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Resumo

Este artigo analisa a construcao das politicas publicas para a agricultura familiar brasileira a
partir de uma abordagem que procura incorporar a relagdo entre atores, ideias, interesses e
institui¢cdes na explicacdo das mudancas da acdo publica. Procura-se resgatar a narrativa do
processo de institucionalizagdo das politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil
articulando estes varios elementos. Desta narrativa destacam-se dois periodos chaves. O
primeiro ¢ marcado pela criacdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF) em 1995. Este periodo pode ser analisado como um "momento critico"
(critical juncture), isto é, um periodo de mudanga significativa que produz um legado
histérico e efeitos de feedback institucionais. O segundo periodo corresponde aos anos em que
o presidente Luiz Inacio Lula da Silva (Lula) e sua equipe governam o Brasil (2003-2010).
Neste periodo, "as raizes" do Pronaf se desenvolveram e novos programas para a agricultura
familiar foram institucionalizados. Em ambos os periodos, ideias, interesses e instituigdes
influenciaram as decisdes, ora contribuindo, ora constrangendo mudangas nas politicas
publicas.

Palavras-chave: Politicas publicas, agricultura familiar, ideias, interesses e instituigdes.

Abstract

The paper analyses the construction of public policies for the Brazilian family farming from
an approach that incorporate the relationship between actors, ideas, interests and institutions
in explaining public policies changes. This paper rescues the narrative of process of
institutionalization of public policies for family farming in Brazil linking these various
elements. This narrative highlights two key periods. The first is marked by the creation of the
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) in 1995. This
period can be analyzed as a critical juncture, a period of significant change that produces a
historical legacy and effects of institutional feedback. The second period corresponds to the
years when President Lula and his team govern the Brazil (2003-2010). In this period, the
“roots” of Pronaf were developed and new programs for family farmers were
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institutionalized. In both periods, ideas, interests and institutions influenced the public
decisions, sometimes helping, sometimes constraining public policy changes.
Key words: Public policies, family farming, ideas, interests and institutions.

Heterogeneidade e suas Implicacées no Rural Brasileiro

1. Introducao

2014 sera o Ano Internacional da Agricultura Familiar. A agricultura familiar foi eleita
tema do ano pelos 193 paises membros da Organiza¢ao das Nag¢des Unidas (ONU), os quais
afirmaram a importancia desta categoria social para a producdo sustentavel de alimentos e
reconheceram o papel fundamental que esta forma de produgao ¢ modo de vida desempenha
para a seguranca alimentar e a erradicagdo da pobreza no mundo, contribuindo sobremaneira
na realizagdo das Metas do Milénio. O reconhecimento internacional do papel desempenhado
pela agricultura familiar na melhoria das condi¢des econdmicas e sociais de um pais ¢ recente.
Existe hoje certo consenso na comunidade do desenvolvimento (Banco Mundial, FAO, ONU,
BID etc.) de que a agricultura familiar constitui um elemento fundamental na oferta de
alimentos basicos (feijao, arroz, leite, carnes etc.), na promocao da seguranca alimentar e
nutricional, na alteragdo das estruturas econdmicas e sociais nacionais e regionais, € ¢ um ator
central para a manutengao sustentavel dos ecossistemas. Este reconhecimento internacional,
no entanto, pouco se manifesta na constru¢do de estruturas e arranjos institucionais que
possibilitem um tratamento diferenciado nas politicas publicas e na relagdo com os Estados,
sendo recorrente na maioria dos paises em desenvolvimento a priorizagdo de politicas
publicas, instrumentos e arcabougos institucionais voltados para os agricultores e as
organizagdes patronais, os quais orientam-se fundamentalmente pela producdo em larga
escala de commodities agricolas.

No cenario global, o Brasil se diferencia pelo fato de ter criado um amplo aparato
institucional para estimular a producao familiar e reconhecer sua identidade e suas demandas
especificas. Segundo estudo da Organizagdo das Nagdes Unidas para Alimentagcdo e
Agricultura - FAO (2012), dos 32 paises da América Latina e Caribe, apenas oito paises
dispdem de politicas publicas nacionais voltadas para a agricultura familiar, sendo um deles o
Brasil. Desde meados dos anos 1990, o Estado brasileiro vem formulando e implementando
diversas politicas publicas para a agricultura familiar e procurando adequa-las a diversidade
de segmentos que aflora desta categoria social. Neste sentido, caberia investigar: porque o
Brasil formulou essas politicas? Como foram implementadas? Quais foram os atores chaves
desses processos e quais seus interesses? Quais ideias foram mobilizadas? Qual foi a
influéncia das institui¢des politicas brasileiras?

Este artigo procura justamente se debrugar sobre estas questdes. O objetivo consiste em
analisar a construcdo das politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil, evidenciando
os atores envolvidos, as ideias e os interesses em confluéncia, disputa e/ou negociagdo, as
instituicdes criadas e/ou reproduzidas e os incentivos e/ou os constrangimentos produzidos
por estas. A partir de uma proposta analitica que leva em consideracao o jogo simultaneo dos
atores, das ideias, interesses e institui¢des — como sugerem os autores Palier e Surel (2005),
Hall e Taylor (1996) e Hall (1997) —, o artigo procura estruturar uma a narrativa do processo
de institucionalizagdo das politicas publicas para a agricultura no Brasil. Esta narrativa
destaca dois periodos chaves. O primeiro ¢ marcado pela criacio do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) em 1995. Este periodo pode ser analisado
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como um "momento critico” (critical juncture)', isto &, um periodo de mudanca significativa
que produz um legado histdrico e efeitos de feedback institucionais (Collier e Collier, 1991;
Mahoney, 2001; Capoccia e Kelemen, 2007). O segundo periodo corresponde aos anos em
que o presidente Luiz Indcio Lula da Silva (Lula) e sua equipe governam o Brasil (2003-
2010). Neste periodo, "as raizes" do Pronaf se desenvolveram e novos programas para a
agricultura familiar foram institucionalizados.

Heterogeneidade e suas Implicacées no Rural Brasileiro

2. O momento critico da institucionalizacdo das politicas para a agricultura familiar no
Brasil: a criacdo do PRONAF

A constru¢do do Pronaf pode ser analisada como o resultado da confluéncia de alguns
processos (Grisa, 2012; Schneider, Cazella e Mattei, 2004). Em primeiro lugar, o retorno da
democracia possibilitou novas formas de atuag@o politica aos movimentos sociais e sindicais
rurais, os quais se mobilizaram para colocar a constru¢do de uma politica agricola
diferenciada na agenda publica. Ao mesmo, uma mudanca também acontecia na academia
brasileira, particularmente entre os estudiosos do meio rural, no sentido de uma
reconceitualizagdo e do reconhecimento da importancia econdmica e social da agricultura
familiar. Além disso, ha de se considerar a posi¢ao do executivo no contexto politico de
meados dos anos 1990. O governo Fernando Henrique Cardoso, sobretudo no primeiro
mandato, ndo somente corria para institucionalizar um ambiente economico capaz de garantir
a estabilizagdo macroecondmica e buscava consolidar a democracia e recuperar o prestigio
internacional do Brasil, como também procurava manter a ordem social no campo brasileiro.
A seguir s3o aprofundados estes processos na discussao.

2.1. Mudangas institucionais como oportunidade para os atores: a democratizacio e os
movimentos sociais no campo

De acordo Sallum Jr. (2003), dois processos alteraram o Estado brasileiro e a ordem social
e econdmica nacional a partir da segunda metade dos anos 1980: a redemocratizacao politica
e a liberalizagdo econdmica. O processo de redemocratizagdo no Brasil a partir de meados da
década de 1980 permitiu um “intenso movimento de rearticulacao e florescimento de novas
organizagdes na sociedade civil” (Santos, 2011, p.79). Neste periodo a Confederacao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) alterou seu posicionamento politico em
relagdo ao governo brasileiro, tornando-se mais combativa e reivindicatoria; foi criada a
Central Unica dos Trabalhadores (CUT) em 1983 e, nesta, a conformagio do Departamento
Nacional de Trabalhadores Rurais (DNTR) em 1988; o Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MST) emergiu em 1984; em 1985 foi criado o Conselho Nacional dos
Seringueiros (CNS); e, em 1991, foi oficializado o Movimento dos Atingidos por Barragens
(MAB), os quais vinham atuando desde o final da década de 1970. Ainda que com ideias,
interesses e objetivos distintos em relagdo a interven¢do do Estado nas areas rurais (Picolotto,
2011; Schmitt, 1996), as acdes destes grupos de atores tornaram mais visiveis as demandas
dos “pequenos produtores” e explicitaram as dificuldades de acesso as politicas publicas.

Convém enfatizar que a situagao destes "pequenos agricultores" se deteriorou bastante com
a abertura comercial promovida inicialmente pelo presidente Collor, com a criagdo do

! Este termo foi cunhado por Mahoney (2001), referindo-se a0 modo como as escolhas dos atores, em momentos
criticos, criam instituicdes que tendem a persistir e ndo sdo facilmente alteradas, orientando e condicionando o
comportamento e as decisdes subsequentes dos diferentes agentes envolvidos.
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Mercosul e a desregulamentacdo dos mercados que implicou em redu¢ao do volume de
recursos aplicados nas politicas agricolas, liquidacdo da politica de formacdo de estoques
reguladores e queda nas tarifas de importacdo de produtos alimentares e algodao. Para os
agricultores, essas diferentes iniciativas baseadas no “referencial” ou “paradigma” liberal
(Muller, 2008; Hall, 1993) criaram muito rapidamente um ambiente economico marcado pela
concorréncia intensa ¢ a sensacdo de abandono dos poderes publicos. Além disso, com o
“desmonte” dos instrumentos de politica agricola criados nas décadas anteriores para
impulsionar a modernizagdo da agricultura (Santos, 2011; Sallum Jr., 2003), os agricultores,
sobretudo os pequenos agricultores do sul que competiam diretamente com as importagdes
agricolas provenientes de outros paises do Mercosul, experimentaram uma diminuigdo
significativa de suas capacidades de reprodugdo familiar. Com uma parcela crescente de seus
membros com condi¢des de reprodugdes ameagadas, mas agora desfrutando de um ambiente
de politica mais aberto, o sindicalismo dos trabalhadores rurais passou a adotar estratégias
propositivas em contraposi¢do a uma postura critica e reivindicatdria, até entdo prevalecente
(Picolotto, 2011; Schneider, 2010; Favareto, 2006).

Dentro das regras do jogo democratico, as acdes dos sindicatos dos trabalhadores rurais e
de outros movimentos sociais rurais conseguiram ter alguns efeitos que merecem ser notados.
Estes atores apresentaram suas ideias e reivindicacdes durante o processo de reformulacao da
Constituicdo brasileira (1988) e algumas dessas demandas foram incorporadas e
institucionalizadas no momento de constru¢do da Lei Agricola de 1991, a qual reconheceu a
diversidade dos agricultores brasileiros e previu a constru¢do de uma politica agricola
diferenciada para os pequenos produtores (Mielitz Netto, 2010; Delgado, 1994). A lei também
criou o Conselho Nacional de Politica Agricola e garantiu a participagdo de dois
representantes da Contag. Nos termos de Mahoney (2001), pode-se afirmar que estes
elementos abrem oportunidades para um ‘“momento critico”, mais tarde identificado na
institucionalizagao do Pronaf.

De norte a sul do Brasil, o mundo rural estava agitado no inicio dos anos 1990, com
mobilizagdes regionalizadas levadas a cabo nomeadamente pela CUT. No Pard, em 1991, a
Federagdao dos Trabalhadores na Agricultura do Para (FETAGRI) e outras organizacdes e
movimentos rurais realizaram o “I Grito do Campo”, uma manifestacdo contra a violéncia no
campo e pela democratizacdo e desburocratizacdo do Fundo Constitucional de Financiamento
do Norte (FNO) (Tura, 2000). Alguns meses depois, diante da falta de resposta do Banco da
Amazodnia (BASA) as reivindicagcdes da FETAGRI, foi realizado o II Grito do Campo, o qual
resultou na criagdo do FNO-Urgente direcionado para micro e pequenos produtores, com
titulo ou ndo de terras (Tura, 2000). Em 1992 foi realizado o III Grito do Campo com a
participacdo de representantes de outros estados do Norte, o qual possibilitou a extensao do
FNO-Urgente para toda a regido. Enquanto isto, na regido sul do Brasil aconteciam as
“Jornadas de Luta”, mobilizagdes também organizadas pelos rurais da CUT. Estas buscavam
atender as reivindicagdes dos pequenos produtores que enfrentavam limitagdes decorrentes do
contexto politico, social e econdmico acima mencionado. A partir destas iniciativas
regionalizadas surgiu a proposta do DNTR/CUT de unificé-las e torna-las uma mobilizagdo
nacional, realizada em parceria com outros movimentos sociais rurais. Tratava-se dos “Gritos
da Terra Brasil”. O I Grito da Terra Brasil foi realizado em maio de 1994, organizado pelo
DNTR/CUT, Contag, MST, MAB, CNS, Movimento Nacional de Pescadores (MONAPE) e
Coordenacdo das articulagdes dos Povos Indigenas do Brasil (CAPOIB).

Dentre um amplo leque de questoes emergidas durante os debates da constituinte e da lei
agricola, a construgdo do crédito rural diferenciado para os pequenos agricultores foi elencada
estrategicamente no [ Grito da Terra como uma prioridade pelo sindicalismo dos
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trabalhadores rurais tendo em vista o poder de mobilizacao social e os possiveis resultados no
curto-prazo que poderia desencadear, assegurando e atendendo aos seus interesses de
visibilidade e capacidade politica (Grisa, 2012; Bittencourt, 2003). Assim, o I Grito da Terra
Brasil culminou na criagdo do Programa de Valorizagdo da Pequena Produgdo Rural
(PROVAPE, 1994), um programa de crédito rural diferenciado aos pequenos agricultores.
Este momento pode ser interpretado como uma fase “pré-politica publica”, como atribuiria
Hall (1993), ou seja, periodo em que ocorre a identificagao do problema e caminha-se para a
sua integracdo na agenda governamental.

A mobiliza¢do ndo parou e em junho de 1995, a Contag, a CUT, o MST, o MAB, o CNS, o
MONAPE, o CAPOIB e a Organizac¢des das Mulheres Trabalhadoras Rurais se reuniram no II
Grito da Terra Brasil. Em grande parte fruto desta mobilizagdo, instituiu-se o PRONAF, por
meio da Resolucdo n°. 2.191 de 24 de agosto de 1995 do Conselho Monetario Nacional
(CMN), substituindo o PROVAPE (Brasil, CMN, 1995). O PRONAF tornar-se-ia a principal
politica para a agricultura familiar.

A mobilizagdo e as acdes dos sindicatos ¢ movimentos sociais rurais ¢ um fator
imprescindivel para explicar porque o Brasil institucionalizou uma politica especifica para os
agricultores familiares em meados dos anos 1990. Este reconhecimento vai ao encontro da
agenda de pesquisa desenvolvida por pesquisador como Tilly e Tarrow que colocam os
movimentos sociais no centro da explicacdo politica da mudanga institucional (McAdam,
Tarrow e Tilly, 2001). No entanto, uma explicacdo mais completa implica também entender o
papel desempenhado por alguns intelectuais, que souberam trazer ideias capazes de
reinterpretar o papel econdmico e social dos agricultores e construiram um novo paradigma.
Da mesma maneira, a analise deve levar em conta as escolhas do executivo, o ator com
maiores poderes de decisdo nos processos de formulagdo de politicas no Brasil.

Heterogeneidade e suas Implicacées no Rural Brasileiro

2.2. As ideias e os atores que as promovem: reinterpretando o papel dos pequenos
agricultores

"Ideas matters" (Luckic e Tomazini, 2013; Fouilleux, 2011; 2003; Muller, 2008; Hall,
1993). Para Rueschmeyer (2006, p.227), "that ideas matters in politics is beyond questions".
As ideias tém importancia para a formulacdo de politicas pois as crengas e os conhecimentos
partilhados sdo a base cognitiva com quais os problemas sociais e politicos sao apreendidos e
sdo desenhadas as solucdes para resolve-los. Assim, crengas erroneas sobre as causas de um
problema social e politico e sobre como dado instrumento pode soluciona-los influenciam as
preferéncias dos atores politicos e os programas formulados. Em outras palavras, as politicas
publicas podem ser entendidas como um processo de "construcdo de sentido" no qual os
atores mobilizam modelos cognitivos especificos (Muller, 2008).

O papel das ideias na construgdo das politicas para a agricultura familiar no Brasil deve ser
destacado. No inicio da década de 1990 houve algumas mudangas conceituais importantes no
campo dos estudos rurais brasileiros. Trés trabalhos sdo recorrentemente destacados pelas
suas contribuigdes para esta mudanga paradigmatica: Veiga (1991), Abramovay (1992) e
Lamarche (1999; 1993). Conforme Schneider (2003, p.29), “O maior mérito desses estudos
talvez tenha sido o fato de terem revelado que a agricultura familiar ¢ uma forma social
reconhecida e legitimada na maioria dos paises desenvolvidos, nos quais a estrutura agraria ¢
majoritariamente composta por exploracdes nas quais o trabalho da familia assume
importancia decisiva.” Similarmente, Wanderley (2009) observa, aludindo especialmente a
pesquisa coordenada por Lamarche (1993; 1999), que estes estudos reposicionaram o eixo das
reflexdes, agora ndo mais centrado no fim do campesinato (como argumentariam marxistas)
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ou nas razoes da sobrevivéncia do campesinato, ja que esta se tornou incontestavel, mas no
lugar que a agricultura familiar ocupa nas sociedades “modernas”.

Além disso, outros dois grupos de trabalhos contribuiram para o reconhecimento e
afirmacdo da nocdo de agricultura familiar no Brasil. A importancia desses dois estudos ¢
menos conceitual. Porém, conferiram amplo reconhecimento do papel desempenhado pelos
agricultores familiares e conferiram legitimidade a formulagdo de politicas para este segmento
da agricultura. Tratam-se dos relatorios do Banco Mundial “Brazil, the management of
agriculture, rural development and natural resources” (World Bank, 1994a; 1994b) e dos
trabalhos coordenados por Carlos Henrique Guanziroli (FAO/INCRA, 1994) resultantes de
um convénio de cooperagdo técnica entre a Organizacdo das Nagdes Unidas para a
Alimentagao e Agricultura (FAO) e o Instituto de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA).

Os relatorios do Banco Mundial reconheceram a importidncia e a predominancia da
“pequena e média propriedade agricola” nos paises com os maiores indices de produtividade
total dos fatores e destacaram, especificadamente para o caso brasileiro, a relevancia dos
pequenos agricultores na geragdo de empregos e¢ na producdo de alimentos e produtos
agroindustriais (World Bank, 1994b). Diagnosticaram também que, até aquele momento, os
pequenos agricultores e os trabalhadores rurais brasileiros tinham sido penalizados pela
politica agricola e pela legislagdo existente e afirmava que “eliminar estes preconceitos contra
os pequenos produtores e os trabalhadores rurais podera ser a chave para um vigoroso
desenvolvimento rural.” (World Bank, 1994b, p.37).

Por sua vez, as contribuigdes centrais do relatorio FAO/INCRA (1994) foram: a) definir
com maior clareza conceitual a agricultura familiar, sendo que esta se distinguiria da
“agricultura patronal” em razao das caracteristicas da sua forma de (re)producdo social (e nao
pelo seu tamanho); b) classificar a agricultura familiar em consolidada, em transicdo e
periférica, argumentando que o foco das politicas governamentais deveria ser a categoria
intermediaria visando torné-la consolidada, enquanto que para os periféricos deveriam ser
elaboradas politicas agrarias e sociais; c¢) propor para o Brasil uma nova estratégia de
desenvolvimento rural baseada na agricultura familiar, a qual contemplava agdes visando a
constru¢do de uma politica agricola diferenciada, apoio ao desenvolvimento global integrado
dos estabelecimentos familiares, educagdo e extensao e¢/ou assisténcia técnica rural, fomento a
praticas de sustentabilidade, politica fundiaria e agroindustrial para a producao familiar.

Cabe notar que estes estudos sobre a agricultura familiar no inicio da década de 1990, além
de repercussdes importantes entre os estudiosos do mundo rural e no debate académico,
auxiliaram as organizagdes da agricultura familiar a ter maior visibilidade politica e
subsidiaram a constru¢do de politicas publicas diferenciadas, nomeadamente o Pronaf
(Buainain e Fonseca, 2012; Schneider, 2010; Guanziroli e Basco, 2009; Schneider, Cazella e
Mattei, 2004). A partir dos subsidios dos estudos rurais e dos didlogos com o sindicalismo
rural, o Estado institucionalizou uma defini¢do de agricultura familiar na Resolucao de
criacdo do PRONAF, criou politicas especificas para esta categoria social e, posteriormente,
editou a Lei da Agricultura Familiar (Lei n°. 11.326 de 24 de julho de 2006).

E importante notar que as organiza¢des dos pequenos agricultores incorporaram de forma
relativamente lenta a no¢do de agricultura familiar — que j& vinha sendo apresentada nos
estudos rurais desde o inicio dos anos 1990 — pois os proprios agricultores identificavam-se
como pequenos agricultores, colonos, sitiantes etc., o que demandou um trabalho de
(re)construcao sobre a propria identidade. Na realidade, como alude Medeiros (2010, p.143),
“A consagracdo da categoria se deu em meados dos anos 1990, quando, por efeito da eficacia
politica assumida pelos Gritos da Terra (...), 0 governo acabou criando o Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), reconhecendo a categoria como objeto de
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politicas especificas, em especial o crédito.” Se, por um lado, a constru¢do do Pronaf
impulsionou a adesdo a identidade “agricultor familiar”, por outro também ¢é importante
considerar os interesses dos representantes dos pequenos agricultores que visualizaram nesta
no¢do “a demarcacdo de uma base social numericamente bem mais extensa [que a
denominacdo de pequenos agricultores], o que ofereceria a possibilidade concreta de
afirmacdo e ampliagdo de sua legitimidade politica.” (Schneider, 2003, p.31). Neste sentido,
concorda-se com Muller (2008), quando o autor afirma que a elaboragdo de uma politica
publica ¢, ao mesmo tempo, um processo de constru¢do de uma nova forma de agdo publica e
um processo em que o ator coletivo (ou individual) trabalha sobre sua identidade social e
profissional.

Heterogeneidade e suas Implicacées no Rural Brasileiro

2.3. As preferéncias do executivo e a mudanca institucional

Além da visibilidade e do reconhecimento politico conquistados pelo sindicalismo e
movimentos sociais rurais, € da mudanca paradigmatica relatada nos estudos rurais, também
contribui para a emergéncia do Pronaf as ideias e os interesses que orientaram a atuac¢do do
Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC). Com efeito, importa notar que as instituicdes
brasileiras dotam, de fato, o Executivo de capacidades de acdo importantes, poderes uteis
quando se trata de negociar o apoio para uma determinada politica. O presidente dispde, por
exemplo, da prerrogativa de formular a agenda politica e do direito de veto. Exerce também
um poder legislativo, gragas a emissao de medidas provisorias (MPs) e de direitos de controle
sobre o or¢amento e a administragdo publica (Mueller e Pereira, 2000). Nesse sentido, o
entendimento dos fatores politicos e institucionais que levaram a institucionalizacao do
PRONAF deve necessariamente prestar atengdo ao papel das preferéncias do executivo
naquele momento critico da época.

Ao menos trés fatores parecem ter confluido para que os gestores publicos “acordassem” a
construgdo do Pronaf no Governo FHC, reconhecido como um seguidor do paradigma
neoliberal (Grisa, 2012). Um diz respeito ao fato de que alguns sindicalistas rurais eram
filiados e ativos na executiva nacional do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB),
partido hegemodnico no governo na época. A circulagdo de determinados atores sociais no
movimento sindical e no partido contribuiu para que certas ideias e reivindicagdes em torno
da agricultura familiar fossem institucionalizadas em uma politica publica.

Outro fator que também parece ter contribuido refere-se aos interesses do Governo FHC
em manter certa influéncia sobre o sindicalismo dos trabalhadores rurais, considerando o que
isto representava em termos de apoio politico e eleitoral € manuten¢do da ordem social no
campo. E preciso destacar que se vivia um contexto de intensas mobilizagdes oriundas dos
Gritos da Terra Brasil e as lutas do MST estavam em um momento de ascensdo. Neste
sentido, a elaboragdo do Pronaf foi uma espécie de “troca politica” entre o sindicalismo rural
e 0 governo, ¢ também uma forma deste atenuar as mobilizacdes do MST. Como observou
Medeiros (2001), conceder politicas distributivas tornava-se estratégico ao governo, o qual
visava amenizar ¢ conter a contesta¢ao social e, a0 mesmo, manter certa influéncia sobre o
sindicalismo rural e garantir o seu apoio eleitoral.

Por fim, cabe destacar que as ideias de alguns estudiosos do mundo rural, notadamente
aquelas aportadas pelo World Bank (1994a; 1994b) e pelo Projeto FAO/INCRA (1994),
influenciaram a decisdo dos gestores publicos em construir um programa para a agricultura
familiar. Como ja mencionado, estes estudos ressaltaram a importancia econdmica da
agricultura familiar e a necessidade do Estado intervir nas “falhas de mercado” e em politicas
de redugdao da pobreza rural. Recomendava-se uma reorientacdo na politica agricola geral,
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pautando-a nao mais em subsidios e na sustentagdo de renda, mas sim na promog¢ao de um
ambiente que favorecesse o acesso dos agricultores familiares aos mercados.

Assim, as ideias e os interesses dos gestores publicos, somadas a expressiva mobilizagao
social e pressdo politica construida pelo sindicalismo e demais organizagdes rurais no inicio
da década de 1990, possibilitaram a emergéncia do Pronaf. A construgdo deste Programa pode
ser identificada como um “momento critico”, onde a partir deste abriram-se as possibilidades
de constru¢ao de outras politicas publicas adequadas as particularidades dos agricultores
familiares e ambos (agricultura familiar e politicas diferenciadas) ganharam maior
reconhecimento e legitimidade politica e institucional (Santos, 2011; Mahoney, 2001). Como
sintetiza Santos (2011, p. 120), este momento critico resultou da convergéncia e da sequéncia
de um conjunto de fluxos, internos e externos a politica setorial, em curso desde a década de
1980. A partir da conformagdo deste momento critico, efeitos de feedback institucionais
reforcaram a afirma¢do do Pronaf, a necessidade de ampliar as politicas publicas
diferenciadas e fortaleceram institucionalmente a categoria agricultura familiar (Pierson,
2003; Thelen, 1999).

O decreto presidencial n°. 1.946 que institucionalizou o Pronaf no dia 28 de julho de 1996
¢ um marco na historia das politicas agricolas no Brasil. Ainda que varios autores
(Abramovay e Veiga, 1999; Grisa, 2012; Santos, 2011; Bittencourt, 2003), apontam que em
funcdo da pressdo exercida pela Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA) - uma
organizag¢do representando os interesses da agricultura patronal - o texto final permitiu o
acesso ao Pronaf pelos agricultores familiares mais capitalizados, a importancia historica do
Pronaf na construgao de politicas publicas diferenciadas ndo deixa diivida. Ao longo dos anos,
o programa foi crescendo em numero de acesso e em quantidade de recursos e procurou
contemplar a diversidade de segmentos e atividades presentes na agricultura familiar. A partir
de uma matriz institucional original, uma série de linhas foi criada com este fim: o Pronaf
especial custeio (“Pronafinho”), direcionado aos agricultores menos capitalizados (1997); o
Pronaf Agroindustria (1998); o Pronaf Floresta (2002); o Pronaf Alimentos (2003); o Pronaf
Agroecologia (2003); o Pronaf Turismo Rural (2003); o Pronaf Mulher (2003); o Pronaf
Jovem Rural (2003); o Pronaf Semi-Arido (2003); o Pronaf Maquinas e equipamentos (2003);
o Pronaf Eco (2007); o Mais Alimentos (2008) e o Pronaf Sustentavel (2009).

Como veremos a seguir, com a eleicdo do presidente Luis Inacio Lula da Silva em 2002,
abriu-se uma “janela de oportunidades” permitindo que novas ideias e demandas
aproveitassem a estrutura institucional desenvolvida pelo Pronaf para diversificar o leque de
acoes voltadas para a agricultura familiar. Dado os retornos crescentes da criacdo do Pronaf e
outras acdes direcionadas a agricultura familiar, uma vez assumido o prego politico da
institucionalizagdo, os custos de novas formulacdes e politicas publicas diminuiriam
consideravelmente. Como sugerem autores como Mahoney (2001) ou Pierson (2000, 2004)
uma vez institucionalizadas, as politicas geram retornos crescentes que induzem processos de
auto-reforgo institucional. Num plano mais amplo, o sucesso e o fracasso de uma politica
reforcam ou alteram as estratégias das redes de atores, as regras do jogo e as crencas,
estabelecendo um feedback entre resultados, comportamentos, instituicdes e ideias. O
“sucesso” de uma politica como o PRONAF, nesse sentido, tende a promover ndo somente
processos de replicacdo e imitacdo institucional como beneficia certos grupos sociais que
provavelmente defenderdo sua manutencdo. Por outro lado, caso tivesse fracassado, o
PRONAF teria desencadeado diversos questionamentos e duvidas sobre a legitimidade das
acoes empreendidas e dos instrumentos implementados.

Heterogeneidade e suas Implicacées no Rural Brasileiro
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O que ndo significa a inexisténcia de conflitos e resisténcias politicas e institucionais, angariadas

principalmente pelas organizacdes da agricultura patronal, como discute detalhadamente Santos (2011).
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3. Os retornos crescentes do PRONAF e a reproducio de instituicoes: a trajetoria das
politicas para a agricultura familiar na "era Lula"

A elei¢do de Lula abriu oportunidade para a participacdo de novos atores (policy makers e
sociedade civil) na gestdo publica e, por conseguinte, de novas ideias e interesses na
construcdo das politicas publicas, os quais se enquadraram, adaptaram ou criaram novas
institui¢des para promover o desenvolvimento rural e a agricultura familiar. Dentre estes
novos atores, cabe citar aqueles atuantes nos temas da Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN) e da agroecologia, os quais foram vitais, por exemplo, para o restabelecimento do
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA), para a constru¢dao do
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e mudancas no Programa de Alimentagdo
Escolar (PNAE).

Tao logo teve inicio o governo Lula, o mesmo langou o Programa Fome Zero e recriou o
CONSEA como 6rgdo consultivo e de assessoramento do Presidente da Republica. O
CONSEA foi restabelecido em janeiro de 2003 e imediatamente comecou a discutir diretrizes
para as agdes nas areas de alimentacdo, nutricdo e agricultura familiar. Um dos primeiros
trabalhos do CONSEA foi o documento “Diretrizes de Seguranca Alimentar e do
Desenvolvimento Agrario para o Plano Safra — 2003/2004” (Subsidios Técnicos do
CONSEA), que procurou discutir diretrizes ao Plano Safra Agricola e Pecuario do ano
agricola seguinte e o lugar da agricultura familiar neste, considerando as proposi¢cdes do
Programa Fome Zero (Brasil, CONSEA, 2003). Ressaltando a necessidade de articular a
subvencdo ao consumo € o apoio a agricultura familiar, este documento subsidiou a
constituicdo do PAA ainda em 2003 (Delgado, 2013; Delgado, Conceig¢ao e Oliveira, 2005;
Schmitt, 2005).

Definido como uma agdo estruturante no Programa Fome Zero, o PAA articula elementos
da politica agricola e componentes da politica de SAN (Delgado, Conceicao e Oliveira, 2005;
Schmitt, 2005). O PAA envolve a articulagcdo de duas reivindicagdes histoéricas e importantes
de um conjunto de atores, seja a comercializacdo dos produtos da agricultura familiar cujas
demandas do sindicalismo dos trabalhadores rurais sdo observadas ja na década de 1970, seja
a promocao da SAN reivindicada desde a década de 1990 por determinados politicos, ONG’s
e outros segmentos da sociedade civil. Por meio do PAA, o poder publico compra os
alimentos de agricultores familiares e distribui para as pessoas em situagcdo de vulnerabilidade
social, repassa para a rede de equipamentos publicos de alimentagdo e nutricdo, para
institui¢cdes socioassistenciais, escolas, destina a formacao de estoques publicos ou a outras
finalidades.

E importante notar que a institucionaliza¢do inicial do PAA estava circunscrita ao Artigo
19 da Lei n°. 10.696/2003, que tratava da repactuacao e o alongamento das dividas oriundas
de operagdes do crédito rural. De acordo com Paganini (2010), o Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar ¢ Combate a Fome, criado em janeiro de 2003, havia formulado um
projeto de lei contendo a descricdo e a normatizacao dos elementos basicos de um programa
do governo federal, todavia, tendo em vistas as dificuldades que o governo enfrentava para
aprovar propostas de Medidas Provisérias (MP) sem o concurso de muitas emendas e
considerando o tempo longo de tramitacdo de uma MP (o que poderia comprometer a
execu¢do orcamentaria dos recursos ja destinados ao exercicio), o governo optou
estrategicamente por aproveitar a “carona’ de outra MP e inserir um Artigo criando o PAA.

Inserido nesta trajetéria de constru¢do das politicas para agricultura familiar a partir do
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Pronaf, o PAA guarda algumas relagcdes com este programa. Primeiro, o Artigo 19 da Lei n°
10.696/2003 explicita que o Programa ¢ destinado a aquisi¢do de produtos agropecudrios
produzidos por agricultores familiares enquadrados no Pronaf, incluidas aqui as categorias
assentados da reforma agréria, trabalhadores rurais sem terra, acampados, quilombolas,
agroextrativistas, familias atingidas por barragens, comunidades indigenas e produtores
familiares em condigdes especiais. Em outras palavras, sdo beneficidrios do PAA apenas os
agricultores identificados como agricultores familiares a partir da Declaragao de Aptidao ao
Pronaf (DAP), um instrumento criado para assegurar a exclusividade da categoria social no
acesso ao Pronaf. Segundo, uma das modalidades presentes no inicio do Programa — Compra
Antecipada da Agricultura Familiar — foi extinta em 2004 em meio a argumentos que
alegavam a similaridade com o crédito rural e a possivel inadimpléncia verificada. Resultados
inesperados e efeitos de “feedback institucionais” da modalidade (Fouilleux, 2011; Pierson,
2003) incitaram certos atores, nomeadamente alguns gestores publicos, a reavaliarem suas
consideragdes sobre a modalidade ¢ a cobrarem o encerramento da mesma como uma
estratégia defensiva para manter sua legitimidade politica. Realizada ainda no inicio do PAA,
esta ¢ uma das principais e mais controversa mudanca institucional ocorrida no programa.

Influenciado pelo documento elaborado pelo CONSEA (Brasil, CONSEA, 2003), o
governo brasileiro iniciou também em 2003 o lancamento do “Plano Safra da Agricultura
Familiar” pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), em paralelo ao Plano
Agricola e Pecudario elaborado pelo Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(MAPA). Reforcando a dualidade da agricultura brasileira, desde entdo, todos os anos os
agricultores deparam-se com o lancamento, quase que concomitante, de dois Planos Safra que
expressam o planejamento governamental, os dispositivos legais das politicas agricolas e
agrarias e sinalizam aos agricultores e aos mercados a producdo do ano agricola seguinte
(Bianchini, 2012). Construido em didlogo com os principais movimentos sociais €
organizagodes sindicais dos trabalhadores rurais, o Plano Safra da Agricultura Familiar anuncia
as inovacoes, as condi¢des e os recursos para as politicas para a agricultura familiar no
proximo ano agricola.

Também em 2003, o Governo Federal adotou o enfoque do desenvolvimento territorial em
algumas ac¢des publicas, visando promover o protagonismo dos atores sociais na construgao e
na governanga dos processos de desenvolvimento, e buscando potencializar as articulagdes e
os resultados das politicas publicas. A emergéncia da abordagem territorial como eixo para
promover o desenvolvimento rural resultou da confluéncia de alguns processos ocorridos no
inicio dos anos 2000. Um deles refere-se a iniciativa e a experiéncia de ONG’s, movimentos
sociais e sindicais rurais, e outras organizagdes da sociedade civil em propor projetos de
desenvolvimento e articulagdes intermunicipais e inter-setoriais, procurando valorizar as
potencialidades regionais da agricultura familiar. Neste periodo, também ganhava forca o
debate académico com os trabalhos de Ricardo Abramovay e José Eli da Veiga, considerados
dois autores pioneiros na discussdo do desenvolvimento numa perspectiva territorial no
Brasil. A ideia basica defendida por esses dois autores era de que o desenvolvimento rural
devia incorporar a interacdo entre campo e cidade e a valorizacdo da dimensdo espacial da
economia e dos recursos locais de um territorio (Abramovay, 2003; 1998; Veiga, 2002a;
2002b; 2001; Veiga et al., 2001). Cabe destacar que estes autores também tinham uma relagao
proxima com movimentos sociais e sindicais rurais ¢ um destes foi secretario Executivo do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS) no periodo 2001 e 2002,
um Conselho criado para propor diretrizes para a formulagdo e implementacao de politicas
publicas. Apos os trabalhos destes autores, proliferou-se uma série de estudos sobre o tema —
muitos destes estimulados pela propria iniciativa governamental de constru¢do de uma
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politica publica territorial — os quais instrumentalizaram as agdes dos gestores, contribuindo
nas avaliagdes e aperfeigoamentos que ocorreu na politica ao longo dos anos (Favareto, 2010).
Por fim, a emergéncia da temadtica territorial resultou também de uma avaliagdo negativa dos
mecanismos de governanca local estabelecido pelo Pronaf-Infraestrutura. Fruto destes trés
processos, em 2003, o Pronaf Infraestrutura foi reformulado e em seu lugar foi implementado
o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel de Territorio Rurais (PRONAT) sob
responsabilidade da Secretaria de Desenvolvimento Territorial.

Atendendo as reivindicacdes das organizacdes da agricultura familiar de criagdo de um
seguro agricola que atendesse as suas particularidades, em 2004 foi criado o Seguro da
Agricultura Familiar (SEAF), também denominado ‘“Programa de Garantia da Atividade
Agropecuaria Mais” (Proagro Mais), visando assegurar a producao das unidades familiares
contra eventos climaticos e/ou doencas e pragas sem método difundido de prevencdo e
controle, e garantir parte da renda prevista com a atividade produtiva. Resultado de ajustes
institucionais a partir do Proagro “tradicional”, criado em 1973, no sentido de adequar as
normas e as regras as particularidades da agricultura familiar, este Programa se soma ao
Programa Garantia Safra, criado em 2002, ¢ ao Programa de Garantia de Pregos da
Agricultura Familiar (PGPAF), institucionalizado em 2006, responsaveis, respectivamente,
por proteger a produgdo familiar contra elementos do clima e a desvalorizacdo dos precos dos
produtos financiados. Cabe notar que o SEAF foi criado “para tender aos pequenos produtores
vinculados ao Pronaf” (Brasil, CMN, 2004), ou seja, atende exclusivamente os agricultores
familiares enquadrados no PRONAF e que acessaram este Programa no respectivo ano
agricola. Assim, seguindo, de certo modo, a institucionalidade do PROAGRO até¢ 1991, os
agricultores familiares que, por qualquer razdo, incluindo a ndo necessidade, ndo acessarem
esta politica de crédito rural encontram-se impossibilitados de serem atendidos pelo seguro
rural diferenciado.

Em 2006, fruto da expansdo das politicas e do proprio reconhecimento da agricultura
familiar, o Governo Federal editou a Lei n°. 11.326 (Lei da Agricultura Familiar), que define
as diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura e Empreendimentos
Familiares Rurais. Podendo ser considerada um momento que coroa a “trajetoria de caminho”
(Mahoney, 2001) iniciada com o PRONAF, a Lei institucionalizou uma defini¢do de
agricultura familiar, balizando todas as politicas para a categoria. Além da importancia como
quadro normativo as agdes governamentais, a Lei possibilitou uma definicdo estatistica da
agricultura familiar, subsidiando as analises do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) (Schneider e Cassol, 2013; Bonnal, 2013). Em 2009, com o Censo Agropecuario, pela
primeira vez a organizagao censitaria governamental divulgou dados mostrando a importancia
e diferenciagdo regional da agricultura familiar.

Em 2009, mais uma mudanga institucional importante ocorreu para a agricultura familiar:
trata-se da Lei n°. 11.947 de 16 de junho, que alterou o Programa Nacional de Alimentagao
Escolar (PNAE) determinando que, no minimo, 30% dos recursos totais repassados pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao devem ser utilizados na aquisi¢do de
géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar. Diferentemente das demais politicas
citadas, o PNAE ndo emergiu com a finalidade e especificidade de buscar contemplar a
agricultura familiar. Este Programa tem suas raizes inscritas na Campanha de Merenda
Escolar iniciada em 1955 e foi institucionalizado enquanto politica publica em 1979, periodo
em que os “agricultores familiares” ainda ndo eram reconhecidos como sujeitos de direitos
(Medeiros, 2010; Picolotto, 2009). No entanto, as mobilizagdes ¢ demandas de atores
vinculados a agricultura familiar e a SAN (sobretudo o CONSEA e o Férum Brasileiro de
Soberania e Seguranca Alimentar) e o aprendizado e os feedback institucionais do PAA

Heterogeneidade e suas Implicacées no Rural Brasileiro

Goiania - GO, 27 a 30 de julho de 2014
SOBER - Sociedade Brasileira de Economia, Administragdo e Sociologia Rural



SOCIEDADE BRASILEIRA _
DE ECONOMIA, ADMINISTRAGAO De 27 a30 de julho de 2014

E SOCIOLOGIA RURAL

SOBER 52¢ Congresso / Goiania - GO / 2014

possibilitaram que o Estado estabelecesse um “elo institucional entre a alimentagcdo oferecida
nas escolas publicas e a agricultura familiar local ou regional, mediada pela valorizagdo da
diversidade de habitos alimentares.” (Maluf, 2009, p.1).

Reproduzindo certas institucionalidades do Pronaf, ¢ importante destacar que o acesso ao
PNAE - e a outras politicas publicas criadas a partir do Governo Lula direcionadas para a
agricultura familiar, como o PAA, o SEAF, o PGPAF, o Programa Nacional de Producao e
Uso de Bicombustiveis, o Programa Nacional de Habita¢ao Rural, o Programa de Garantia de
Precos Minimos para produtos da Sociobiodiversidade - ¢ mediado pelo instrumento da
Declaragao de Aptidao ao PRONAF (DAP). A DAP ¢ um recurso institucional reivindicado e
criado pelas organizagdes da agricultura familiar ainda em 1997, no ambito do PRONAF,
para diferenciarem-se de outras categorias sociais, garantir exclusividade e tratamento
diferenciado em relacdo as politicas publicas. Com o estabelecimento das demais politicas
para a agricultura familiar em anos posteriores, este documento permaneceu sendo a “porta de
entrada” e critério obrigatorio para o acesso a elas. No entanto, a DAP também tornou-se um
constrangimento a participacdo de determinados segmentos ou grupos sociais da agricultura
familiar. Nao sdo poucos os estudos que relatam o desconhecimento e as dificuldades de
certos agricultores familiares em acessar a DAP, como a falta de documentagcdes pessoais, a
exigéncia de apresentacdo de um documento comprobatorio da posse da terra a ser explorada,
a falta de infraestruturas (recursos humanos e internet) das entidades responsaveis pela
emissdo da declaracdo, e a cobranca indevida. Trata-se, deste modo, de uma institui¢do que,
ao mesmo tempo em que orienta e possibilita o acesso dos agricultores familiares as politicas
publicas, constrange a participacdo de parte deles, limitando o atendimento da diversidade
social e econdmica da categoria social

Heterogeneidade e suas Implicacées no Rural Brasileiro

4. Consideracoes finais

Ao analisar a constru¢cdo das politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil,
observa-se inicialmente que mudangas na dimensao polity e nas institucionalidades do sistema
politico brasileiro — desencadeadas pela reabertura democratica a partir da segunda metade da
década de 1980, passando pela promulgacao da constitui¢ao brasileira (1988) e pela definigdo
das leis agricola e agraria no inicio dos anos 1990 — foram fundamentais para permitir e
incitar a participacdo de atores sociais na construcao das politicas publicas que, até entdo,
eram marginais nas arenas publicas e encontravam dificuldades de intervir nestas. Estes
espacos foram vitais para dar visibilidade, por exemplo, aos “pequenos agricultores” que,
cada vez mais, buscaram construir mobiliza¢des sociais e reivindicaram politicas publicas
diferenciadas de desenvolvimento rural que atendessem as suas especificidades.

Um momento emblematico neste sentido refere-se a criacdo do Pronaf em 1995. O Pronaf
marcou o reconhecimento politico e institucional do Estado brasileiro aos pequenos
agricultores, agora denominados agricultores familiares. De programas regionais que pouco
reconheciam a importancia econdmica da categoria social, os agricultores familiares passaram
a dispor de uma primeira politica de abrangéncia nacional destinada exclusivamente para eles,
a qual foi construida a partir do didlogo e de negociacdes de ideias e de interesses entre
movimentos sindicais rurais e gestores publicos, em confluéncia com os acenos de estudiosos
do mundo rural brasileiro e de organizacdes multilaterais internacionais. A partir das
afirmacdes politicas, dos efeitos de feedback institucionais e da crescente legitimidade que o
Programa e a categoria social foram adquirindo, estes abriram possibilidades para a criacao de
novos instrumentos e novas politicas publicas diferenciadas de desenvolvimento rural.

E importante destacar também outra mudancga politica ocorrida em 2002 que contribuiu
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neste cenario: trata-se da eleicao de Lula para Presidente da Republica. Como relatado neste
trabalho, exceto a criacdo do Pronaf, todas as demais politicas analisadas apresentaram como
um desencadeador relevante de sua emergéncia (ou de alteracdo no caso do PNAE) a
mudanga presidencial em 2002. A elei¢do de Lula abriu a oportunidade para a participagdo de
novos atores (policy makers e segmentos da sociedade civil) na gestdo publica brasileira e,
por conseguinte, de novas ideias e interesses na constru¢ao das politicas publicas, os quais se
enquadraram, adaptaram ou criaram novas instituicdes para promover o desenvolvimento
rural e a agricultura familiar. Dentre estes novos atores e ideias, e presentes principalmente
nos casos do PAA e do PNAE, cabe destacar aqueles atuantes nos temas da seguranca
alimentar e nutricional e da agroecologia, os quais sdo oriundos de diferentes organizagdes
sociais (ONG’s, universidades, redes de organizacdes da sociedade civil, dentre outros) mas
que portam ideias semelhantes sobre o papel do Estado na sociedade, modelos de
desenvolvimento sustentavel e politicas publicas adequadas a este fim, mediadas pela
agricultura familiar, SAN e agroecologia.

Neste periodo a construgdo das politicas publicas para a agricultura familiar também
demandou a readequagdo ou a criacdo de um conjunto de novas institui¢cdes. Neste processo,
notam-se certas reprodugdes de “velhas” instituigdes que impdem limites para que as politicas
publicas atendam aos seus objetivos iniciais ou as particularidades da agricultura familiar, a
exemplo da continua vinculacdo do seguro agricola com o crédito rural observada no SEAF,
como ocorria com o crédito tradicional e o Proagro nas décadas de 1960-80. Ao mesmo
tempo, um conjunto de novas institui¢des foi criado para assegurar a participagcdo exclusiva e
o atendimento das especificidades da agricultura familiar. Trata-se de recursos a disposi¢ao
dos agricultores familiares para garantir a sua participacao e o acesso diferenciado ao Estado.
Todavia, ¢ importante ressaltar que algumas destas instituicdes também se apresentam como
constrangimentos a participa¢do de determinados segmentos da agricultura familiar que nao
se enquadram nas institucionalidades estabelecidas e requeridas. A exigéncia da DAP para o
acesso as politicas citadas neste trabalho ¢ um exemplo emblematico. Construir mecanismos
ou realizar adequagdes para mediar estas tensdes constitui desafio importante e atual para as
politicas publicas aqui apresentadas e para as proximas que poderdo ser construidas.

Ao final deste trabalho, concorda-se com Hall (1997) e Palier e Surel (2005) quando estes
autores afirmam a riqueza analitica da articulagdo entre as abordagens que enfatizam
separadamente os interesses, as ideias ou as instituigdes. Estes autores observam que a
evolucdo das politicas publicas ¢ determinada, ao mesmo tempo, pelas condutas estratégicas,
logicas institucionais e dindmicas cognitivas, ainda que, neste mesmo momento € espago, um
dos trés “i’s” tende a impulsionar o movimento em detrimento das outras duas dimensdes
(Palier e Surel, 2005). Deste modo, ao analisar a constru¢ao das politicas publicas para a
agricultura familiar a partir de uma uUnica perspectiva analitica corre-se o risco da
simplificagdo de processos complexos, dadas as negociagdes e tensdes envolvidas entre atores
governamentais e da sociedade civil (considerando a diversidade de interpretagdes e interesses
no interior destes), os quais estdo emergidos em e buscam transformar determinados arranjos
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institucionais.
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