brasil rural, equivocadamente baseada na repeticao
de instrumentos de eficacia limitada como a distribuicdo de sementes.

Para uma incorporacdo a contento da chamada abordagem territorial, tal como
ensina a literatura especializada e a experiéncia internacional, seria preciso no minimo
superar a dicotomia entre reducdo da pobreza e dinamizacdo econémica. Obras de
infra-estrutura e politicas sociais ou focalizadas sdo condicdes bésicas, mas estdo longe
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de ser o bastante para promover o desenvolvimento territorial. Como explicar, por
exemplo, aauséncia no ambito do Programa Territérios da Cidadania dos Ministérios do
Turismo, da Industria e Comércio ou da Ciéncia e Tecnologia? Seria possivel promover
o desenvolvimento regional sem acdes que estdo na alcada desses ministérios? O mais
importante dilema permanece sem solucdo e, pior, sem portadores sociais capazes de
equaciona-lo: como nao confinar as regides interioranas ao eterno delivery de politicas
publicas.

Em resumo, ha quatro campos em que o desenho da politica precisaria dispor
outros tipos de incentivos. Sao eles:

Estabelecimento de metas:

Os investimentos feitos atualmente pela politica de desenvolvimento territorial
se justificam somente pela execucdo dos recursos e pelo publico beneficidrio. Mas
nao ha planejamento em torno de metas a serem atingidas ou de indicadores a
serem impactados. Seria preciso o desenho de metas progressivas e, a partir disso,
disponibilizar recursos para investimentos capazes de alcancar estas metas. Isto
vale para diversificacdo econémica, para melhoria de renda, para educacéo, e assim
sucessivamente.

A diversificagdo dos instrumentos e uma tipologia do Brasil rural:

Diante da diversidade do Brasil rural, uma politica de desenvolvimento territorial
nao pode se basear numa Unica modalidade de investimentos. Diferente disso, é
preciso ter uma tipologia de territérios rurais. Em alguns casos, trata-se de disponibilizar
recursos para investimentos e nao para financiar reunides ou a elaboracdo de
diagnésticos, pois eles ja existem. Em outros locais, o nivel de articulagdo e de gestdo é
tao precario que nao vale a pena fazer pesados investimentos sem que se saiba onde
é melhor investir, com quem se pode contar. Nestes casos, os investimentos devem
se dar na formacao de capital social e institucional, e sé depois em investimentos
produtivos. Da mesma forma, quando se fala em investimentos produtivos, a politica
deveria incentivar empreendimentos inovadores ou com maior capacidade de
geracao de renda. Nem sempre o simples atendimento a demandas é a melhor forma
de promover a dinamizacdo ou a reestruturacdo produtiva de certas regides. E em
muitos casos, esta é a necessidade.

Dos Planos ds Estratégias de desenvolvimento territorial

Os Planos de Desenvolvimento Territorial Sustentdvel sdo hoje pecas burocraticas
que servem para justificar a aplicacdo de recursos. Na maior parte dos casos estdo
longe de materializar um horizonte de médio prazo e os caminhos para construi-lo.
Seria preciso aportar recursos (ndo sé financeiros, mas sobretudo humanos) para
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fazer destes planos verdadeiras estratégias de organizacdo do territério sobre outras
bases. Deles deveriam fazer parte outros recursos e outros agentes além daqueles
tradicionalmente mobilizados. Sem isso os investimentos permanecerao restritos ao
emergencial e ao imediato.

De recursos a fundo perdido & sele¢do de projetos inovadores

Hoje os territérios contam com recursos garantidos, independente da qualidade
dos projetos. Em vez disso, se deveria premiar os melhores projetos, aqueles que
apresentam maior complementaridade com outras iniciativas, os que sao mais
inovadores e mais aderentes aos desafios dos territorios rurais. Pode-se argumentar
que isso reforcaria as desigualdades a medida que os territérios mais organizados
tendem a elaborar os melhores projetos. Mas isto poderia ser contornado com a
constituicao de diferentes fundos — por exemplo, um fundo para os territérios com
organizacdo mais avancada e financiando projetos mais inovadores, e outro para
os territérios em estagio de articulacdo e financiando atividades mais basicas. O
importante seria sinalizar aos territérios o que é um bom projeto de desenvolvimento
territorial e, por ai, reforcar o aprendizado.

A agenda da gestao social envelheceu

O atual desenho da politica de desenvolvimento territorial, como se viu na se¢ao
anterior, privilegia claramente um aspecto: a gestado social da politica. Hd uma clara
aposta de que a criacdo de espacos participativos levaria a uma maior eficiéncia nos
investimentos. E isso ocorreria por duas razées: ao haver maior participacao, haveria
maior controle social sobre os investimentos, aumentando sua eficacia; e com esta
participacéo as politicas alcancariam as verdadeiras prioridades, ja que as pessoas que
vivem as necessidades de investimentos sinalizariam onde seria melhor fazé-los. Estas
duas razdes estdo presentes em todas as iniciativas que tomam o “empoderamento”
dos atores sociais como critério de sucesso (Coelho & Favareto, 2011).

Como ja foi dito, ndo ha duvida de que este movimento levou a uma maior
democratizacao da politica (maior transparéncia, sobretudo), principalmente quando
comparada com a década anterior, quando os investimentos ficavam restritos a
alcada das prefeituras municipais, que, no interior do Brasil, sdo bastante deficientes
em sua capacidade administrativa e de descentralizacdo de poder a sociedade. Mas
por outro lado, isto esta longe de ser o suficiente para uma verdadeira eficiéncia dos
investimentos. Para isso, se teria que avaliar ndo somente se os investimentos feitos
atenderam as demandas apresentadas nos conselhos, e sim se elas tiveram capacidade
de incidir positivamente sobre as dinamicas territoriais. Isto é o que se esperava com
a ampliacdo dos recursos do Pronaf/infraestrutura em direcdo a uma politica de
desenvolvimento territorial. E ai, as avaliagdes disponiveis ndo sdo muito favoraveis.
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Néo se trata de dizer que a gestdo social das politicas publicas é um desafio
superado, e sim que os desafios na gestdo social das politicas publicas tornaram
a agenda que hoje inspira essas formas de participacao social, algo envelhecido.
Em outras palavras, os instrumentos de participacdo social hoje sdo os mesmos
desenhados hé duas décadas. E, no entanto, j& ha aprendizagem com as experiéncias
que permitiria refinar e aprimorar estes mesmos instrumentos.

Uma primeira inovagao que se poderia introduzir nas formas de gestdo social
das politicas publicas diz respeito aos atores mobilizados. Hoje participam,
predominantemente, gestores publicos e representantes das forcas sociais
organizadas (sindicatos, associagdes). Em geral, os mais pobres ndo participam sequer
das organiza¢ées de agricultores. Além disso, para se promover o desenvolvimento
territorial ndo se pode mobilizar somente os atores sociais ligados ao agro. Claro
que os segmentos mais pobres ndo tém as mesmas habilidades que os setores
empresariais para participar em situacdo de igualdade em uma reunido ou férum. Isso
leva a segunda inovacédo necessaria.

A segundainovacao dizrespeito as formas de participacao social. Ndo é somente
fazendo duas reunides ao ano para discutir onde serao aplicados os recursos daquele
periodo que se pode promové-la. Diferente disso, pode-se lancar méo de consultas
voltadas a segmentos especificos. E, igualmente, pode-se ter momentos mais amplos
a exemplo do que acontece com as Conferéncias de Saude.

A terceira inovacdo diz respeito a cumulatividade e alcance das definigées.
A participacdo social deveria ser cumulativa. Isto é, os Planos discutidos ndo deveriam
ser meras pecgas burocraticas, mas sim diretrizes como os Planos Diretores de
municipios, que sao revistos e atualizados a cada periodo.

Tudo isso contribuiria para aprimorar a tecnologia da participacao social, tornando
a politica mais aderente as necessidades e a heterogeneidade do Brasil rural. E, ao
mesmo tempo, contribuiria também para liberta-la do risco de restringir-se somente
as forcas sociais organizadas.
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Conclusdo

O que se tentou demonstrar nas paginas anteriores é uma espécie de “movimento
das contradi¢des” na experimentacao da idéia de desenvolvimento territorial. Viu-se
que o processode mudanca nessadirecdo tem sidoincremental, com ajustes periféricos,
é verdade, mas que ndo podem ser desprezados. Hoje a retérica do desenvolvimento
territorial abrange um conjunto de agentes, ainda que com compreensdes variadas e
tantas vezes incompletas. Mas criou-se um campo cognitivo a partir do qual se pode
tentar tornar esses avangos mais rapidos e consistentes.

Para isso, no entanto, ndo basta fazer mais do mesmo nos anos que virdo. E preciso
identificar alguns dos principais desafios nessa transicdo de paradigma e promover
a atualizacdo dos dispositivos institucionais numa direcdo coerente. Aqui se tentou
oferecer uma leitura de que desafios seriam esses, e exemplificar mudancas que
poderiam ser fomentadas. Se sdo estes ou ndo os desafios e propostas, isto é algo que
cabe ao debate cientifico e social resolver. O fundamental é que o futuro das regides
rurais possa ser pensado em novas bases de relagdo entre sociedade, natureza e
economia. A abordagem territorial do desenvolvimento abre uma porta interessante
para transformar o ideal normativo contido na idéia de desenvolvimento sustentavel
algo operativo por meio de politicas publicas. Completar a transicdo iniciada uma
década atrds com a adogao desta retérica é a tarefa sobre a qual deveriam se concentrar
todos os esforcos no préximo periodo.

H4, contudo, um desafio que vem bloqueando o aperfeicoamento da politica de
desenvolvimento territorial desde que ela foi introduzida. E esta dificuldade nao se
restringe ao Brasil, mas se repete em outros paises latinoamericanos. A ascensao da
idéia de agricultura familiar, por exemplo, teve um portador claro: os movimentos
sociais da agricultura familiar em alianca com um pensamento cientifico e com gestores
de politicas que viram neste publico um segmento prioritario numa estratégia de
desenvolvimento rural. Mas a ascensdo da abordagem territorial do desenvolvimento
traz um complicador: quem sdo os portadores dos interesses mobilizados nesta
abordagem? Por definicdo, ndo se trata de um Unico portador, nem de um unico
segmento. Mais ainda, uma verdadeira estratégia territorial, por vezes teria que
contrariar os interesses do agro e favorecer uma maior diversificacdo das economias
locais. Trata-se, portanto, de interesses mais difusos e, em alguma medida, conflitantes
com os daqueles que hoje se beneficiam com o viés dos investimentos feitos e que
sustentam a prépria existéncia do Ministério do Desenvolvimento Agrério. Ai reside
um dilema que pode limitar a mudanca e o aperfeicoamento da politica brasileira para
o desenvolvimento rural.
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Notas

' Uma andlise das razdes que levaram a emergéncia da abordagem territorial do desenvolvimento pode
ser encontrada em Favareto (2010-a, 2010-b).

2 Boas coletdneas com tonicas relativamente contrastantes sobre o assunto sao: Bonnal e Leite (2011) e
Gasques, Vieira Filho e Navarro (2010-a).

3 A esse respeito ver, por exemplo, textos publicados na série Textos para Discusséo da Embrapa por
Sergio Sauer e Zander Navarro.

4 Esta secao é uma versao com modificagoes de trechos originalmente publicados em Favareto (2010-b).
> Uma revisao desta literatura pode ser encontrada em Coelho & Favareto (2008; 2011).
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Resumo

O artigo aborda a participagao social como um
dos principais elementos explicativos da criagdo
de um conjunto de politicas publicas diferenciadas
para a agricultura familiar e da organizagdo de
uma nova agenda do desenvolvimento rural no
Brasil. A institucionalizagao de tais politicas revela
mudancas no papel e na dindmica da participagao
social associadas ao contetido das politicas
publicas e de sua relagdo com as demandas dos
movimentos sociais.
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Abstract

The paper discusses social participation as one of
the main explanatory factors for the creation of a
differentiated set of public policies for family farming
and the organization of a new rural development
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policies shows changes in the role and dynamics of
social participation associated to the public policies
content, as well as in the relation with the demands
of social movements.
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Introdugdo

os ultimos anos observa-se no Brasil um processo de crescimento econdmico com

distribuicdo de renda, com acentuada reducdo da pobreza e da desigualdade.
Essas reducdes decorrem, em grande parte, de uma ampla rede de protecdo e
promocao social e de politicas publicas ativas de democratizacado econdmica.

Na drea rural, onde a reducdo da pobreza ocorre a uma taxa mais elevada, as
transformagdes vinculam-se a constituicdo de um “complexo repertério de politicas e
instrumentos de intervencao direcionados a agricultura, em especial, aos setores que
historicamente ndo haviam sido contemplados por programas governamentais”' — a
agricultura familiar e as comunidades rurais. Ocorre a incorporagdo econémica e social
de setores que estavam a margem e que passaram a disputar o sentido da acédo estatal,
0 acesso a direitos, aos recursos publicos, e a prépria orientacdo do desenvolvimento
rural.

Um dado revelador da contribuicdo das politicas publicas de apoio a producao
e de garantia de direitos a reducdo da pobreza esta no significativo crescimento da
participacdo da renda do trabalho na renda das familias rurais. Ao processar, de forma
original, os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad), Del Grossi
(2009) observa que, entre 2002 e 2008, “os aumentos das rendas do trabalho agricola
e ndo agricola contribuiram em 56% do aumento da renda da agricultura familiar”.

H4 um conjunto de dados empiricos queilustraa dimensao daampliacdo do acesso
desses segmentos as politicas publicas que impactam diretamente a capacidade
produtiva, a geracao de renda e de postos de trabalho. Sdo programas preexistentes,
cuja cobertura foi ampliada enormemente, e novos programas, abarcando todas as
etapas do ciclo produtivo e novas dimensées do trabalho.

A democratizacdo do acesso ao crédito rural subsidiado (Programa de Forta-
lecimento da Agricultura Familiar — Pronaf) e sua nacionalizagdo contaram com a
inclusdo do financiamento de novas atividades produtivas e o aumento expressivo
de recursos disponibilizados e de contratos (passaram de R$ 2,4 bilhdes, na safra
2002/2003, para RS 16 bilhdes, na safra 2010/2011, e de 900 mil contratos para
aproximadamente 1,5 milhdo nos mesmos periodos). A garantia da renda passou
a contar com novos instrumentos de seguro climdtico e de pregos. No caso de
intempéries climaticas, o Seguro da Agricultura Familiar (Seaf) garante o pagamento
do valor financiado, além de garantir parte da renda de cerca de 500 mil agricultores
e agricultoras. O seguro especifico para a regido semi-arida do Nordeste, o Garantia
Safra, garante em 2011 arenda de 737 mil agricultores familiares em 990 municipios de
10 estados no caso de perda da producéo. No caso de queda de precos dos produtos
na hora da comercializacao, o seguro de precos — Programa de Garantia de Precos
para a Agricultura Familiar (PGPAF) — garante um desconto do valor financiado dos
contratos do Pronaf. Constituiu-se um amplo mercado institucional para a producao
da agricultura familiar com o Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) e o Programa
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Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), que beneficiam mais 203 mil agricultores e
agricultoras em 2011. (MDA-2011)

Além de contemplar a agricultura familiar e as comunidades rurais, segmentos
tradicionalmente politicos, as novas politicas ampliaram a presenca desses segmentos
na arena institucional e a participacdo deles na vida econdémica e social. Ha sinais de
fortalecimento de sua capacidade de vocalizagao de interesses e de participacao ativa
em diferentes ambitos. Suas demandas ganharam mais visibilidade e reconhecimento,
traduzindo-se em politicas publicas que abrem novas possibilidades de organiza¢do
econdmica e que as conectam com temas centrais da agenda nacional, como o
controle da inflagao, a inclusdo produtiva, a seguranca alimentar, a promocao da
igualdade das mulheres, a producdo sustentdvel e o desenvolvimento regional.
Passam a intervir mais diretamente sobre novas frentes, como a politica internacional,
em particular sobre a redefinicdo das regras do comércio internacional, a integracédo
regional e a cooperacgao internacional.

Um dos principais elementos explicativos desse cenario de mudancas no
pais, e em particular na agenda do desenvolvimento rural, e da prépria nova situa-
¢do da agricultura familiar é a participacdo social desses segmentos. Partindo
dessa compreensdo, a andlise das mudancgas recentes na a¢ao estatal dirigida ao
desenvolvimento rural ndo pode deixar de discutir as alteragdes nos mecanismos e
processos de participagdo social e seu rebatimento na organizacdo da agenda e das
acgoes, e na propria dinamica de articulagao dos diferentes atores.

A abordagem do tema esta restrita, nos limites deste artigo, a um olhar sobre o
ambito nacional da articulacdo de atores sociais voltada a incidir sobre as politicas
publicas de desenvolvimento rural, centrada nos aspectos que envolvem ainterlocugao
de um setor especifico do governo federal, o Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), com entidades sindicais e movimentos sociais rurais, privilegiando alguns
espacos e temas. O local de observacao do autor foi sua experiéncia no periodo de
2003 a 2010 como coordenador do Nucleo de Estudos e Desenvolvimento Agrério e,
depois, como Chefe de Gabinete do Ministro do MDA. Trata-se de um recorte analitico,
pois a interlocu¢ao do governo federal com esses setores envolve outros 6rgaos
federais.

O recorte adotado nao prevé a andlise de processos especificos de formulagao e
implantacdo de politicas publicas diferenciadas, nemaavaliacdo de seus resultados ede
suas perspectivas. Nao prevé a andlise sobre a participacao social que ocorre em outras
esferasimportantes, como a que se da no Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (Condraf), nos Conselhos Municipais, nos territérios rurais de identidade
ou nas Conferéncias de Seguranca Alimentar e Nutricional. Ndo prevé, também, a
problematizacdo dos aspectos referentes a autonomia dos movimentos frente as
decisdes governamentais e as transferéncias de recursos, apesar de relevantes para a
discussdo da dinamica da participacdo social.
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Preliminares sobre participag¢do e novas politicas

O marco de referéncia aqui adotado reconhece os avancos expressivos alcancados
pelo Brasil no escopo das politicas publicas de garantia de direitos e de promocao
da autonomia da agricultura familiar e das comunidades rurais tradicionais. Avancos
que convivem e conflitam com limites politicos e institucionais, que precisam ser
superados para que a agenda do desenvolvimento rural se consolide e ganhe mais
relevancia na nova dinamica do desenvolvimento nacional.

O cenério decorrente de mudancas econdmicas, politicas e institucionais alterou
as condicdes objetivas de vida da base social dos principais movimentos rurais,
reconfigurou as contradicdes e redefiniu as condicdes de formulacéo e implementagao
de politicas publicas e da prépria disputa de projetos. Tais mudancas repercutem
sobre as expressdes contemporaneas da questdo agraria e ddo novos contornos ao
esforco para que ela seja tratada como elemento importante do aprofundamento da
democracia e de um projeto nacional.

O crescimento da participacao politica, para além de sua importancia para a
nova agenda do desenvolvimento rural, é uma das dimensdes da prépria trajetoria
democratizante do Brasil. Com essa compreensao Avritzer (2011) assinala que ela se
expande do local para o nacional, forma uma vasta institucionalidade, “segmentada
em um conjunto bastante grande de instituicoes’, e revela “a presenca de formas
ampliadas de participacdo na democracia brasileira” Uma participacdo que expressa
a energia da agdo coletiva de atores populares, e que resulta em fortalecimento
dos movimentos sociais e suas lutas e em reconhecimento da legitimidade de suas
demandas e projetos, bem como na criacdo de politicas. Uma participacdo que
desdobra a dimensdo da autonomia, da representacdo politica e da participagdo
institucional, e que afirma uma pluralidade politica fundamental para a prépria
democratizacdo do pais. Uma participagdo associada ao processo de construgao
e afirmacdo de novos atores sociais, que se vincula ao debate intelectual de critica
da modernizacdo conservadora da agricultura e ao questionamento de padrdes de
analise sobre o rural brasileiro, que remonta ao periodo anterior a redemocratizacéo.

E essa percepcio sobre o significado da crescente participacdo politica que
fundamenta a existéncia de um feixe de politicas publicas diferenciadas aplicadas ao
meio rural. Sdo politicas agricolas, agrarias e de promocgdao da igualdade das mulheres
rurais, que compdem o que poderia ser chamado de uma agenda democratica do
desenvolvimento rural.

A participacao na produgao de politicas de desenvolvimento rural tem multiplas
caracteristicas. Ela ocorre em espagos formais institucionalizados, em espacos
informais de interlocucdo, regulares ou eventuais, e passa, também, pela energia das
mobilizagdes e das lutas de um conjunto diverso de atores sociais. Essa participacdo
atua sobre a deliberacdo das politicas de maneira ampla, em disputas abertas na
sociedade, na pressao social articulada a apresentacdo e discussao de propostas em
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espacos institucionais. Atua sobre um amplo leque de temas da agenda nacional
e sobre aqueles relacionados mais diretamente ao desenvolvimento rural e, mais
recentemente, em espacos internacionais, articulada em redes e féruns mais amplos.

A expressao “participacdo’; com toda a sua multidimensionalidade, é aqui utilizada
como categoria pratica “mobilizada para conferir sentido a acdo coletiva de atores
populares’, carregada de uma “visdo emancipatéria” desses setores, impregnada
dos valores da autodeterminacédo e da inclusao (LAVALLE, 2011). O foco dirige-se a
articulacdo de atores para incidir sobre politicas publicas de desenvolvimento rural.

Outra referéncia adotada é o reconhecimento de que as novas politicas produzem
efeitos de curto e longo prazos sobre os atores sociais, assim como nas politicas
publicas e no préprio debate intelectual. Ao analisar os efeitos politicos das novas
politicas criadas sobre os proprios atores sociais que agiram para que elas fossem
constituidas, Santos (2011) destaca “o de fortalecer a coalizdo em defesa da agricultura
familiar e de consolidar a disputa desta com a agricultura patronal como elemento
central das definicdes de politica agricola no Brasil ao longo dos ultimos 15 anos".

Partindo dessa compreensdo geral, o primeiro registro a ser feito é o de que
hd, nesse periodo, uma mudanca no papel e na dinamica da participacdo social na
configuracdo da agenda e das politicas publicas de desenvolvimento rural. Para
tratar dessa mudanca adota-se uma periodizacdo da trajetéria, ainda recente, de
institucionalizagao dessas politicas em trés momentos, com énfase no seu contetdo e
na relagdo com as demandas dos movimentos.

O recurso metodoldgico de estabelecer uma periodizacdo e destacar as mudancas
na participacdo social na institucionalizacdo das politicas publicas ndo se sobrepde
a compreensdo de que had uma continuidade importante na pressdo social sobre
0 governo e sobre o Estado. Em todos os momentos dessa trajetéria manteve-
se, de forma renovada e variada, uma pressao, necessaria e legitima, nos espacos
institucionalizados, nos processos permanentes de interlocucdo e nas lutas sociais,
dirigida a ampliacdo e qualificacdo das politicas publicas e seus instrumentos e para
que a agricultura familiar e a reforma agraria fossem mais valorizadas na nova dindmica
do desenvolvimento nacional. Os conflitos e as divergéncias publicas e o tom mais
critico dos discursos politicos e das plataformas nas mobilizacées nao resultaram em
interrupcdo da participacdo social nas politicas publicas e na interlocucdo em seus
varios niveis. Ha, portanto, uma estreita relagdo entre a evolucdo da participagao, da
institucionalizacdo das politicas e a das mobilizacdes sociais.

Momento de afirmagdo social

Em um primeiro momento dessa periodizacdo a participacdo dirigiu-se,
prioritariamente, para desvelar a diversidade da agricultura e do meio rural, para
afirmar uma pauta de reivindicagbes e a legitimidade dos atores que as apresentam e
para alimentar a resisténcia aos efeitos da modernizagdo conservadora da agricultura
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e a propria luta pela redemocratizacdo do pais. Uma participacdo voltada para a
afirmacéo da identidade social e das demandas da agricultura familiar, da diversidade
das populacdes rurais e de novas possibilidades de desenvolvimento, em contraposicao
a uma longa histéria de exclusividade dos grandes proprietérios de terra e grandes
produtores rurais como Unicos porta-vozes do rural. E, como indicado anteriormente,
trata-se de uma participacdo vinculada a elaboracao intelectual de critica ao padrao
de desenvolvimento da agricultura, de anélise da diferenciagao social da agricultura
brasileira, sobre a importancia da reforma agraria e a meméria das lutas camponesas.

Num cenario de exclusao e de auséncia de politicas publicas, além da retomada
das mobilizagbes e das lutas, surgiram experiéncias associativas com variadas
acoes dirigidas as populagdes rurais. Sdo experiéncias alternativas de organizacdo
econdmica, no plano da producdo e da comercializagdo, de educacado popular, de
assisténcia técnica, em geral articuladas as lutas para garantir o direito a terra.

Para efeitos de sua localizacdo no tempo, esse primeiro momento da participacao
social na trajetdria de institucionalizacdo das politicas remonta a redemocratizacéo e
chega a 2002. Nesse periodo destacam-se algumas mudancas importantes. Criou-se o
Pronaf, o Ministério do Desenvolvimento Agrério, o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel, e retomou-
se, com intensidade, a politica de assentamentos rurais. Reconheceu-se o direito
dos trabalhadores rurais em regime de economia familiar a previdéncia social na
Constituicdo Federal de 1988, e a efetivagdo de acesso a partir da regulamentacao de
1991, uma demanda histdrica dos movimentos sociais e tradicionalmente presente nas
suas pautas. No periodo prevaleceu um padrao de oposicdo politica dos movimentos
sociais rurais com o governo federal, que conviveu com processos negociais em
torno de algumas demandas, e o apoio publico para a implementacdo de projetos de
entidades da sociedade civil.

Reivindicacdo institui agenda e se institucionaliza

Identifica-se um segundo momento na trajetéria da participacdo social na
institucionalizacdo das politicas publicas de desenvolvimento rural com a vitdria
eleitoral de Lula nas elei¢des presidenciais e o inicio de seu primeiro mandato em 2003.
Essa mudanca de governo transformou o contexto da participagdo social e impactou
a evolucdo das politicas diferenciadas para a agricultura familiar.

A mudanca de governo levou ao reconhecimento da pluralidade politica e
social da agricultura e ampliou e valorizou a participacao social, que produziu — e se
traduziu em - uma transformacdo qualitativa e quantitativa das politicas publicas
de desenvolvimento rural. Um processo de ampliacéo, reformulacéo e criacdo de
politicas, de estabelecimento de novos vinculos das politicas com a agenda nacional
e com a agenda de decisdo do governo federal. A natureza e a dimensao da mudanca
produziram uma inflexdo na trajetéria anterior de tais politicas.
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O apoio dos movimentos ao candidato Lula na disputa eleitoral polarizada
produziu grandes expectativas em relacdo ao novo governo e expressou identidade
com aspectos importantes de seu programa. Nesse ambiente processou-se uma
convergéncia conflitiva das reivindicacdes dos movimentos em direcdo a agenda
de um governo que as reconhecia e as assumia. Reivindica¢des historicas, novas
demandas e experiéncias inovadoras locais foram incorporadas pelo Estado,
institucionalizadas como politicas publicas. Passo a passo, mobilizacdo a mobilizacao,
negociacdo a negociagao, ano a ano, politicas foram sendo retomadas em novas bases,
novas politicas foram criadas, novos temas incorporados.

A importancia das politicas diferenciadas e de seu alcance reside no fato de
que elas potencializam o protagonismo econdmico da agricultura familiar e das
comunidades rurais tradicionais; requalificam sua insercdo econdémica local e regional;
incidem para superar a desigualdade imposta as mulheres rurais e promover sua
autonomia econémica; impactam o ordenamento territorial. Sdo politicas de garantia
do direito a terra e de democratizacdo da estrutura fundiéria, de apoio a producdo
e garantia da renda - crédito, comercializacdo, agroindustrializacéo, energia elétrica,
seguro de precos e climético —, de acesso ao conhecimento e a educagdo — assisténcia
técnica, educacdo do campo -, de desenvolvimento territorial, de seguranca alimentar
e nutricional e de integracdo regional (FRANCA; SORIANO, 2010).
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A participacao social atuou na promocdo de inovagdes relevantes e nos principais
temas que marcaram esse periodo. Uma das inovagdes foi a instituicdo do Plano Safra
da Agricultura Familiar, a partir de 2003 como momento anual de atualizagdo das
regras e dos procedimentos das politicas e anuincio de novos instrumentos, antecedido
por negocia¢gdes com os principais movimentos e internas ao governo federal, com
pautas e discussdes publicas acompanhadas de mobilizagdes. Outra inovacgao foi a
aprovacdo da LEI 11.236, 24/7/2006 a chamada Lei da Agricultura Familiar, um marco
do reconhecimento institucional desse segmento da agricultura e das politicas
publicas diferenciadas.

A participagao social esta na origem do processo de entrada na agenda do governo
do Il Plano Nacional de Reforma Agraria (Il PNRA) e no processo de sua elaboracdo.
Mesmo antes do seu anuncio, a atuagdo dos movimentos rurais foi decisiva para
atribuir centralidade a fixacdo das metas de familias a serem assentadas, o que acabou
limitando a avaliacdo da execucédo do Plano e restringindo o debate publico nacional
sobre a reforma agraria.

A participacdo foi fundamental para o processo de fortalecimento institucional
do MDA e do Incra, com a ampliacdo de suas atribuicdes, de seu orcamento e das
politicas sob sua coordenacdo na agenda governamental. A mesma importancia
observa-se na retomada do Consea e em toda a sua atuacdo dirigida a afirmacao da
seguranca alimentar, sua institucionalizacao no marco legal e como politica nacional,
desdobrada em varios instrumentos para sua operacionalizacdo por diferentes
6rgdos de governo.

A ideia central é de que nesse periodo a pauta histdrica reclamada pelos movi-
mentos sociais e impulsionada pela participacdo social realizou-se como principal
elemento instituinte do estabelecimento da agenda de decisdo do governo federal e
das politicas publicas para a agricultura familiar.

E, a partir dai, gradualmente, mas néo linearmente, as pautas de reivindicacdes dos
movimentos deslocaram-se, ndo completamente, da demanda pela criacdo de politicas
e novos instrumentos para a promogéo de ajustes incrementais nas politicas, nas suas
condicdes e em seus procedimentos (por exemplo, ampliagdo do volume de recursos
destinados e do publico beneficiado, melhorias das condicdes financeiras etc.).

Observa-se, também, a intensificacdo da demanda pela ampliacdo da participagao
dos movimentos e das organizacdes na execucdo das politicas publicas de
desenvolvimento rural. Vale registrar que nao se trata de um tema novo, pois vdrias das
politicas solicitadas socialmente e constituidas desde o processo de redemocratizacao
- em diferentes areas — previam atribuicoes as entidades da sociedade civil, entre elas
e em alguns casos, a participacao na execucao da propria politica publica.
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Acdo instituinte governamental

O marcador do terceiro momento da trajetéria da participacdo social na
institucionalizacdo das politicas publicas de desenvolvimento rural é o inicio do
segundo mandato do presidente Lula, em 2007. Aqui ndo é propriamente a mudanca
de governo, mas a mudanca na agenda do governo, que repercute sobre a dindmica
da participacdo social, e o processo de formulacdo das politicas, que marcavam a
experiéncia do MDA até entao.

A ideia central é de que a acdo instituinte, em alguns temas muito importantes,
desloca-se da participagao social para a esfera governamental. As novas politicas
e programas desse periodo sao, de forma geral, geradas internamente as instancias
de governo, no ambito mais estrito do MDA e de suas mediagcdes interministeriais,
e, posteriormente, transferidas para a arena publica e objeto da interlocucéo social.
Essas caracteristicas foram identificadas, por exemplo, na andlise da formulagao do
programa Territérios da Cidadania e sua entrada na agenda do governo federal, como
analisado por Franca (2009), no programa Terra Legal e no programa Mais Alimentos.?
N&o se trata, aqui, de analisar os processos de formulacdo de cada um deles, claramente
distintos. Mesmo reconhecendo a existéncia de importantes diferencas, é possivel
destacar alguns aspectos comuns que permitem inclui-los nesse registro.

Essas iniciativas ndo emergem diretamente das pautas de reivindicagdes e ndo
expressam diretamente demandas institucionalizadas e propostas mais consolidadas
dos movimentos, como no periodo anterior. Apesar de existirem registros que
permitem identificar alguma relagdo com temas presentes nas agendas e plataformas
dos movimentos sociais. Além disso, as condi¢des para a formulagdo e legitimacdo
interna no governo das novas iniciativas nao decorreram de mobilizacdes especificas
e nesse processo nao se observou o mesmo padrao de interlocu¢ao do MDA com os
movimentos sociais sobre as politicas publicas.

Essas iniciativas foram possiveis, especialmente, pela combinacdo: i) do
acumulo politico institucional anterior, expresso pelo fortalecimento do MDA e da
agenda do desenvolvimento rural e pela preexisténcia de um conjunto de politicas
publicas, mesmo que com um grau diferenciado de abrangéncia e consolidacao,
que demandavam e, ao mesmo tempo, possibilitavam avancar na coordenacdo e
integracao de ag¢des, em ambito federativo, intersetorial e intragovernamental (uma
prioridade assumida e anunciada pelo MDA para o novo mandato); i) com “janelas de
oportunidade” na agenda de decisées do governo, seja em funcdo da prioridade dada
pela nova “Agenda Social” no combate a pobreza rural, seja em funcédo da visibilidade
e da relevancia dos temas que envolvem a Amazonia, seja em funcdo dos efeitos da
crise internacional sobre os precos dos alimentos e dos avan¢os no tema da seguranca
alimentar e nutricional; iii) e a existéncia, mesmo que ndo acionada, de uma forca e um
acumulo politico e organizativo dos movimentos sociais rurais.
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Sdoprogramase politicas que contémredes mais complexasdeimplementacdoede
governanca, com énfase em elementos de coordenacdo federativa e intersetorialidade,
e sdo voltadas a temas mais amplos que o escopo dos instrumentos anteriormente
criados. Programas de outra natureza, o que leva a que alguns considerem que se trata
de uma segunda geracao de politicas publicas para o meio rural.

Ha diferentes possibilidades explicativas para a mudanga observada na
participacao social na definicdo da agenda e da formulagdo desses novos programas,
para esse descompasso entre a atuagdo dos movimentos e do governo federal. Pode-
se considerar que isso se deu pelo fato de se tratar de um periodo de transicdo nas
proprias agendas e pautas dos movimentos sociais impactados pelo recém-criado
“complexo repertério de politicas e instrumentos de intervencdo direcionados a
agricultura” (UFRRJ-2011), em um cendrio de transformacgdes nas condi¢des objetivas
de reproducdo de parte da classe trabalhadora no campo, de novas dificuldades
associadas a participacdo na execucdo das politicas publicas e de conflitos politicos
decorrentes de contradicdes e ambiguidades da prépria agenda do governo federal.
Ou,ainda,de que essamudanca poderia estarassociadaao crescimento da participacao,
que significou a ampliacdo do leque de temas e de instancias em diferentes esferas
- local, regional, nacional, internacional —, que tensionam a dinamica da articulacdo
dos atores sociais e exigem deles esfor¢os nada simples de coordenacdo. Nao se deve
desconsiderar, também, que possiveis divergéncias politicas ou criticas ao governo e
ao processo de formulagdo possam ter influido na atitude dos movimentos em relagédo
a tais programas. No entanto, elas nao devem ser sobrevalorizadas, pois tais iniciativas
ndo estdo em contradicao com as plataformas dos movimentos, e o descompasso nao
gerou crises.?

A explicacdo pode estar associada a um estranhamento por parte dos movimentos
em relacdo a essas novas agdes publicas, em funcdo de a experiéncia anterior de
participacdo — na interlocucdo com o governo federal sobre politicas publicas - ter
se concentrado na formulacdo e no acompanhamento da gestdo de politicas e
instrumentos setoriais especificos, como crédito, seguro etc. A nova agenda trouxe
dificuldades também para os gestores, mas a responsabilidade institucional para
resolver problemas de integracdo e coordenacdo de politicas e a necessidade de
aproveitar as oportunidades que surgiram obrigou-os a responder rapidamente.

Esse estranhamento poderia estar relacionado com as préprias caracteristicas dos
temas e a forma como eram tratados pelos movimentos. E evidente que a luta pela
superacdo da pobreza rural, pela garantia do direito a terra na Amazonia e por avangos
na insercdo econdémica estavam e estao presentes nos discursos do sindicalismo rural
e dos movimentos sociais. O aspecto a destacar é que nesses temas, diferentemente
de outros, a presenca no discurso dos movimentos néo se desdobrou em bandeiras e
reivindicacdes mais claras ou em pressdes mais focadas sobre a agenda do governo.
Mesmo a experiéncia anterior na politica de desenvolvimento territorial, apesar dos
elementos dearticulacdo federativa, de agdes emrede e de intersetorialidade presentes
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na abordagem territorial, ndo produziu uma demanda organizada e institucionalizada
para que os movimentos sociais pautassem ou priorizassem a discussdao de novos
programas e politicas com tais caracteristicas.

Pode-se, ainda, especular outra via explicativa. A trajetéria da participacdo social
e da interlocucdo dos movimentos com o MDA, e com o governo federal, produziu
um ambiente de confianca e de cumplicidade que permitia que a formulagao dos
novos programas percorresse um caminho préprio, mais restrito ao ambito do
governo, sem que isso fosse interpretado como uma ruptura no padrao de didlogo
social constituido. Mantinha-se a confianca de que os espacos de participa¢do nos
novos programas estariam garantidos e que sua criacdo se originava de preocupagdes
comuns. A experiéncia recente de producao de politicas que fortaleceram econémica
e socialmente os movimentos e a vigéncia de um espaco efetivo para a promogao das
mudancas incrementais consistiriam num certificado de garantia.

O mutuo reconhecimento produzido nessa trajetéria compartilhada informava a
nocao de que movimentos, entidades da sociedade civil, MDA e outros 6rgdos federais
compunham um mesmo campo politico - “a turma do rural” -, que atuava, cada um
a seu modo, para sustentar uma agenda comum na politica agréria, na seguranca
alimentar e nutricional, nas politicas para as mulheres, no desenvolvimento territorial,
na producdo sustentavel. Essa nocdo ficou evidente na | Conferéncia Nacional de
Desenvolvimento do Brasil Rural Sustentavel e Solidério (2008), que, para além das
diferencas e divergéncias naturais, expressou nas discussées e em suas delibera¢oes
um leque de preocupagdes e referéncias comuns, tanto sobre o acimulo institucional
conquistado, como sobre o “Brasil Rural que queremos”.

Outro aspecto da participacdo nas politicas de desenvolvimento rural a ser
assinalado refere-se a ampliacdo do peso da acdo governamental, seja na convocacdo
a participacdo ou no estimulo a articulacdo dos atores a participacdo, seja na
organizacdo da agenda de temas especificos importantes. Em algumas situagoes,
esse tipo de iniciativa governamental decorre do interesse em ampliar a pluralidade
e fortalecer os espacos institucionais, e, assim, garantir a propria efetividade da a¢do
publica. Em outras situagdes, a iniciativa governamental decorria da constatagao da
auséncia de articulagao prévia e especifica dos movimentos sobre um dado tema, de
articulagdo preexistente parcial e incompleta ou cuja configuracdo era demarcada por
divergéncias entre os movimentos. Havia, ainda, situagdes em que o tema a ser tratado
ainda néo tinha sido objeto de reflexdo consolidada pelos movimentos ou existiam
percep¢oes muito diferenciadas entre eles. Casos ilustrativos sdo o da participacao nas
negociacdes internacionais da Rodada Doha da Organizacao Mundial do Comércio
(OMCQ); o processo de criacdo e animagao da Reunido Especializada da Agricultura
Familiar do Mercosul (Reaf), e, até mesmo, o da participagdo das mulheres rurais nos
seus foruns?; a preparacdo da participacdo brasileira na Conferéncia Internacional de
Reforma Agraria e Desenvolvimento Rural da Organizagao das Nagdes Unidas para a
Agricultura e Alimentagao (FAO), realizada no Brasil em 2006, e nas principais instancias
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desse organismo internacional. Nesses espacos, mesmo que de forma diferenciada,
também se observou a expressdao de um campo politico comum formado pelo MDA
(e outros atores governamentais) e 0s movimentos sociais rurais. Em todos esses
momentos a participacdo social produziu efeitos benéficos para os movimentos e paraa
atuacdo governamental setorial. Os movimentos ampliaram e aprofundaram o escopo
de sua atuac¢ao, ampliaram sua interlocucao regional e internacional, produzindo um
“tecido social organizado” que fortalecia a agdo governamental e propiciava avangos
nesses féruns. E como se as posicdes e as iniciativas do governo fossem uma referéncia
séria para a ampliagdo da articulagdo internacional dos movimentos, fortalecendo sua
capacidade de influenciar, e, a0 mesmo tempo, essa articulagao produzisse condi¢des
mais favoraveis para a prépria atuacao do governo nesses féruns. Como se cada um, a
cada momento, contasse com o outro, como um tipo de retaguarda.

A dimensdo da militéncia e da experiéncia prévia

Ha um outro aspecto nem sempre devidamente considerado paraacompreensao
da nova dinamica da participacdo social e das politicas diferenciadas. Trata-se da
histéria e trajetdria dos militantes que passaram a exercer a direcdo central e setorial
do MDA, mais um elemento que compde o ambiente da mudanca no governo
federal.

Antes de assumir esses postos institucionais, eles e elas estavam ou tinham estado
em experiéncias de governo de esquerda que impulsionaram formas de democracia
participativa e politicas de democratizacdo econOmica; estavam na assessoria
de movimentos sociais € em organizacdes ndao governamentais, desenvolvendo
experiéncias alternativas e participando das mobilizacdes e das lutas sociais. Muitos
militavam no Partido dos Trabalhadores, onde participaram da formulacdo de
politicas agrarias e agricolas e, inclusive, do programa Fome Zero. Alguns integraram
o nucleo de direcdo de uma administracdo publica estadual, experiéncia util para
orientar a atuacao no interior do governo federal, e especialmente na relacéo com
o nucleo central, a partir de um 6rgéo setorial. Esses militantes compartilhavam um
compromisso politico de valorizacdo da reforma agraria e da agricultura familiar, ndo
apenas pela dimensao da justica social, mas também pela sua importancia econémica
para promover e sustentar o crescimento, para fortalecer o mercado interno de
massas, para garantir a producao de alimentos e para dinamizar as regides rurais.
Posicdes e experiéncias que, associadas as de militantes que atuavam em outros
6rgaos, ajudaram a superar resisténcias e a ganhar o apoio de setores importantes do
governo federal para as novas politicas publicas.

Vale registrar que processos semelhantes, com suas especificidades, ocorreram em
outros ministérios e 6rgaos setoriais importantes para o desenvolvimento rural como
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Companhia Nacional de
Abastecimento - Conab.
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Portanto, a combinacdo de uma trajetéria anterior de compromisso com as
reivindicacdes e os movimentos sociais, com a constituicdo de uma equipe com
experiéncias anteriores na area e de gestdo publica repercutiu sobre a dinamica da
participacédo social e influenciou a incorporacdo de novos atores e de novas politicas
na agenda do governo federal.

Para além da unidade politica dos movimentos

Ha outro registro a ser feito no que se refere a articulacdo dos atores para a
participacdo social. Refiro-me as dificuldades existentes para a constituicdo de um
processo comum, unificado e plural, de interlocu¢do dos movimentos sociais rurais
com o MDA e com o governo federal, compativel com a preservacao da autonomia
dos movimentos e da“concorréncia”entre eles pela representacao dos diversos setores
que compdem o amplo universo da agricultura familiar e das comunidades rurais.

Deve-se reconhecer e valorizar o fato de haver umarica histéria de organizacao de
marchas, campanhas, jornadas e lutas que se impdem como momentos particulares
da interlocucdo de cada movimento com o governo federal. A¢bes coletivas que
ganharam mais visibilidade social e que produziram diversas conquistas traduzidas
no reconhecimento e na efetivacdo de direitos e na ampliacdo de sua participagdo
econémica. O “Grito da Terra’, a “Jornada da Agricultura Familiar, a “Marcha das
Margaridas’, as jornadas de mobilizacdo dos movimentos de luta pela terra e as
mobilizagdes dos quilombolas e dos trabalhadores extrativistas séo momentos de
afirmacédo da identidade de cada organizacdo, de educacédo politica das direcdes e
suas bases, de visibilidade publica e de divulgacao de suas reivindicagdes e de suas
conquistas.

Essas acdes expressam a heterogeneidade social e as trajetérias proprias de
afirmacao de identidades e de demandas especificas dos setores populares do meio
rural e sdo fundamentais. Sdo as bandeiras e reivindicagdes de cada segmento social
que impulsionam a participacdo de suas entidades representativas e constituem
referéncias necessarias para a avaliagdo de conquistas e para a propria legitimagao
dos movimentos perante suas bases sociais. Informam, também, as iniciativas de
articulagdo com outras entidades e movimentos e a construcao de pautas comuns. As
mobilizagdes produzem efeitos sobre o processo de negociacdo intragovernamental
e favorecem as posi¢des do MDA nas disputas internas ao governo. Contribuem para
superar limitagdes conjunturais nos processos de formulacéo e de implementacéo e
para ampliar e abrir novos espacos institucionais, no interior do governo federal, para
as politicas publicas diferenciadas. Um indicador econdmico da funcionalidade das
mobilizagdes é o crescimento do orcamento setorial e, em particular, dosinvestimentos.

No ambiente de interlocucdo regular e permanente do MDA, e do governo
federal, com os movimentos sociais, as mobilizagdes individualizadas, entretanto,
complexificam o didlogo social sobre as politicas publicas — e ndo apenas sobre as
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politicas diferenciadas —, tanto do ponto de vista dos gestores, como dos movimentos.
Surgem dificuldades para compartimentar no tempo as discussdes sobre os mesmos
temas, para coordenar um processo sequencial e coerente com atores diferentes e,
ainda, para garantir que cada negociacao produza suas préprias conquistas. Ficam
mais evidenciados os conflitos entre a l6gica de fortalecimento e expansao de cada
movimento e os desafios que envolvem a articulagdo dos atores sociais para incidir
nas politicas publicas.

O avanc¢o da agenda democratica do desenvolvimento rural demanda um novo
tipo de unidade politica dos movimentos. Sabe-se que a qualidade da participagdo
social, sua efetividade e seu alcance, e, em sentido mais amplo, sua capacidade
transformadora, dependem da existéncia compartilhada de referéncias comuns
que sustentem uma intervencdo mais articulada sobre o conjunto da agenda do
desenvolvimento rural. E fundamental que existam referéncias comuns que sustentem
a constituicdo de coalizdes sociais mais amplas, do ponto de vista de sua composicdo
e de sua agenda, de forma que integrem a agenda para o rural com a dinamica mais
ampla do desenvolvimento e da democratizacdo do pais.

Mas a unidade com potencial transformador depara-se com um desafio de
atualizacdo e elaboracdo programatica. No ambito da elaboragao intelectual, das lutas
sociais e da formulacéo politica setorial, o desafio é desenhar estratégias que permitam
impulsionar, a partir das politicas e dos espacos politicos e institucionais conquistados,
maior integracao entre o setorial, o territorial e o nacional e uma agenda de transicao
do modelo agricola, como elemento que se integra e influencia a nova dinamica do
desenvolvimento. Para estimular e organizar as mudangas, esse programa precisa
ter vocacdo hegemonica, e a alianca social que o sustente terd de ser capaz de fazer
mediagdes politicas e institucionais para que os avan¢os pontuais e especificos sejam
cumulativos e sintonizados com objetivos de longo prazo, com a afirmagao de novos
valores e referéncias para a organizagao social.
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A construcdo de coalizdes sociais mais amplas e a afirmacdo dessa agenda de
carater estratégico sdo dimensdes do mesmo processo, no qual um projeto com
vocacao hegemonica submete-se, democraticamente, a escolha social.

Num cenario de continuidade de crescimento econémico com distribuicdo de
renda, reducdo da pobreza e das desigualdades, e avanco das politicas sociais com
suas potencialidades para garantir acesso universal aos direitos fundamentais, sera
preciso combinar, pelo menos, duas dimensdes na dinamica da participagao social e
da articulagao dos atores. Por um lado, produzir a for¢a social necessaria para efetivar
os direitos, com as especificidades adequadas a cada segmento social e considerando
as multiplas possibilidades de acesso. Por outro lado, redesenhar novas demandas e
criar as melhores condi¢des para sua afirmagao como parte de uma agenda dirigida a
aprofundar a democracia econémica e politica.

Consideragoes ao final

Os registros apresentados pretenderam ilustrar a assertiva de que o novo cenario
formado pelo recém-criado “complexo repertério de politicas e instrumentos de
intervencaodirecionadosaagricultura”(UFRRJ20111) e pornovos programasrepercute
sobre o papel e a dinamica da participacdo social na configuracdo da agenda e das
politicas publicas de desenvolvimento rural. A participacdo social, com suas demandas
especificas e as mobilizacées que as impulsionam, permitiu o desenvolvimento das
politicas publicas e o desenvolvimento dessas politicas contribuiu para uma maior
participacdo. Novas demandas atendidas produzem mais apoio para as politicas e
abrem possibilidades para novas conquistas.

A interlocucdo direta das direcbes dos movimentos com o governo federal e
as dire¢ées dos ministérios ndo é uma novidade, mas se evidenciam mudancas
importantes. Mais organiza¢des passaram a ter acesso ao nucleo de decisdao do
governo, incluindo novas organizagdes sindicais e entidades representativas de
setores antes excluidos da interlocucdo, como extrativistas, pescadores e quilombolas.
E os resultados da interlocucdo sdo muito concretos como expressam as diversas
politicas diferenciadas criadas.

Os avanc¢os combinados nas politicas de protecédo social, seguranca alimentar e
nutricional e de apoio a agricultura familiar ja mostram seus resultados no combate
a pobreza e na sustentacdo do proprio crescimento. As mudancas institucionais e
de orientacdo do governo federal favoreceram o protagonismo politico dos novos
atores, reconfiguraram as arenas politicas, as condi¢des de tratamento dos conflitos e
a propria expressao das contradi¢des entre os setores da agricultura e seus diferentes
projetos. E, talvez pudesse ser acrescido, redesenharam a agenda democratica do
desenvolvimento rural.

Trata-se de uma trajetéria de institucionalizacdo de politicas publicas, recente
e heterogénea, mas que ja se tornou referéncia internacional, que devera percorrer
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alguns passos antes da sua constituicdo como um sistema nacional e completo, com a
flexibilidade necesséria para permitir as inovagdes na contraordem.

A compreensdo de que a sociedade civil é precondicdo para uma participagao
exitosa e de que os conflitos e as lutas sociais fazem parte do préprio processo de
formulacdo e implementacdo das politicas publicas de desenvolvimento rural
implica, também, desafios metodoldgicos e politicos na analise da efetividade dessa
participacdo social. Demanda um olhar sobre os momentos deliberativos e os ndo
deliberativos, sobre os contextos particulares, sobre os desenhos institucionais (para
além de suas competéncias deliberativas), sobre os resultados das politicas ao longo
do tempo, em especial seus resultados distributivos®, sobre a relacdo da dinamica
propria de cada movimento e as questdes que envolvem a articulacdo dos atores e,
ainda, sobre o lugar da participacdo na prépria agenda de governo.

A experiéncia concreta de participacao é fundamental para o sucesso das politicas
publicas, importante para sua harmonizacdo e para sua sustentacdo na agenda do
governo, para a conquista de novos espagos intragovernamentais, para afirmacao
de novas possibilidades e referéncias para o desenvolvimento rural e, especialmente,
para o préprio avan¢o da democracia participativa. J& contamos com uma agenda
reconhecida e institucionalizada. Contamos com um conjunto amplo de instrumentos
(abrangentes, mas ainda ndo universais), teoricamente articulado para abarcar as
varias dimensdes da producédo e da reproducao social da agricultura familiar e das
comunidades rurais, que ja mostrou seu efeito sobre a reducao da pobreza, para a
dinamizacao de regides e para o fortalecimento econdmico e social desses atores.

Contamos com movimentos sociais com uma vitalidade testada em diferentes
periodos e um contexto institucional e governamental favoravel, com suas préprias
contradicdes, que permitem redefinir o préprio horizonte de possibilidades da
participacao social.

Notas

' OPPA/CPDA-UFRRJ, Folder do Seminario “Politicas publicas, atores e agricultura no Brasil: desafios e

possibilidades

2 Ha aspectos dos programas e das politicas dirigidas a promocéo da igualdade e da autonomia
econdmica das mulheres rurais que os aproximam do padrao discutido neste topico, mas exigem uma
reflexao especifica em funcdo das particularidades da interlocugao intensa e qualificada entre o MDA e
as organizagdes feministas e movimentos de mulheres (cf. BUTTO; HORA, 2008; BUTTO; DANTAS, 2011).

O caso do programa Terra Legal tem especificidades importantes, pois no processo de sua formulagao
e implementagao produziu-se um ambiente mais explicito de divergéncias, influenciado pelas tensées
na agenda ambiental e da reforma agraria.

4 Para uma andlise de aspectos da participacdo das mulheres rurais e suas organizagoes na Reaf, ver
Butto e Hora (2010).

5 Esses sdo alguns dos aspectos assinalados por Arabe, Moraes e Paula e Silva (2008) para a insercao
da reforma agréria na agenda do desenvolvimento nacional, e por Guilherme Cassel, ex-ministro do
Desenvolvimento Agrério, em dois artigos publicados na Folha de S. Paulo, intitulados “A atualidade da
reforma agrdria” (4/3/2007) e "Agricultura Familiar, escolhas e desafios” (30/7/2007).

° Transposicdo de aspectos destacados por Avritzer (2011) ao discutir aspectos metodoldgicos da
literatura sobre efetividade das instituicdes participativas.
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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 Aquisi¢ao de Alimentos
(PAA). Ancorado na abordagem cognitiva de
analise das politicas publicas, o artigo analisa as
ideias que deram origem a esses programas, os
atores que as construiram, a negociagao de ideias
entre os atores e a institucionalizagdo das mesmas
em politicas publicas.
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Abstract
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Introdugdo

s décadas de 1960 e 1970 sdo 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 capitalizagdo 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 institucionalizacdo
do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), garantia de precos e comercializagdo
através da Politica de Garantia Precos Minimos (PGPM), transferéncia de tecnologia
e assisténcia técnica pela Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(EMBRATER), inovagdes 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 producao, promoveram
divisas para o desenvolvimento econdémico e contribuiram com a politica de
substituicdo de importacdes. 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 modernizagdo: 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 producéao e na
comercializagdo dos agricultores familiares, sendo suas agdes aplicadas em varios
dominios: geracdo e difusdo de tecnologias, assisténcia técnica e extensao rural, agdes
fundidrias, comercializacao, 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 criagcdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)
em 1995, ofertando crédito rural em condicdes distintas, marcou o reconhecimento
do Estado a agricultura familiar e a necessidade de delinear politicas diferenciadas de
desenvolvimento rural que contemplassem as suas especificidades socioecondmicas.

”
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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 tributdrias
das préprias caracteristicas do PRONAF (Grisa e Wesz Junior, 2010). Uma agao que se
diferencia é o Programa de Aquisicao de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA). Em
operacdo desde 2003, esse programa articula a compra de alimentos produzidos por
agricultores familiares com agées de seguranga alimentar e nutricional. O governo
federal adquire os alimentos a precos de referéncia e distribui as pessoas em situacdo
de vulnerabilidade social, atendendo igualmente a rede de equipamentos publicos de
alimentacéo e nutricao, instituicdes socioassistenciais e escolas ou, ainda, a formacao
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
quanto as “ideias” que deram origem a essas politicas publicas, sdo 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 construcao
destas politicas diferenciadas? Estas sdao algumas das questdes que instigaram a
elaboragao deste trabalho, questdes ainda pouco abordadas pelos pesquisadores
que se dedicaram aquelas politicas publicas e dimensdo (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 andlise de politicas publicas, a qual enfatiza
o papel das ideias, crencas, representacdes sociais e aprendizagem na elaboracédo das
politicas publicas. A énfase situa-se no modo como os atores compreendem o mundo,
interpretam e propdem solucdes aos problemas publicos. Como afirma Surel (2000, p.
01), aabordagem cognitiva considera que“as politicas publicas sdo influenciadas pelas
crencas 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 compreensao comum, varias perspectivas buscam
trabalhar a relagao 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 trajetérias. A énfase recai sobre a atuacao de diferentes
grupos de atores sociais na producédo das ideias, a negociacdo e a construcdo de um
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compromisso entre eles, a institucionalizacdo 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 indagagdes deste trabalho, esta perspectiva procura superar uma
relevante critica enderecada a abordagem cognitiva, qual seja, a valorizacao excessiva
das varidveis cognitivas, desconsiderando o papel dos interesses e das instituicdes.

Resultante de pesquisa documental e entrevistas semi-estruturadas', a andlise
desenvolvida neste artigo organiza-se em cinco se¢des. A primeira discute brevemente
a abordagem cognitiva de politicas publicas aproximando-a ao objeto deste estudo.
Os trés itens subseqientes analisam, respectivamente, o processo de construcdo
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 consideragdes sobre andlise desenvolvida.

As ideias nos foruns e nas arenas de politica puablica: 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 decisorio (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 producéo das ideias e sua
emergéncia como receitas de a¢do 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 encarnacao 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 andlises da abordagem cognitiva. Compreende-se
aquique osinteresses sao construcdes sociais que mobilizam crencas 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 institui¢cdes sdo apreendidas como “regras do jogo” criadas pelos
atores e que enquadram suas interagdes. Isto inclui o quadro mais geral de interacdo
do sistema politico (constituicao, leis etc. — portanto, instituicdes exdgenas as politicas
publicas) e a prépria politica publica (regulamentos, manuais etc. — instituicdes
enddgenas). Os instrumentos de uma politica publica séo compreendidos como
regras definindo quem participa, quando e como. Sdo instituicées que se estabilizam
apo6s um amplo processo de negociacdo de ideias, mas que, em razao dos efeitos de
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feed back institucional (Pierson, 2003), também podem afetar a producdo 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
fabricacao e modificagao.” (Fouilleux, 2003, p.28).

Trés conceitos sao importantes para esta perspectiva: forum de produgao de
ideias, forum de comunidades de politica publica e arena. Fouilleux (2003; 2000)
define férum como espacos mais ou menos institucionalizados, mais ou menos
especializados, regidos por regras e dinamicas especificas, nos quais grupos de atores
debatem diferentes vis6es de mundo. O férum de producéo de ideias é o espagco onde
sao produzidas diferentes representagdes sobre as politicas publicas, as quais variam
segundo interesses, identidade, relagdes de poder e instituicées. Além da natureza
das ideias manipuladas e produzidas sobre uma mesma politica ser diferente entre os
féruns, também séo distintos os critérios de aceitabilidade e de coeréncia do discurso,
bem como a evolugédo 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 féruns de producao de ideias, onde estas sao discutidas,
selecionadas, combinadas e institucionalizadas em politicas publicas. Portanto, ha
circulagao de ideias do forum de producao 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
producdo 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) férum cientifico: tratam-se principalmente de estudiosos do meio rural e das
tematicas da agroecologia e da seguranca alimentar e nutricional, os quais
produzem anadlises e interpreta¢des que influenciam e subsidiam as mudancgas
ou a construcdo de novas politicas publicas para a agricultura familiar. Igualmente
integram este grupo as organizagdes internacionais que apresentam abundante
producdo analitica e discursiva e que fazem sistematicamente apelo a uma
legitimacéo cientifica para propor orientacdes, acdes e politicas publicas. O capital
politico e financeiro desses atores favorece a institucionalizacdo de suas ideias;

b) forum 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 conservacdao do poder
politico, passando pela construcdo de coalizdes, desvalorizacao dos adversérios e
argumentagdes com vistas de convencer os eleitores. A producédo de ideias neste
férum toma a forma de programas e discursos eleitorais;
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c) 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 visao 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 forum 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 a¢des contra a fome e a
inseguranca alimentar;

e) férum agroecoldgico: compde-se de agricultores, organizagbes ndo-governa-
mentais, organizagdes e movimentos sociais, profissionais, académicos e pesqui-
sadores que, sobretudo a partir dos anos 1980, passaram a debater o tema
da agricultura alternativa/agroecoldgica, acompanhando e sistematizando
experiéncias e participando dos processos de elaboracdo e execucédo 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 férum
da agricultura familiar também pode compor o férum da comunicacéo politica, ou,
um membro do férum cientifico pode participar do forum de seguranca alimentar e
nutricional. Essa circulacdo 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 producdo de ideias é
regulado por interesses e instituicoes distintas, o que faz com que, embora um ator
participe de mais de um férum simultaneamente, a expressao de suas ideias pode
diferenciar-se dependendo do local onde se encontra.

Cada férum 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 representagoes especificas que séo 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 representacdes
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 forum agroecolégico também elabora de forma constante representacdes
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 fébrum da comunicacdo politica geralmente cristaliza seu discurso sobre
um tema em momentos criticos (elei¢oes, crises, periodos de mobilizacao social etc.)
e apresenta um referencial do tipo doutrindrio 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 construcao do referencial central nos
foruns de producédo 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 designacdo de um grupo de atores que se identificam como porta-
vozes do férum. Os porta-vozes séo legitimados para emitirem suas proprias visdes de
mundo ao exterior como se fossem aquelas do férum inteiro.“O processo de traducgao
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 férum” (Fouilleux, 2000,
p.281).

Todavia, a construg¢ao 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 produgao de ideias e ela somente nao ameaca a estabilidade do
referencial central quando os atores dissidentes sdo marginais, frageis na construgao
de aliados (internos e externos ao férum) e/ou nao dispéem 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 eleicdo ou no surgimento de uma crise (econdmica, social, ambiental) no
féorum da comunicagéo politica; quando de uma eleicdo sindical ou troca de direcdo
no caso do férum da agricultura familiar; ou de uma “revolucéo cientifica” no forum
cientifico.

Compreendida a dindamica dos féruns de producédo de ideias, é mister discutir o
forum de comunidades de politica publica. Este é formado pelos “porta-vozes” dos
foruns da comunicagdo politica, da agricultura familiar, cientifico, agroecoldgico e
de seguranca alimentar e nutricional e pelos gestores e técnicos governamentais —
atores presentes de forma mais permanente no férum de comunidades de politica
publica, sendo menos submissos aos “jogos” eleitorais e incumbidos da importacao,
aglomeracao, recombinagdo e adaptacdo das ideias que servem a fabricagdo de
politicas publicas®. Assim, enquanto nos féruns de producao de ideias a populagdo
é relativamente homogénea, no férum 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 foruns de producéo de ideias e o forum de comunidades
de politica publica.

Figura 1: Trocas e interagdes politicas entre féruns na construcéo 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 préprias (Fouilleux, 2003). Por exemplo, a relacdo entre os
foruns da comunicagéo politica e de comunidades de politica publica é fortemente
institucionalizada. Uma vez o partido ou a coalizdo tenha ganhado o processo de
tradugao no férum da comunicagdo politica (eleicdo), ele compde automaticamente
o forum 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 sdo
diretamente importadas para o férum 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 foruns de producao de ideias em
busca da construcdo de um compromisso entre interesses e concepgdes heterogéneas.
A construcdo e manutencdo deste compromisso confere legitimidade aos porta-vozes
do férum da comunicagao politica no forum de comunidades de politica publica. Ja a
interface entre o férum da agricultura familiar e o férum de comunidades de politica
publica é permeada por negociagdes tensas entre a manutenc¢ao da ordem social e a
elaboracgao de politicas publicas, sobretudo distributivas e redistributivas. Por sua vez,
aligacdo 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 relacdo entre o féorum de seguranga alimentar e o férum de comunidades
de politicas publicas abarca negociacdes sobre politicas publicas, arranjos politico-
institucionais, contestacdo politica e reconhecimento dos porta-vozes. Finalmente,
a interface entre o férum agroecolégico e o férum de comunicacdo politica envolve
negociacdes entre, por um lado, a criacdo e participacdo em espacos consultivos e
deliberativos e a intervencéo na elaboracédo de politicas publicas e, por outro, o apoio
politico e a critica social.

A atividade principal do forum de comunidades de politica publica é a produgao
de suas préprias 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 organizagao. Este referencial
também pode ser considerado um referencial central, como aludido acima. Todavia,
neste caso trata-se de um referencial hibrido, cujos sistemas de representacdo que
o constituem sédo 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 funcéo
dos imperativos proprios ao forum de comunidades de politica publica”. O referencial
é objeto de negociacdo permanente entre os protagonistas das trocas politicas, sendo
suscetivel de inclusdes, recortes e transformacgdes em funcéao das relagoes 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
elaboracéo 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 proporcoes. Todavia, quando este compromisso é ameacgado, o
férum 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
forum 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 configuracao “forum’, onde a controvérsia é colocada em laténciae hd a
producdo rotineira da politica publica, com mudanc¢as marginais e incrementais: novas
ideias sdo institucionalizadas, mas ndo questionam a economia geral do compromisso
e; b) uma configuracdo “arena” (conjuntura critica do férum), 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 criagdo de
uma nova politica. A estabilidade é retomada quando hé a renovacéo ou a criagdo de
um NOVO COMPromisso.

A crise no forum de comunidades de politica publica pode ter suas origens,
seja na tentativa de um ator coletivo acrescer seu poder ou legitimidade alterando
0 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 elaboragao da
politica publica (outro caso ofensivo) (Fouilleux, 2003). Mudancas 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 situacgao satisfatéria do ponto de vista da reparticdo dos recursos e
da legitimidade de cada um dos atores em fungdo das relagdes de forca existentes
(Fouilleux, 2003).

As ideias na construgdo do PAPP: da modernizagdo da
agricultura as politicas para a pequena produgdo

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

Nadécadade 1970, visando dar seqiiéncia as suas concep¢des de desenvolvimento
e construir um compromisso com o férum da agricultura familiar* - o qual pouco
tinha se beneficiado com a modernizacdo da agricultura —, os porta-vozes do férum
da comunicagdo 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 agdes 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 acdes “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 organizacdes camponesas” (Sabourin, 2009, p. 144),
as quais, embora “contidas” pela ditadura militar, continuaram pautando a reforma
agréria e os direitos trabalhistas e realizando mobiliza¢cdes sociais (Medeiros, 2010;
CONTAG, 1973; 1979).

Confluindo com as ideias e os interesses do férum da comunicagdo 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 intervencao integrada ao nivel das
unidades de producdo (crédito rural, assisténcia técnica, apoio a comercializacdao
etc.) e ao nivel da infraestrutura socioeconémica (rodovias vicinais, eletrificacdo
rural, educacao, saude etc.). Como evidenciaram Delgado (1989) e Wilkinson (1986),
em termos gerais, este Programa buscou aplicar o referencial da modernizacéo da
agricultura aos pequenos agricultores do Nordeste.

Avaliacdes negativas do Programa, somadas a um direcionamento maior a
reducdo da pobreza rural pelos porta-vozes do férum da comunicagao 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 producdo e produtividade (Brasil, 1986). Seu referencial de politica publica
expressava-se em dois instrumentos: apoio a producdo 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),
acoes fundidrias (regularizacao e redistribuicdo de terra), apoio a comercializagdo
(orientagao técnica, aquisicdo da producdo e infraestrutura de apoio), geracéo 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-
tracao e decisao acerca de sua aplicacao.

Contudo, segundo algumas avalia¢des, as acdes do PAPP igualmente apresentaram
limitagdes, 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 reducdo 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). A medida que as avaliacdes 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 construcdo destas politicas para a pequena producio
(POLONORDESTE e PAPP) ndo contou com as ideias do férum da agricultura familiar.
Ainda que, no caso do PAPP, os pequenos produtores tenham participado na sua
execucao, os mesmos ndo puderam intervir na elaboragdo cognitiva e normativa da
politica e seus instrumentos. A auséncia do férum da agricultura familiar no forum 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 producéo 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 necessérios 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
reivindicagcdes do féorum da agricultura familiar, o qual comecou a ter maior espaco no
forum de comunidades de politica publica no final da década de 1980, com o processo
da constituinte.

As ideias na construgdio do PRONAF: da pequena produgdo a
agricultura familiar

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

O processo de abertura democratica possibilitou um “intenso movimento de
rearticulacdo e florescimento de novas organizac¢des na sociedade civil” (Santos, 2011,
p.79). No ambito da agricultura familiar destacaram-se, por exemplo, as mudancas na
forma de atuacdo 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 organizacdes passaram
a ter maior visibilidade politica e a reivindicar a participacdo do férum da agricultura
familiar no férum de comunidades de politica publica. Ainda que com objetivos ou
énfases distintas, as acdes destes atores tornaram visiveis as precdrias condi¢des de
reproducao social dos pequenos produtores e, cada vezmais, reclamaramaintervencao
do Estado na construcao de politicas publicas adequadas as suas particularidades. Isso
se tornou evidente nos debates da constituinte e na construcao das Leis Agricola e
Agraria, 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 liberalizacao 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 — impss novas estratégias e instrumentos
para a acdo governamental. Reducao da intervencdo estatal, desregulamentacédo das
atividades econémicas, “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
comunicacgao politica no Brasil. Estas medidas afetaram as condi¢des de reproducao
social e econdmica dos agricultores familiares, que ja sentiam as consequéncias do“lado
indesejavel” da modernizacdo da agricultura (Graziano da Silva, 1999). Contrapondo-se
a esse contexto, e favorecidos pela abertura politica, o forum da agricultura familiar
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passou a adotar estratégias propositivas em contraposi¢cdo a uma postura critica e
reivindicatéria até entdo prevalecente (Picolotto, 2011; Favareto, 2006).

Um evento simbolico concerniu a realizacdo do | Grito da Terra Brasil em 1994, uma
mobilizagdo nacional que unificou diferentes organizagdes do férum da agricultura
familiar (DNTR/CUT, CONTAG, MST, MAB, CNS, Coordenacéo das Articulagdes dos
Povos Indigenas do Brasil e Movimento Nacional de Pescadores), mesmo existindo
ideias dissidentes no interior do férum. A “Pauta Nacional de Reivindicagbes” desta
mobilizagdo organizava-se em torno de sete eixos: reforma agraria, politica agricola,
direitos sociais e trabalhistas, previdéncia social, saiide 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 renegociacdo das dividas; ampliacdo do prazo para a desregulamentacao
das tarifas de importacao do setor primario para o Mercosul; destinacédo 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 reivindicacdes 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 negociagdes estes
temas acabavam colocados em segundo plano. O ponto central era a demanda
por crédito rural diferenciado e os argumentos utilizados pelas liderangas sindicais
na época eram: “ndo podemos discutir assisténcia técnica se ndo tivermos crédito

", u

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

Paralelamente as mobilizagées do férum da agricultura familiar, uma mudanca
paradigmética acontecia no férum cientifico. Diferentemente de “um final trdgico” ou de
subordinacgao 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-
giasdereproducdosocial daagriculturafamiliar,desvelandosua capacidadederesiliéncia
e inovagao, 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 nocéo de “agricultura familiar”.

Outros dois grupos de estudos também contribuiram nesta mudanca paradig-
matica, os quais apresentaram uma relacdo mais préxima com o férum da comunicagao
politica e o férum 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 cooperagao técnica entre a Organizacdo das Nacdes 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 geracdo de empregos nos paises desenvolvidos e no
Brasil, recomendou a reducéo da intervencdo do Estado na agricultura e sugeriu que
esteinterviesse apenas nas falhas de mercado e em politicasambientais e dereducdo da
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 construcdo de uma nova
estratégia de desenvolvimento rural.

As idéias do forum cientifico e os “gritos” do féorum da agricultura familiar ecoaram
no férum da comunicagao politica. Alguns porta-vozes desse féorum e alguns gestores
publicos reconheciam a importancia econémica da agricultura familiar e discutiam a
construcaodepoliticasdiferenciadas paraeste segmento.Comoaludiuumentrevistado,
esses atores “(...) entendiam ser importante o desenvolvimento, o fortalecimento da
agricultura familiar por entender sua importancia, seja no desenvolvimento local, seja no
[desenvolvimento] geral do campo (...).” Além disto, outros fatores favoreceram para
que a construgao 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 férum da comunicacéo politica
e esta circulacao dos atores em diferentes féruns de producéo de ideias permitiu que
as“mesmas” ideias fossem tratadas e “defendidas” em diferentes espacos, favorecendo
que essas se tornassem dominantes no férum de comunidades de politica publica; b)
vivia-se um momento de “agitacdo” social no meio rural decorrente das mobilizagdes
dos Gritos da Terra Brasil e das lutas do MST e, deste modo, a constru¢do de uma
politica diferenciada poderia servir para “acalmar” e manter a ordem social no campo,
€; ¢) havia interesses dos porta-vozes do principal partido do forum da comunicagao
politica em manter relacdo com o sindicalismo rural.

Acordada a construcdo de uma politica diferenciada para a agricultura familiar
entre os porta-vozes do forum da comunicagao politica, os debates seguiram em torno
da definigao dos objetivos, instrumentos e publico beneficiario, ou seja, o referencial
da politica publica. As ideias de distintos féruns de producgdo de ideias - férum
da agricultura familiar, cientifico e da comunicagao politica — foram apresentadas,
selecionadas, negociadas e institucionalizadas no forum de comunidades de politica
publica, resultando na criacdo 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 construcdo 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 produgao agricola (crédito rural), infraestruturas e
servicos municipais, na capacitacao e profissionalizacao dos agricultores familiares
e na negociacdo de politicas publicas com 6rgaos setoriais. Privilegiavam-se os
agricultores familiares “em transicdo’, orientados por estratégias de reproducdo
social basicamente agricola e nao havia, ao menos explicitamente, proposi¢des de
um modelo de producdo 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 férum 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 comunicagao 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 discussdo do PRONAF, o discurso geral era um discurso mui-
to mais amplo por parte dos movimentos, questionando o uso abusivo de agrotoxicos,
a monocultura, mas quando ia para o concreto se transformava em crédito. Entdo se
tinha uma discussdo 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.

Se vocé olhar, uma coisa é quando o movimento discute uma coisa de longo prazo,
af este debate de desenvolvimento sustentdvel, de modelo de produg¢édo 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 contradicéo. 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 € importan-
te, mas é uma cépia do modelo de crédito tradicional, por produto...

Varias mudancas ocorreram no referencial do PRONAF apés a institucionalizacdo
em 1995. Estas modificagdes decorreram do “aprendizado orientado pelas politicas
publicas” (Sabatier e Jenkins-Smith, 1999; 1993) e/ou de altera¢des nas relacdes
politicas no forum de comunidades de politica publica, envolvendo mais ou menos
conflitos e dialogando em diferentes graus com o referencial institucionalizado. Duas
mudancas serdo aqui elucidadas, tanto em virtude da importancia das alteracdes
que 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 beneficidrios do Programa.” Tratava-se de um publico mais
proximo aos “periféricos”, segundo classificagdes dos Relatdrios FAO/INCRA, diferindo
das concep¢des 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 mobilizagdes 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, a0 mesmo tempo, para apontar a necessidade de estabelecer
outro movimento social que nao se organizaria a partir da estrutura sindical, dadas as
criticas que esses atores apresentavam a atuacao da CONTAG e da CUT.

A emergéncia deste novo ator coletivo (que alguns meses depois constituiu o MPA)
e a participagdo desse no férum de comunidades de politica publica, questionando
o referencial do PRONAF, desestabilizou o compromisso entre os atores sociais
envolvidos na construcao e na implementacdo 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 interpretagdes
sobre a agricultura familiar e politicas publicas. Abriu-se, deste modo, o processo de
negociacdo e selecdo 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 féorum da agricultura familiar,
sendo estas representacdes encarnadas sobretudo no MPA. Ao mesmo tempo
em que reivindicavam a constru¢do de um PRONAF diferenciado para um publico

v.1, n.2, p.83-109, jomeiro—adbril e maio—agosto 2010 99



Catia Grisa

especifico, estes “novos” porta-vozes do forum da agricultura familiar (re)construiram
representa¢des diferenciadas sobre a sua propria identidade e a relagdo com o mundo,
redefinindo suas praticas e a¢des.

A outra mudanca refere-se a criacdo das linhas PRONAF agroecologia e PRONAF
semi-arido. A criacdo destas esta relacionada com a alteracdo nos porta-vozes do férum
da comunicagdo politica em 2003. Mais que uma troca de presidente, esse periodo
marca mudangas 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 mudancas 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 elaboracdo de politicas publicas, como eram os casos
dos féruns agroecoldgico e de seguranca alimentar e nutricional.

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

Em 2003, a Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA), representada pelo seu
Grupo de Trabalho sobre Financiamento da Producéo, manteve contatos regulares
com técnicos e dirigentes do PRONAF visando facilitar o acesso dos agricultores
ecoldgicos e, sobretudo, daqueles em vias de transicao 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 sao
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 criacdo
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 &
seguranga alimentar

A construcdo do PAA teve inicio com uma relevante mudanca no férum da
comunicagao politica. Como mencionado acima, em 2002, Luis Indcio 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 comunicacgdo
politica, se tornassem dominantes e desfrutassem de maiores oportunidades para
a institucionalizacdo de suas ideias. Esses atores ja vinham propondo e disputando
a elaboracgao 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 expansao da producdo alimentar visando promover a
seguranca alimentar e nutricional no Brasil. Dentre essas politicas, encontravam-se
medidas de incentivo a producéo agricola, politicas de comercializacdo e promogao
de mercados institucionais, a¢des 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 relacdes de poder no forum da comunicacdo politica em 2002
possibilitou que essas ideias encontrassem maior espaco de institucionalizacdo. 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 propria recriagdo do CONSEA permitiram a participacdo mais
ativa de novos atores no forum de comunidades de politica publica. Isso também se
verificou em relacdo 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 “Acdo da cidadania contra a fome e a miséria e pela vida”
(1992); a“Campanha Nacional de Combate a Fome”(1993); as mobilizacdes para a criacdo
do CONSEA (1993); a realizacdo da | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (1994); a criacdo do Férum Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar e
Nutricional (1998) e a recriacdo do CONSEA (2003) sdo exemplos de a¢des que tiveram
0 protagonismo de representantes do forum de seguranca alimentar e nutricional e
foram espagos onde estes construiram elaboragées sobre politicas contra a fome, de
abastecimento e de seguranca alimentar e nutricional para o Brasil. Com a recriagdo
do CONSEA, a participacdo dos atores e das ideias do forum de seguranca alimentar
na formulacdo e implantacdo das politicas publicas foi intensificada, destacando-se
a participacdo destes na construcdo do PAA. Como afirmou Menezes (2010, p.253),
“o CONSEA nao 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 foéruns da comunicagdo
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 seguranga alimentar, e havia ainda aqueles que
discutiam especialmente os aspectos nutricionais da questdo alimentar. Nao raro,
todos abordavam a construcdo de politicas publicas sob estes enfoques. Dentre os
principais subsidios deste forum de producédo de ideias para o objeto deste trabalho
destacam-se: a interpretacao que a fome é expressao bioldgica de causas sociais,
econdmicas e politicas; o dimensionamento e o mapeamento da fome no Brasil; a
constatacdo de que, para além da producao 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 econdémicas, em especial aquelas
do setor agroalimentar, para a seguranca alimentar e nutricional e; a afirmacao da
relevancia da agricultura familiar no desenvolvimento do pais e na promocao 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 férum de comunidades de politica publicas a partir de 2002.
Na realidade, com a mudanca no férum da comunicacdo 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 institucionalizagdo de algumas destas ideias.

Também somaram a este contexto as ideias oriundas do férum da agricultura
familiar. Desde a década de 1970, as reivindicacbes pela garantia de precos minimos,
a comercializacdo dos produtos agricolas e a formacdo de estoques publicos sdo
recorrentes nos documentos de representantes do férum da agricultura familiar. No
ensejo do governo Lula, essas demandas foram reiteradas e incluida a reivindicacdo
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
férum 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 elaboracdo deste Programa
por meio de seus representantes no CONSEA e embora a recorréncia dos temas da
comercializacdo e abastecimento alimentar nas suas reivindica¢des, a construcdo do
PAA, diferentemente do PRONAF, nédo partiu deste forum de producéo de ideias, ndo
obstante as ideias destes atores tenham sido incorporadas no forum de comunidades
de politica publica.

De acordo com Muller (2007), os movimentos sociais e sindicais da agricultura
familiar tiveram uma participacgdo “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 j& demonstrado na secdo anterior, a partir de 2002, o férum
agroecolégico também encontrou maior espaco 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 negociacdes diretas com
os representantes do féorum da comunicagao politica e gestores publicos. O conteudo
da Carta Politica do | Encontro Nacional de Agroecologia (ENA), realizado em 2002,
elucida algumas das ideias defendidas pelo forum agroecoldgico. Nessa, é reiterado
que a construcdo do desenvolvimento rural sustentavel passa necessariamente
pela priorizacdo da agricultura familiar; ressalta-se a necessidade de financiar
“processos descentralizados de armazenamento, beneficiamento, transformacao 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 precos minimos e de aquisicdo de produtos da producao familiar
agroecoldgica; reafirma-se que a producao agroecoldgica nao se destina a nichos de
consumidores, podendo, com politicas publicas adequadas, alimentar a populagdo
brasileira; afirma-se as sementes como patrimonio da humanidade; argumenta-se que
“aoinduzir a especializagdo produtiva e ao progressivo desaparecimento de variedades
e ragas locais, os pacotes técnicos disseminados fragilizam o equilibrio ecoldgico dos
sistemas produtivos, gerando um circulo vicioso no qual a degradacédo 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 mudanca na matriz
tecnoldgica da agricultura brasileira pautada pela agroecologia (ENA, 2002). Muitas
dessas ideias construidas pelo forum agroecolégico confluiam com aquelas aludidas
por outros féruns de producéo de ideias citados acima, contribuindo, posteriormente,
na construcdo e institucionalizacdo do PAA. Refletindo este processo e exemplificando
a incorporacgao das ideias deste férum, 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 comegou 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 producao de ideias mencionados acima faziam-se presentes
neste espaco e defendiam suas concep¢des sobre SAN e agricultura familiar. Um dos
primeiros trabalhos do CONSEA foi o documento “Diretrizes de Seguranca Alimentar
e do Desenvolvimento Agrério 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 Extraordinério de Seguranca Alimentar e Combate a Fome, Ministério
do Desenvolvimento Agrario, 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
constituicao de um Plano Safra especifico para a agricultura familiar, tendo em vista sua
importancia social, econémica, ambiental e para a seguranca alimentar. Ressaltava-se
anecessidade de articular a subvencdo ao consumo com o apoio a agricultura familiar,
o que culminou na criacdo do PAA em julho de 2003.

E importante destacar que o processo de institucionalizacdo das ideias do PAA,
notadamente a constru¢do 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¢édo do
Programa. Assim, foram as ideias e o acimulo histérico dos féruns da comunicagao
politica, de seguranca alimentar e nutricional, cientifico, da agricultura familiar e
agroecolégico, com a contribuicdo de gestores e técnicos governamentais, que
possibilitaram a construcao do PAA. Como mencionou um entrevistado, “néo 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 PAA!

Resultado da negociacao de ideias e de interesses no forum 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 producdo
e distribuicdo de alimentos oriundos da agricultura familiar para populagdes em
inseguranca alimentar; (ii) a regulacdo de precos por meio da compra de produtos
destinados a formacdo de estoques publicos; (iii) a aquisicdo de alimentos da safra
vigente para serem estocados e, posteriormente, comercializados pelas proprias
organizagbes sociais que podem, com isso, comercializar sua producdo em
condi¢des mais favoraveis, e; (iv) a compra e doagdo de leite a familias em situacao
de vulnerabilidade social através de um circuito publico de distribuicdo. Trata-
se da construcdao 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 sera 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
o encontro da politica de seguranga alimentar com a politica agricola. Para isto é preciso
que vocé tenha uma determinada viséo de seguranga 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 incitagdo ao resgate,
producdo e consumo de alimentos locais, e o atendimento a pessoas em situacdo de
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vulnerabilidade social sdo elementos considerados no PAA e que vao ao encontro do
enfoque da seguranca alimentar e nutricional.

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

Consideragodes 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 modernizacao
da agricultura para o segmento dos pequenos agricultores. Ainda que inicialmente
estivessem previstas acdes fundidrias, hidricas e instrumentos de politica agricola, a
intervencdo do PAPP concentrou-se em acdes comunitarias com énfase na redugao
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
econdmica 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 participacdao
politica do férum da agricultura familiar, com a mudanca paradigmética no férum
cientifico e a partir das ideias e interesses do férum da comunicacdo politica, o
PRONAF foi criado marcando o reconhecimento do Estado brasileiro a importancia
econdémica e social da agricultura familiar. Resultado da negociacdo de ideias e de
interesses e do préprio 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 producdo estd 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 condicdes 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 forum de comunidades de politica publica, e com elas “novos” atores e também
“novas” ideias dos féruns da seguranca alimentar e nutricional, forum agroecolégico e
forum 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 féorum 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 producéo de ideias. O férum da agricultura familiar € um exemplo simbélico neste
sentido, dada sua participacdo na construgao 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 manifestacdes publicas hodiernas
de representantes desse forum 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 Organizacdo das Nagdes 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 producdo mundial
de alimentos, seja em fungdo do que isto representa em termos de promogao de
formas mais equitativas de producédo e, portanto, desenvolvimento inclusivo, social
e econdmico. Esta notoriedade exigira reflexdes 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 séo 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 sequranca 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 ndo ocorre sem certa “deformacgdo” ou “adaptacéo” das
ideias, ja que cada férum é regulado por instituicoes e interesses especificos, 0 que obrigatoriamente
demanda adaptagdes nos processos de importacdo/exportacéo inter-féruns (Fouilleux, 2000).

* O que néo significa neutralidade politica. Embora estes atores geralmente permanecam em seus
cargos e funcdes diante de mudancas no férum da comunicacao politica, esta estabilidade néo
denota posicionamento neutro em relagao aos porta-vozes deste férum e ao seu referencial central.

4 Ainda néo identificado com esta no¢do, mas que aglutinava os atores sociais que mais tarde (década
de 1990) iriam aderir a identidade “agricultura familiar”.

° Sendo necessario para tanto, dentre outros elementos, garantir elevadas taxas de crescimento, apoiar
o desenvolvimento industrial, conter a inflagao, manter o equilibrio na balanca de pagamentos,
promover a integragdo nacional, resolver os problemas das crescentes disparidades regionais, ocupar
as regides "vazias', prosseguir o processo de modernizagéo 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 si ndo garantem o desenvolvimento. Se as comunidades
néo tém acesso a educagao, aos meios de producéo, a emprego, esses problemas continuam. Mas é
inegével que ha uma melhora nas condicdes de vida. Nao é sem razdo que o Banco Mundial chama
esses programas de “alivio da pobreza”. Eles sao, sem duvida, parte importante e necessaria para uma
estratégia de desenvolvimento, mas com certeza precisam ser complementados com outras agoes.
(Magalhaes, 2010, grifos da autora).

7 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 acoes do Governo Collor e a proposicao de politicas publicas alternativas as ideias
dominantes no interior do férum da comunicagéo politica. Ocorrida a consolidagéo do impeachment
de Collor, esta instituicdo foi reorganizada no Instituto Cidadania, uma ONG com o propdsito de
discutir e propor politicas publicas, sendo Luis Inacio Lula da Silva o seu Presidente de honra.
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Especializacdo primdaria como limite
ao desenvolvimento

Primary specialization as limit to

development

Guilherme Costa Delgado

Resumo

Este artigo analisa a especializagao primaria

do comércio exterior brasileiro nos anos 2000,
articulada como politica, em resposta ao
desequilibrio estrutural das transagdes externas,
especialmente dos ‘Servicos’e da‘Industria de
Transformacao' Conquanto conjunturalmente
compensatoria, a especializagdo primaria das
exportagoes nao resolve a dependéncia externa e
agrava a situacao deficitaria dos demais setores.

Esse modelo de insercao externa, fortemente
apoiado em produtividade de recursos naturais
(no comércio externo) e captura de renda
fundiaria (pelos proprietérios de recursos naturais),
contem sérios limites ao desenvolvimento.
Producéo e reparticdo do excedente econémico,
em tais condic¢des, provocam armadilhas
produtivas (super exploracao de recursos naturais)
e distributivas (concentracao da riqueza fundiaria),
de sorte a constranger o crescimento econémico a
reproducéo de padroes de sub-desenvolvimento.

Palavras-Chaves: Desenvolvimento,agricultura,
relagdes econdmicas externas e questao agraria

Abstract

This paper analyze the Brazilian specialization on
commodity exports in recent years (decade -2000), as
answer to external disequilibrium. Strong deficits on
‘Services’ and low competitiveness on manufactures
have been compensated, by commodity exports.

In spite of short time compensation, the original
disequilibrium isn’t solved but increase like a
structural dependence.

This model of insertion on global trade is supported
by two economical arrangements: comparative
advantages on natural resource intended by trade
agents and capture of land rents by landowners.

In this context, there are tramps for development
on production and distribution of the economic
surplus. In the first case, the external dependence on
commodities imposes a bias for over exploitation
of natural resource. In the second case, there is a
trend for concentration on a land rent approach

of agricultural expansion. These conditions - on
commerce, production and distribution, configure
criteria for reproduction of the sub-development.

Key words: Development/agriculture/international
economic relationship and agrarioan question
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Introdugdo

ste artigo se propde explicar integradamente trés movimentos de um processo

determinado, que assume protagonismo na economia brasileira dos anos 2000, a
ponto de praticamente configurar em uma década o perfil dominante no comércio
exterior, com repercussoes para o sistema econémico.

O primeiro movimento desse mencionado arranjo da economia brasileira
na década 2000 é sua forte expansdao em termos de comércio exterior, pautada
pelo crescimento das exportacdes primdrias e perda relativa das exportagdes
manufatureiras. Aparentemente tal desempenho corresponderia a uma nova insercao
do Brasil na divisao internacional do trabalho, de maneira a responder a situagao de
dependéncia por recursos externos que desencadeara a grave crise cambial de 1999.
Mas a dependéncia reaparecera transformada, como se vera na andlise do texto.

0O segundo movimento é a reestruturagao de um virtual pacto de economia politica
depois da crise cambial de 1999, de sorte a articular a acumulagao de capital no setor
rural como politica de Estado: a expansao das cadeias agroindustriais, do sistema de
crédito publico e do mercado de terras, coetanea a expansao dos mercados mundiais
de ‘commodities. Tal estratégia, tipica de ‘capital financeiro na agricultura, merecera
esclarecimento conceitual, porque em geral é apresentada sob a denominacgao de
expansao do agronegdcio, expressdo empiricamente Util, mas teoricamente ndo
significativa aos propdsitos analitico ora perseguidos.

O terceiro componente relevante, que configura certo amélgama aos dois
anteriores, é aforma como o sistema econémico produz e extrai excedente econémico
pelo setor primario. O conceito a se recuperar nesse contexto é o da renda fundiaria,
no seu sentido cldssico de lucro extraordinario que a propriedade de terras, jazidas
minerais, aguas e campos petroleiros confere aos detentores desses recursos naturais.
Obviamente nao estamos descartando progresso técnico na producdo e extracdo do
excedente econémico por essa via, mas revelando seus condicionamentos e limites
econdmicos, sociais e ambientais.

Finalmente vamos discutir criticamente as consequéncias desses movimentos
estratégicos de um arranjo peculiar de economia politica, sob a perspectiva tedrica do
desenvolvimento na visao de Celso Furtado (2010).

Observe-se que a nova insercdo da economia brasileira delineada no primeiro
movimento, impele a reorganizacdo da economia do agronegécio (segundo
movimento) relativamente divorciada da industria. Por sua vez, a perseguicdo das
vantagens comparativas naturais e da renda fundiaria, faces dobradas de uma mesma
moeda, assumem a condicdo de mével principal da acumulagéo. Esse processo gera
acumulagao de capital, tendo por fator causal a demanda externa pelo setor primario.
Distinto é o processo que se desencadearia pelo circuito causal do progresso técnico,
abrindo fronteiras a acumulacdo de capital e nesse processo criando demanda interna
e externa ou atendendo demandas pré-existentes.
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Condi¢oes Internas e Externas para o Relangamento da
Economia do Agronegdcio Depois da Crise Cambial de 1999

Em final de 1998 uma crise de liquidez internacional afeta a economia brasileira,
provocando enorme fuga de capital e forcando a mudanca do regime cambial. Desde
entdo a politica do ajuste externo se altera. Recorre-se forcosamente aos empréstimos
do Fundo Monetério Internacional (FMI) em trés sucessivas operagdes de socorro
-1999, 2001 e 2003.

A politica de comércio exterior é alterada ao longo do segundo governo FHC e
passa a perseguir a estratégia que abandonara em 1994: gerar saldos de comércio
exterior a qualquer custo, tendo em vista suprir o déficit da Conta Corrente. Este, por
seu turno, se exacerba, pela pressao das saidas de rendas de capital, antes mesmo
que se fizessem sentir os efeitos da reversao na politica de comércio externo (ver a
comparacao do déficit na Conta Corrente com os saldos comerciais entre 2000 e 2010
na tabela 1)

Acrescente-se ainda, que ocorre fuga e ndo ingresso liquido de capitais no periodo
imediatamente anterior e posterior a crise cambial (1996 até 2000). A Balanca de
Pagamentos' apresenta déficit continuado, de sorte a promover acentuada perda de
Reservas em moeda estrangeira

Outra vez, como ocorrera na primeira crise da divida em 1982, os setores primario-
exportadores sdo escalados para gerar esse saldo comercial. Nesse contexto, a agri-
cultura capitalista, autodenominada de agronegécio, volta as prioridades da agenda
da politica macroecondémica externa e da politica agricola interna. Isto ocorre sob
condi¢des de desmontagem dos instrumentos de fomento agricola no periodo pre-
cedente (anos 90), incluindo crédito rural, os precos de garantia, o investimento em
pesquisa, e o investimento em infra-estrutura comercial - a exemplo dos servigos
agropecuarios, dos portos, da malha viaria etc. Isto tudo, aliado a relativa desvantagem
do Pais no comércio internacional durante o periodo do Real sobrevalorizado, adiou o
relancamento da economia do agronegdcio para o inicio do século XXI.

Observe-se que agronegocio na acepcao brasileira do termo é uma associa¢ao do
grande capital agroindustrial com a grande propriedade fundiaria®. Essa associacdo
realiza uma estratégia econdmica de capital financeiro, perseguindo o lucro e a renda
da terra, sob patrocinio de politicas de Estado.

O segundo governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, 1998-2002, iniciou
o relancamento do agronegdcio, sendo como politica estruturada, com algumas
iniciativas que ao final convergiram: (i) um programa prioritario de investimento
em infra estrutura territorial, com “eixos de desenvolvimento’? visando a criacdo de
economias externas que incorporassem novos territorios, meios de transporte e
corredores comerciais ao agronegdcio: (i) um explicito direcionamento do sistema
publico de pesquisa agropecuaria (Embrapa), a operar em perfeita sincronia com
empresas multinacionais do agronegdcio; (iii) uma regulacédo frouxa do mercado de
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terras, de sorte a deixar fora do controle publico as “terras devolutas’, mais aquelas
que declaradamente ndo cumprem a fungdo social, além de boa parte das auto
declaradas produtivas (ver andlise da secdo 5.4); (iv) mudanca na politica cambial,
que ao eliminar naquela conjuntura a sobrevalorizacdo do real, tornaria a economia
do agronegdcio competitiva junto ao comércio internacional e funcional para a
estratégia do ajustamento macroeconémico perseguida; (v) reativa-se a provisdo do
crédito rural nos Planos de Safra, iniciada com o programa MODERFROTA, e retomado
a com vigor no periodo 2003/2010.

Este esforco de relancamento, forcado pelas circunstancias cambiais de 1999,
encontrara um comércio mundial muito receptivo na década 2000 para meia duzia
de commodities em rdpida expansdo* nos ramos de ‘feedgrains’ (soja e milho), agucar-
alcool, carnes (bovina e de aves) e celulose de madeira, que juntamente com os
produtos minerais crescerdo fortemente e passardo a dominar a pauta das exportacoes
brasileiras no periodo 2000-2010, como mostra o grafico 1.

Por outro lado, é preciso contextualizar o escopo macroeconémico sob o
qual se deu o relancamento da estratégia do agronegécio no 2° governo FHC. Sua
sequéncia histérica é continuada e reforcada no 1° governo Lula, com resultados
macroecondmicos aparentemente imbativeis. Mas ja no 2° governo Lula ocorrera
recrudescimento do desequilibrio externo. Este desequilibrio fora o motivo original
da forcada opgao por exportagdes primarias como espécie de solugdo conjuntural/
estrutural para o comércio exterior, que aparentemente livraria o Pais do déficit em
Conta Corrente.

O sucesso aparente da solucdo exportadora significard na primeira década do
século XXl uma quadruplicacdo do seu valor em doélares - o valor médio anual das
exportagdes de 50,0 bilhées de délares no periodo 1995/99 cresce para cerca de 200,0
bilhdes no final da década de 2000; mas o grande campedo dessa evolugdo é a categoria
dos produtos basicos, que pula de 25% da pauta para 45% em 2010. Se somarmos
aos produtos basicos os “semimanufaturados’, que na verdade correspondem a
uma pauta exportadora das cadeias agroindustriais e minerais, veremos que esse
conjunto de exportagdes primarias — “basicos” + “semi-elaboradas” evoluird de
44% no periodo 1995/99 para 54,3% no triénio 2008/2010, enquanto que de forma
reciproca as exportagées de manufaturados involuirdo em termos proporcionais no
mesmo periodo, caindo de 56% para 43,4% da pauta. Uma visualizagdo gréfica para
periodo mais longo — 1964-2010 a seguir mostra com clareza que o fenébmeno da
“reprimarizacdo” do comércio exterior é efetivamente desta década dos anos 2000, em
contraponto a fase durea de crescimento da economia no periodo militar -1964-1984,
quando ha avanco proporcional da exportacdo dos manufaturados.

Mas o sucesso mais imediato da opcdo primdrio- exportadora caberd ao
governo Lula no periodo 2003/2007, quando vigorosos saldos comerciais, oriundos
dessas exportacdes, superaram o déficit de servicos da “Conta-Corrente’, tornado-a
superavitdria,”. A partir de 2008, contudo, recrudescera o déficit na Conta-Corrente,
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tornando fragil o argumento da via primdria como solucdo estrutural para o
desequilibrio externo.

Tabela 1
Evolugdo e Composicao das Transa¢oes Externas Correntes na
Década de 2000 - (Bilh6es de dolares)

Periodos Saldo Médio da Saldo médio da Total - Saldo da
Balanca comercial Conta Servicos Conta-Corrente

1995/99 (-) 4,75 (-) 23,71 (-) 26,22

2000/2002 + 5,01 (-) 25,26 (-) 18,36

2003/2005 + 34,07 (-) 27,86 + 9,92

2006/2007 +43,06 (-) 39,83 + 7,59

2008 +27,78 (-)57,23 (-) 28,19

2009 +25,30 (-)52,90 (-) 24,30

2010 +20,28 (-) 70,63 (-) 47,52

Obs.: O saldo da “Conta de Transa¢des Correntes” é a soma algébrica dos saldos das Balangas - Comercial, de
Servicos e das Transferéncias Unilaterais.

Grafico 1
Exportacao Brasileira por Fator Agregado
1964 a 2010 - Participagao percentual sobre total

“Na verdade o que as “Transacdes Correntes” revelam, acrescido da informacédo da
forte elevacdo das exportacdes‘Basicas”; e da forte perda relativa dos “Manufaturados’,
éindicacdo aparente de certa tendéncia a especializacdo no comércio exterior, de certa
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forma vinculada a compensar o déficit estrutural dos “Servicos”. Estes servicos, por sua
vez, refletem a remuneracédo do capital estrangeiro aqui aportado, sob diversos titulos,
cuja resultante em termos de exportagdes liquidas é fortemente negativo. O setor
primario é escalado para suprir esta brecha, e o faz de maneira exitosa nas conjunturas
de crise cambial. Mas nao é razodvel imaginar esta equacao conjuntural como solugao
estrutural ao desequilibrio externo.

Dois fendmenos irdo minar no tempo a estratégia primario-exportadora como
solucado ao desequilibrio externo: 1) a perda de competitividade das exportacdes de
manufaturadas, de maneira geral; 2) o crescimento exacerbado do déficit da Conta
Servicos, atribuivel ao maior peso do capital estrangeiro na economia brasileira, sem
contrapartidas de exportagdes liquidas. A resultante desses fendmenos, agravada por
outros fatores conjunturais, é o recrudescimento do déficit em Conta Corrente, a partir
de 2008, com tendéncias a ampliacao subseqliente.

Finalmente, deve-se atentar para o fato de que ha na presente conjuntura certa
confusdo de situagdes criticas da economia mundial, que dificultam compreender a
natureza vulnerével de nossa insercdo externa. A via primdria das exporta¢des nao
resolve o desequilibrio externo, mas é conjunturalmente uma fonte precéria a solvéncia
do Balan¢o de Pagamentos. Mas é absolutamente inviavel como solucdo estrutural
ao desequilibrio externo, até mesmo porque a persisténcia do “déficit” no quadriénio
2008-2011 evidencia um custo de remuneracdo ao capital estrangeiro que nao pode
ser compensado por saldos comerciais, gerados pelas ‘vantagens comparativas’ das
exportagcdes primarias.

Reestruturagdo da Economia do Agronegdcio nos Anos 2000

A expansdo do mercado mundial de ‘commaodities’ j& era evidente no inicio dos
anos 2000, impelida pelo acelerado crescimento da economia chinesa, grande
responsavel pelo notavel crescimento do comércio exterior no periodo. Essa expansao
terd influéncia marcante na economia brasileira, naqueles aspectos das relagoes
internacionais, que analisamos no item precedente.

Mas haverd outra forte conexdo com a economia agricola brasileira, derivada
desse‘boom de commodities’- a completa reversao do ciclo descensional do preco da
terra, verificado no anos 90; para inaugurar um ciclo de elevacdo de precos na década
dos anos 2000 até o presente. Para tal contribuiu o ja mencionado movimento externo
das ‘commodities, mas também um outro conjunto de politicas internas, brevemente
mencionadas no item anterior, que irdo propiciar no Brasil o relancamento de uma
peculiar estratégia de expansao agropecudria, autodenominada ‘agronegécio”.

Observe-se que em conexado ao ajuste macroecondmico que a politica econdmica
realiza depois da grave crise cambial de 1999, de explicito sentido a reversao no déficit
em Conta Corrente, reestrutura-se em paralelo um virtual pacto de economia politica,
relancado no presente, mas com caracteristicas muito parecidas as de uma estratégia de
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capital financeiro agricultura, construida no periodo militar (1965-85) e desarticulada
na fase mais ostensiva de liberalizacdo dos mercados agricolas (anos 90). O que fica
evidente nos anos 2000 é o relancamento de alguns complexos agroindustriais, da
grande propriedade fundidria e de determinadas politicas de Estado, tornando viavel
um peculiar projeto de acumulagdo de capital, para o qual é essencial a captura da
renda de terra, juntamente com a lucratividade do conjunto dos capitais consorciadas
no agronegécio.

As evidéncias empiricas apresentados neste item, Tabelas 2 e 3, e no item anterior,
revelam em paralelo ao “boom” exportador de “commodities’, processos de inflexao
nos mercados e na politica agrdria, de cardter marcadamente internos: 1) reconstitui-
se o crédito publico bancério, sob a égide do Sistema Nacional de Crédito Rural
como principal via de fomento da politica agricola, associada aos mecanismos de
apoio e garantia da comercializagdo agropecudria (PGPM); 2) Os precos da terra e dos
arrendamentos rurais experimentem uma substancial inflexao para cima em todas as
regides e para todos os tipos de terra, refletindo a alta das ‘commodities. Mas esses
precos também sdo afetados pela forte liquidez bancéria, associada as subvencoes
da politica agricola e de determinada frouxiddo da politica fundiaria relativamente a
regulacdo do mercado de terras; 3) aprofunda-se a insercdo externa das cadeias agro
industriais que manipulam com maior evidéncia as vantagens comparativas naturais
da matéria prima principal do seu processo produtivo.

O crédito rural bancario que fora a principal via de favorecimento a agricultura no
periodo militar, comecara a declinar a partir de 1982, atingindo seu nivel mais baixo
no triénio 1995/97, quando o seu valor real concedido corresponde em indice a 18,7%

Tabela 2
Expansao do crédito rural e de despesas conexas

Variaveis indice de Valor Real do Despesa Publica com
Crédito Concedido pelo Subvencoes -Crédito e PGPM
Periodos | SNCR (Bilhdes de Reais de 2010-
Média Anual)

1990/1992 100,00 -

2000/2002 108,12 9,27
2003/2005 152,85 7,35
2006/2008 186,29 731
2009 235,66 7,77
2010 244,15 7,08

Fontes — Col. 1 - Anudrio Estatistico do Crédito Rural - BACEN - 2009 e 2010 (elaboragéo do autor). Col. 2 -Cf
- Gasques, J. Garcia e Bastos, E. - citado in Delgado (2012) - Tabela 5.4 - op. cit
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TABELA 3
Variagdes Reais Médias do Preco da Terra em Fases Distintas
do Ciclo Agropecuario: 1994-1997 e 2000/2006 (Terras de Lavoura)

Periodos 1994-1997 2000/2006
Regides Média Anual Média Anual

Norte (-) 8,0 (+) 4,61
Nordeste (-) 10,0 (+) 4,72
Sudeste (-)12,0 +) 7,2

Sul () 10,6 (+) 11,36
Centro-Oeste (-)131 (+) 9,40
Brasil (-)11,2 10,16

Fontes: Dados Primérios, FGV — Dados para o periodo 1994 a 1997, elaborados in Delgado, G. C. e Flores, JF.
(1998), op.cit. p. 23; e para o periodo 2000/2006 cf. Gasques, J.G (2008), op.cit. pags. 6 e 8.

comparativamente a fase durea de sua expansdo -1979/81, (cf.Anudrio Estatistico do
Crédito Rural — 2009 e 2010 - Banco Central). Mas a partir dos anos 2000 a politica
monetaria pde em curso um processo continuo de recuperacdo do crédito rural
bancério, a ponto de crescer em uma década (2000 a 2010) - 162% em valor real,
equivalente a uma taxa pouco acima dos 10%.a.a.

Essa recuperacdo é planejada e de certa forma reproduz esquemas parecidos
de engenharia financeira, daqueles adotados pela politica monetéria dos anos
70(°) do século passado, abandonados por longo periodo, para somente agora
retornarem, com devidas atualizages institucionais. O mecanismo adotado dessa
engenharia fiscal e financeira consiste em direcionar parcelas importantes de recursos
monetarios (depdsitos a vista do publico, que ndo sdo remunerados) e fiscais (Fundos
Constitucionais, FINAME-BNDES, FUNCAFE e outros recursos publicos) para aplicacéo
compulsério no setor rural, ao mesmo tempo em que estimula por isencdo fiscal a
Caderneta de Poupanca Rural como fonte secundaria mais importante a prover
recursos privados para o Sistema Nacional de Credito Rural. Essa sistematica se
completa com a provisdo importante de subvencoes fiscais a taxa de juros do setor
rural, sob o formato de equaliza¢des (diferenca da Taxa SELIC relativamente as taxas
subvencionadas do SNCR), pagas pelo Tesouro aos Bancos (ver dados a Tabela 2) (')

Mas o que chama em especial a atencdo nesse arranjo de economia politica é o
formato de extracdo do excedente econdmico, que o sistema engendra para fazer
funcionar esse peculiar projeto, de que nos ocuparemos mais especificamente no item 4.
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A liquidez bancaria em expansao é também fator coadjuvante a recuperacdo
do preco da terra, que experimentard forte incremento em toda a década. Os ativos
fundidrios (terras), que na década dos anos 90 também haviam experimentado forte
declinio, recuperam na década 2000 o processo de valorizagdo, coetaneo ao ‘boom’
das‘commodities’mostrado na Tabela 3.

Por ultimo, as principais cadeias agro industriais, daquilo que hoje se denomina
oficialmente de ‘agronegdcio, assumem protagonismo nas exportagoes, puxadas por
meia duzia de produtos agropecuarios - soja e milho, carnes, produtos florestais, cana
de agucar, café, couros e tabaco.

Extracdo do Excedente Econémico pelo Setor Primdrio

No seu livro de sintese tedrica - “Introdug¢do ao Desenvolvimento — Uma Abordagem
Estrutural’, Celso Furtado (2000) trata em linguagem didatica nos capitulos ‘Apropriacao
do Excedente Econdmico (cap. 6) e ‘Estrutura Agréria na Formacdo do Excedente’
(cap. 8) dos processos de producdo e reparticdo do excedente econdémico, dando
particular destaque as economias primdrio-exportadoras. Farei uso desse acervo
conceitual ao longo da analise desse tdpico, adaptando-o as condi¢des historicas
concretas sob exame.

Observe-se que no item 2 deste artigo, evidenciamos um movimento de
expansao da demanda por‘commodities’ no comércio mundial, expresso sob a forma
de quantidades e precos em forte ascensédo, as quais as exportacdes brasileiras se
incorporam ostensivamente depois da grave crise cambial de 1999. Somente a partir
de entdo se articulam condigdes politicas internas e externas para forjar um virtual
pacto de economia politica — a parceria estratégica dos complexos agro industriais, da
grande propriedade territorial e do Estado, tendo em vista uma peculiar insercao da
economia brasileira nas novas demandas da economia mundial.

Os movimentos descritos nas se¢des 2 e 3 configuram condigdes ‘mercantis’ e de
estado -ou ‘autoritarias’ na designacao referida de Celso Furtado(2000), que irdo forjar
a producéo e reparticdo de uma parcela relevante do excedente econdmico brasileiro
nas novas relacdes externas e internas que o Pais persegue depois da grave crise
cambial de 1999.

Recorde-se que no primeiro movimento descrito, o Brasil se reinseriu no comércio
mundial, depois de um periodo de certa estagnacado (anos 90), mas o fez sob condicdes
de certa especializacdo primdrio exportadora, capturando fatias relevantes de alguns
mercados agropecudrios e minerais em forte expansao.

No segundo movimento, o Estado reestrutura suas politicas de crédito, de
comercializacdo e de terras, tendo em vista fomentar a acumulacdo de capital no
espaco ampliado das cadeias agro industriais, mercado de terras e do sistema de
crédito. Isto posto, configuram-se condi¢es especificas para um determinado estilo
de apropriacdo do excedente econémico.
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A expansdo das exportacdes de “commodities” agro-minerais, que é impelida
pela pressao para remuneracao do capital estrangeiro (o déficit dos “servicos”) e pela
perda de competitividade da maioria dos setores industriais®, ressalta a presenca de
estruturas de acumulacédo de capital e captura do excedente econémico, fortemente
ancoradas na teoria das vantagens comparativas naturais e da produtividade dos
recursos da terra e das jazidas. Estas sdo abordagens tedricas classicas do comércio
internacional e da renda fundiaria, ambas construidas nos primordios do capitalismo,
com a publicagdo em 1817 dos “Principios de Economia Politica e Tributagéo’; de David
Ricardo

A produtividade dos recursos naturais, ou o conceito antigo da teoria do comércio
internacional — as vantagens comparativas dos recursos naturais - terras, e jazidas
minerais, recursos hidricos etc., parece haver se convertido na grande aposta da
insercao brasileira na divisdo internacional do trabalho, com todos os riscos inerentes a
assimetria dessa insercéo; principalmente da instabilidade congénita de sua vinculagdo
aremuneracdo do capital estrangeiro operante ou transitando na economia.

Mas o que chama a atencdo nesse arranjo de economia politica é o formato de
extracdo do excedente econdmico, que o sistema engendra para fazer funcionar esse
peculiar projeto.

Sendo como é a produtividade dos recursos naturais o fator explicativo a inser¢ao
externa, cresce a importancia da renda fundidria como componente essencial do
excedente econdmico que esse estilo de acumulacdo de capital perseguird. Isto
ndo exclui evidentemente a intensificacdo do pacote técnico por unidade de area,
portanto, alguma inovagao técnico-produtiva estara sendo incorporada a renda
fundiaria pelo capital. Mas a maior parte da inovacao técnica terra-intensiva vincula-
se a um pacote tecnoldgico ja disseminado ha décadas na economia mundial, sob
controle dos ganhos se produtividade de um nimero muito reduzido de empresas
transnacionais do agronegécio.

A reparticdo do excedente econdmico, no plano interno, na fase expansiva da
demanda externa por “commodities’, se caracteriza basicamente como modelo de
“rendas de monopdlio” Estas refletem, primeiramente a propriedade da terra e a
forma ultra concentrada de sua distribuicdo; em segundo lugar, sua localizacdo e a
qualidade intrinseca dos recursos naturais explorados; em terceiro lugar, o0 acesso a
fundos publicos subvencionados, propiciados pelas vantagens conferidas a emissdo
da divida agricola, sob respaldo de hipotecas; e finalmente, as patentes tecnoldgicas
envolvidas na difusdo do pacote técnico.

Em tais condices, para viabilizar, no plano externo, o volume e o ritmo de
crescimento dos saldos comerciais primarios, necessarias a solvéncia externa da
Conta Corrente, haverd uma pressédo enddgena desse sistema por super exploracdo
dos recursos naturais. A isto também se soma a pressdao por concentracdo da
propriedade fundidria, que é também forma peculiar de captura da renda da terra.
Esses sdo os elementos cruciais que caracterizam a apropriacdo da renda fundidria,
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com conseqliéncias agrarias e ambientais altamente negativas do ponto de vista da
equidade social.

H4 uma dupla pressao por obtencdo de ganhos de produtividade com recursos
naturais. De um lado a incorporacao de novas areas ao espaco econdmico explorado,
atual e potencialmente. Nestes novos territérios, a expansao agricola se inicia
adotando pacote tecnoldgico pré-existente, e exercendo um consumo crescente de
recursos naturais como solos, dgua, biodiversidade, florestas nativas, luminosidade,
condicdes climaticas. De outro lado, nas zonas de agricultura ja consolidada, havera
certamente pressao crescente por aumento de produtividade do trabalho mediante
intensificacdo do pacote tecnoldgico agro-quimico, com conseqiiéncias ambientais
também predatdrias sobre o meio ambiente.

Por sua vez, a dinamica de crescimento da produtividade fisica da agropecudria
nas zonas consolidadas ou nas zonas de incorporacao fundidria, ndo ha evidéncia de
correspondéncia com aumentos de saldrio, nem tampouco de elevacdo do emprego
de trabalhadores ndo qualificados, vinculados ao crescimento da producdo. Expansdo
agricola e expansao do emprego e da massa salarial sdo fendbmenos de outro contextos
histéricos — a expansao cafeeira em diversos ciclos de economia primario exportadora
até final dos anos 60 do século passado. Em outros termos, a taxa de salario, o
emprego e a massa salarial geradas no processo de producao e exportacao de bens
primarios® ndo crescem ou até decrescem, enquanto que a producdo e a exportagao
das principais cadeias agroindustriais se expandem a elevadas taxas de 8 a 10% .a.a.
Alguma dinamica local de criacdo de novos empregos nas cadeias produtivas em
expansao ocorrerd, mas nem de longe se compara com os fendmenos de expanséo
primaria de outras épocas.

Conquanto o trabalho humano venha sendo crescentemente mitigado nos
processos produtivos tipicamente capitalistas ou de agronegdcio, as relagbes de
trabalho que se estabelecem na producéo agropecudria parecem configurar um estilo
de “super-exploracao’, seja pela imposicdo de jornadas excessivas (corte de cana,
por exemplo), seja pelo manejo de materiais agrotdxicos altamente nocivos a satide
humana, seja pelas relagdes de precaria contratacao de trabalhadores migrantes nos
picos da demanda sazonal das safras agropecuarias.

A super exploragdo do trabalho aqui referida '°, assim como a super exploragao dos
recursos naturais, se amalgamam na abordagem histérico-concreta do agronegécio
brasileiro dos anos 2000. Neste sentido, é conceito Util e necessério para caracterizar
0 padrédo de extracdo do excedente econdémico que se realiza no quadro de relagdes
internacionais fortemente assimétricas.

Por outro lado, deve-se distinguir outro processo em curso de extracdo da renda
fundidria, que pouco tem a ver com a pura captura das vantagens comparativas
naturais no formato classico da teoria de David Ricardo. Exemplo mais notério desta
segunda vertente de exploracdo de recursos naturais é a do progresso técnico
precedendo e dirigindo a acumulacdo de capital. Também captura e persegue renda
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fundiaria, a exemplo do caso da exploracdo do petrdleo na Zona do Pré-Sal. Mas o
processo produtivo se desencadeia pelo progresso técnico (inovagdes para exploragao
em aguas profundas), com necesséria intensificacdo de investimentos nas cadeias
industriais de ponta (Quimica, Mecanica, Metalurgica, Eletro-eletrénica etc), para ao
final atender a demanda primdria em expansdo. Segue-se aqui uma seqliéncia causal
do progresso técnico para a acumulacdo de capital, com criacdo de extensa rede inter
industrial de demandas e inovagoes, para ao final do processo extrair o recurso natural,
a ser posteriormente manufaturado em novas cadeias industriais. Esse processo difere
teoricamente da expansdo primaria em reposta direta a demanda externa (caso
do agronegdcio), mas ambos estdo impelidos por uma renda fundiaria dos recurso
naturais em expansao ciclica.

Ha duas ordens de criticas que se pode fazer a esse estilo de expansdo com base
na exploragao ou super exploracao de recursos naturais. No caso tipico do Pré-Sal, ndo
se pode falar em atraso técnico, mas sim de custos sociais e ambientais invisiveis que
podem comprometer sériamente esse processo expansivo. Por outro lado, no caso
tipico da expansao agropecuaria de ‘commodities; a essa critica dos custos sociais e
ambientais, precisa-se considerar ainda sua relativa desvinculacdo das inovacdes de
ponta do progresso técnico e industrial, susceptiveis de criar ondas secundarias e
tercidrias de novos produtos e novos mercados.

Conclusoes

Do exposto nas se¢des precedentes, depreende-se que a inser¢do primaria no
comércio exterior; as relagdes de dependéncia subjacentes a tal insercao, expressas na
Conta Corrente do Balango de Pagamento; a exacerbada valorizagao da renda fundiaria
neste processo e as pressdes coetaneas por super exploracdo de recursos naturais
e do trabalho humano séo fatos histéricos que se integram num todo articulado.
Constituem a configuracdo de uma estratégia estatal-privada de acumulagdo de
capital, que de certa forma conforma o préprio padrao de crescimento econé6mico
perseguido nesta década pelo agronegdcio. Esse padréo se expande para o conjunto
da economia, conferindo certo rumo ao crescimento mais geral da economia brasileira
nesta primeira década do século XXI.

Se atentarmos para a estrutura econdmica dos setores que ja crescem a frente dos
demais, hd alguns anos, veremos que existe certo denominador comum presente na
producdo do petrdleo, da hidroeletricidade, do agronegécio e também da mineragao.
Todos esses ramos produtivos operam com base em monopdlio de recursos naturais,
que nas suas dotagdes originais independem de investimentos ou da aplicacdo do
trabalho humano para produzi-las Esses recursos, submetidos a exploragao intensiva
ou extensiva, derivada da demanda por ‘commodities, produzem rendas fundiarias,
que sdo objeto de avida disputa no processo de apropriacdo da renda e da riqueza
social.
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Dada a atual configuracdo da insercdo do Brasil no comércio mundial, os recursos
naturais passaram a figurar como vetor principal de competitividade externa.
O pressuposto dessa competitividade, baseada em estoques finitos de recursos
naturais, é preocupante por variasrazoes. As matérias-primas ai produzidas apresentam
baixa agregacao de trabalho humano; ha forte presséo por super exploracdo dos
recursos naturais em curto prazo; e a inovagao técnica de ponta do sistema industrial
fica relativamente relegada ao segundo plano, (exceto no caso do Petréleo — Pré-sal),
porque os ganhos produtividade do subsistema exportador estdo muito mais ligados
as chamadas vantagens comparativas naturais.

Temos uma armadilha grave nesse quadro estratégico. Competitividade externade
“commodities” agricolas e minerais, apoiada no argumento da produtividade da terra
e das jazidas minerais disponiveis, sustenta um fluxo de transac¢des correntes com o
exterior dependente de capital estrangeiro. A resultante inevitavel é super exploragao
de jazidas e terras novas e também intensificacao do pacote técnico agroquimico nas
zonas ja exploradas, para obter maior fatia do mercado externo de produtos primarios.
Esse arranjo ndo é sustentavel, em médio prazo, econdmica e ecologicamente. Os tais
ganhos de produtividade das exportacdes de minerais, petréleo, carnes, graos, etanol
etc., deixados a critério estritamente mercantil, tendem a se extinguir no tempo com a
dilapidacéo paulatina dos recursos naturais ndo renovaveis.

Por outro lado, o perfil distributivo deste modelo ndo é menos perverso.
Os ganhos de produtividade na fase expansiva das “commodities” viram renda da terra
e do capital, capturadas privadamente pelos proprietarios das terras, das jazidas e do
capital; mas os custos sociais e ambientais da super exploracdo desses recursos e do
trabalho precarizado ai envolvido sao da sociedade como um todo. Compensagoes se
tornam necessarias, mas nao seriam remédio suficiente para suprir os custos sociais
degradantes do trabalho e do meio ambiente.

Este quadro econdmico de producao e reparticdo do excedente econdmico ndo se
compraz com democracia politica e social. Ndo esta claro que o governo atual tenha
clareza de sua nao sustentabilidade em médio prazo. O sistema tributério e a politica
social provavelmente teriam que extrair e redistribuir uma parcela muito grande da
renda da terra e do capital para suprir necessidades bdsicas; e ainda que o fizesse nao
resolveria o problema de fundo. Mas como fazé-lo se esse sistema estiver sob controle
politico dos donos da riqueza fundiaria?

Em sintese, as condi¢des da expansao agricola vinculadas a:

uma insercdo externa dependente;

ao perfil da dupla super exploragao dos recursos naturais e do trabalho humano e

a uma forma de extragao do excedente econdémico, fortemente vinculada a renda

fundiaria;

configuram novos ingredientes de uma questdo agrdria muito além dos
limites setoriais da agricultura. Em ultima instancia, caracterizam um estilo tipico
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do subdesenvolvimento, que se repde em pleno século XXI e do qual o pacto do
agronegocio é parte integrante de peso. Mas a caracterizacdo dessa questdo
agréria é mais geral e mais profunda. Integra a esséncia do projeto nacional de
subdesenvolvimento' e requer um enfrentamento dentro e fora do modelo agricola
hegemonico. Evidentemente essa abordagem suscitaria um debate em perspectiva,
com vistas a superacdo desses constrangimentos ao desenvolvimento, tema que
escapa aos limites especificos deste artigo.

Finalmente, deve-se atentar para o fato de que a eventual emergéncia de crises
financeiras globais que venham interromper o ciclo atual da demanda externa
por ‘commodities, provavelmente retrairiam a liquidez do mercado internacional
de capitais, provocando dupla pressao sobre a dependéncia externa de paises
exportadores primarios. Com isto, o padrdo de crescimento assentado nesses setores
se veria comprometido Essa hipotese de crise do modelo atual, abre oportunidade
para o Pais mudar o seu atual perfil de insercdo externa. Em sintese, o futuro é aberto,
mas ficard muito parecido ao passado se repetir os ciclos de mudanga econémica dos
ultimos 50 anos.

Notas

' A ‘Balanga de Pagamentos’ técnicamente acumula os saldos (positivos ou negativos) da Conta
Corrente e do Investimento Estrangeiro. Em caso de soma negativa desses fluxos em determinado
ano, necessariamente caem as Reservas em moeda estrangeira do pais em questéo.

2 A formagdo de uma estratégia de capital financeiro na agricultura brasileira estrutura-se com a
modernizagao técnica dos anos de 1970. Essa modernizacao dissemina relagdes inter industriais com
a agricultura, mediadas pelo crédito rural subsidiado; este, por sua vez aprofunda também no periodo
a valorizagdo da propriedade fundidria, com ou sem modernizagéo técnica (ver Delgado, G.C.1985).

* O Plano Plurianual de governo (2000)/2003), do Il Governo FHC, elege os eixos territoriais de
desenvolvimento como programa prioritério, naquilo que denominou “Brasil em Ac¢éo’e que consiste
num conjunto de compromissos de investimento em obras rodoviarias, ferrovidrias e portuarias,
tendo em visita a melhoria e ampliagéo da infra-estrutura territorial no Sudeste, Centro-Oeste, Norte
e Nordeste. Os investimentos efetivamente realizados foram de pouca monta, mas boa parte desses
projetos serd retomada no Programa de Aceleragdo de Crescimento — PAC, do Il Gov. Lula, 2006-2010.

As exportagdes fisicas de carne bovina, carne de frango, soja, milho e agucar crescerdo aceleradamente
no periodo 2000/2008, respectivamente as taxas médias anuais de 15,0 12,0,9,8 e 10,6% para os quatro
primeiros produtos e acima de 15% para o binémio acucar /alcool (cf Delgado, Guilherme(2008)
op.it).

 Para uma andlise das transacdes externas da economia brasileira no periodo, ver Delgado, Guilherme
(2009) “O Setor Primério e o Desequilibrio Externo”- op. cit.

© Para uma andlise da politica monetdria vinculada a expansao do crédito rural no periodo 1965-84, ver
Delgado, Guilherme (1985) ,pags. 66-75 - op.cit.

7 Para uma anélise mais abrangente do relancamento do crédito rural bancario no periodo sob anélise -
ver Delgado, Guilherme C.(2012) - cap. 5 - op. cit.

& Segundo trabalho recente de autoria dos professores Luiz Gonzaga Belluzzo e Julio Gomes de
Almeida (Carta Capital de 22/06/2011 - p. 40/41) intitulado o “Mergulho da IndUstria’ a industria de
transformacao involuiu significativamente no comércio externo entre 2004 e 2010, de um superavit
inicial de 24,0 bilhdes de ddlares para um déficit de 34,8 bilhdes em 2010.

Segundo a informagao dos Censos Agropecuarios de 1996 e 2006 o “Pessoal Ocupado”na agropecudria
decresceu nadécada inter censitéria (-7,2%) passando de 17,85 para milhdes de pessoas em 1996 para
16,57 milhdes em 2006.

124 Desenvolvimento em Debate



Especializagdo primdria como limite o desenvolvimento

1% A super exploragdo do trabalho na abordagem marxista da “Dialética da Dependéncia’, de Rui Mauro
Marini (op.cit) é criticada por Fernando H. Cardoso em estudo do CEBRAP de 1978. A polémica é sobre,
se essa € caracteristica essencial ou acidental do desenvolvimento capitalista na periferia, segundo
enfoque o enfoque marxista que Cardoso e Marini entdo disputavam.

' Para uma exposicdo didatica da teoria do subdesenvolvimento ver Celso Furtado (2000) - “Introducéao
ao Desenvolvimento — Enfoque Histérico Estrutural” — Rio de Janeiro — Ed. Paz e Terra — 3° edigdo
especialmente os capitulos VI, Vil e VIIl, que tratam da apropriacdo do excedente econémico.
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