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PREFACIO

O livto que me foi dada a honra de prefaciar oferece uma ampla e sig-
nificativa coletinea de artigos resultantes de uma pesquisa internacional
dedicada a tema que recebe crescente atengdo, a saber, a difusao interna-
cional de politicas e os intentos de transferéncia de programas publicos
tidos como exemplares e em alguma medida exitosos. Em didlogo com
a bibliografia relevante nesse campo tematico, a reflexdo se localiza no
continente latino-americano e concentra-se na proliferacio de iniciativas
voltadas para a agricultura familiar por inspiracio da experiéncia brasi-
leira, com destaque para as compras publicas de alimentos e o desenvol-
vimento territorial. Aborda seis pafses com notavel esforgo conceitual e
metodolégico, que confere rigor e consisténcia no trato das circunstan-
cias bastante diversas entre eles, apoiado em ampla pesquisa documental
e entrevistas com significativo nimero de atores sociais.

A experiéncia brasileira é colocada como principal fonte motivadora de
acoes de transferéncia das ideias e instrumentos inovadores introduzidos
pelo Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar a par-
tir de 2003, e pela reformulacio do Programa Nacional de Alimentacio
Escolar a partir de 2009, ambas referenciadas ao Programa Fome Zero
e a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Ja os dois
programas brasileiros de desenvolvimento territorial — Territorios Rurais
e Territérios da Cidadania — no tiveram a originalidade e repercussdo que
as compras publicas de alimentos, porém sdo aqui inseridos em instigan-
tes reflexdes sobre a difusdo no continente da perspectiva territorial que
se impo6s nos debates nacionais sobre desenvolvimento rural.
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A notoriedade internacional adquirida pela experiéncia brasileira no cam-
po do enfrentamento da pobreza e na promogao da seguranca alimentar
e nutricional, a partir de 2003, é amplamente reconhecida e esteve as-
sentada no desenvolvimento de um conjunto de programas e agdes, na
constru¢do de um marco institucional intersetorial e participativo e em
ativa agenda presidencial. A cooperagdo Sul-Sul em SAN ¢ tida como a
principal responsavel pelo Brasil ter se tornado doador liquido em coo-
peragio internacional. Dispde-se de alguma literatura a respeito, referida
nos capitulos desta coletinea, mas ela ainda estd aquém do que o tema
exige, de modo que contribui¢des com a qualidade das que nos propor-
ciona o presente livro sao muito bem-vindas.

Comeco por ressaltar a op¢ao por uma matriz analitica que, combinando
trés enfoques, conclui que a difusdo internacional de politicas e, particu-
larmente, a transferéncia de politicas se fazem por processos caracteri-
zados por hibridismos, confluéncias e convergéncias. Revelou-se consis-
tente a hipétese da hibridizagio dos modos de difusio de politicas para
a agricultura familiar nos pafses da América Latina analisados, isto é, sao
processos multifacetados, fruto da confluéncia de multiplos determinan-
tes e que se desdobram em distintas variantes para além do estabelecido
nos pacotes com modelos fechados. Ja a ocorréncia de convergéncias de
politicas puiblicas na circulagdo internacional de ideias e instrumentos é
abordada nido apenas associada a intentos de adotar/impor modelos, mas
também e principalmente como reflexo da atuagdo de redes sociais com
razoavel incidéncia nas politicas aqui tratadas. Em todos os casos, impot-
ta verificar os mecanismos de transferéncia, a traducdo e adaptacido ou
mesmo transmutacdo das experiéncias sendo difundidas ou diretamente
transferidas.

Gostaria de chamar a atencdo para alguns dos varios aspectos criticos
apontados pelo livro com respeito a transferéncia de politicas no ambito
da cooperagio internacional que envolve o Brasil. Desde logo, chamo a
atencdo para a caréncia brasileira de uma politica de cooperagiao Sul-Sul
propriamente dita, aspecto por vezes obscurecido pela ja referida notorie-
dade internacional do pais. A cooperagio oficial é dita como “orientada
pela demanda”, depende em grande medida de acordos bilaterais e nio
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Prefacio

existem espacos de coordenagdo das acoes que sao, de fato, executadas
por uma multiplicidade de atores governamentais nacionais, mas também
estaduais e municipais. A auséncia de uma politica de cooperac¢io no Bra-
sil, somada ao perfil da atuagio dos organismos internacionais, faz com
que os projetos de cooperagao Sul-Sul terminem por nao ir além da pers-
pectiva de transferir politicas.

Registro o papel desempenhado pelo Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (CONSEA), um espago de participagao social na
discussio dessa forma de atuagio governamental, de certa forma indu-
zindo a postetior colocagio do tema na agenda de um 6rgio de governo,
a Camara Interministerial de SAN (CAISAN). Importa ressaltar que a
atuacao internacional do pafs, na forma de projetos de cooperacio ou de
interven¢io em espagos internacionais, foi parte constitutiva da politica
nacional de SAN e, com ela, das politicas voltadas para a agricultura fami-
liar. Entretanto, a caréncia de diretrizes gerais e mecanismos de coordena-
¢do incidiu nas formas e sentidos em que a cooperagao foi implementada,
com n3o poucos paradoxos.

Outro aspecto envolvido na discussdo da transferéncia de politicas, bas-
tante ressaltado por analistas, diz respeito ao aparente “esquecimento’ de
que as ideias e programas tém processos historicos, dinamicas sociopoliti-
cas e um arcabouco institucional que explicam sua emergéncia e evolu¢io
em contextos especificos. Inocular uma ideia ou transplantar instrumen-
tos esperando que, por si sO, apresentem resultados na auséncia de ou-
tros elementos constitui, no minimo, um desvio tecnocratico e imediatista
que pode se revelar danoso. Nio se depreenda daf que a alternativa seria
“transpor o modelo completo”, muito ao contrario, nenhum dos “outros
elementos” que compdem uma experiéncia é transplantavel, se é que a
ideia de transplantar se sustenta em algum sentido relevante. Mais do que
isso, a questdo reside justamente em valorizar as dinamicas e institucio-
nalidades préprias de cada caso e sua eventual revisdo por obra dos pro-
prios atores envolvidos. As reiteradas referéncias a transferir modelos (o
“modelo brasileiro”), encontradas nos capitulos, buscam, corretamente,
acentuar a visdo critica que valoriza o papel importante e, nio raro, pre-
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ponderante das circunstancias peculiares a cada pais.

Ligado ao anterior, ha um papel fundamental desempenhado pelos orga-
nismos internacionais, os quais nao apenas intermedeiam as relagdes de
cooperagdo entre paises, como fazem parte dos “tradutores” de propos-
tas recolhidas alhures a serem transferidas, bem como incidem sobre a
propria maneira de implementa-las, ndo raro submetendo tais propostas
a suas proprias agendas. Tome-se, por exemplo, a possibilidade de as ré-
plicas do PAA e PNAE serem associadas ao patrocinio de algum tipo de
revolugdo verde entendida como a melhor solugdo em paises com agri-
cultura familiar e camponesa fragilizada. Elas convertem-se, assim, no in-
verso da inspiracdo original daqueles programas que pretendiam se valer
das compras publicas para promover modelos diversificados, sustentaveis
e promotores da sociobiodiversidade.

Somos alertados pelos organizadores da coletanea para a diferenciagiao
entre os dois tipos de politicas analisadas, as compras publicas da agricul-
tura familiar e o desenvolvimento territorial. Este dltimo ¢é fruto da difu-
sao internacional do enfoque territorial em relacdo ao qual a experiéncia
brasileira ndo fol pioneira ou original. No entanto, ela chegou a ter um
desenvolvimento suficiente para servir de referéncia ou contraposi¢ao ao
que se passou em outros paises, justificando sua inclusdo entre os casos
analisados nesta publica¢do. Assim, a promocao do desenvolvimento tet-
ritorial em paises do continente é aqui abordada mais como um estudo
de difusdo de ideias e politicas do que como transferéncia da experiéncia
brasileira, com uma dnica exce¢ao, englobando uma variedade de atores
desde setores de governo e organismos internacionais, até organizagdes
sociais vinculadas a agricultura familiar e a academia.

Por fim, mas ndo menos importante, recebe o devido destaque a chamada
integracio pela base, nocio pela qual é introduzido o papel das organiza-
¢des da sociedade civil na difusio/circulacio de ideias e no intercambio
de experiéncias. Esse papel é, sobretudo, destacado no tocante a agri-
cultura familiar e camponesa e ao meio rural latino-americano devido
ao grau de articulacdo entre elas ja alcancado, resultando em demandas
de cooperagio aos governos ou na cooperagio direta entre congéneres.
Os espagos onde essas articulacGes supranacionals se expressam, como a
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REAF, contribuem para o enfrentamento de questoes controversas como
a prépria difusdo continental da categoria agricultura familiar com o sig-
nificado que adquiriu no Brasil. Considere-se, ademais, que a cooperagio
na América Latina nio se dissocia do histérico de integracio regional
entre os paises, no caso, expressa na internacionalizacdo do agronegocio,
suscitando reagdes articuladas das referidas organizacdes.

Nio posso encerrar esse prefacio sem saudar a publica¢do de um livro
que langa luz sobre o papel internacional exercido pelo Brasil em perfodo,
sem duvida, Gnico de sua historia recente. A experiéncia brasileira esta
colocada como pano de fundo das analises sobre os varios paises, porém
¢ certo que o livro contribuira para a necessaria reflexao sobre ela em face
da ruptura na forma de golpe institucional com for¢a para impor rumos
totalmente distintos a cooperacao Sul-Sul e ao Estado brasileiro de modo
geral. Acrescente-se o fato de que mudancas de rumos ndo menos im-
portantes estdo também em curso em muitos paises da América Latina,
de modo que a ampliacdo da lente de analise aporta elementos para a
reflexdo conjunta de processos que, de fato, tém conteudos continentais
e, mesmo, globais. Acredito que essa chave de leitura enriquece o usufruto
dos conteddos dessa coletinea mais do que bem-vinda.

Desejo uma boa leitura,

Renato S. Maluf
Professor do CPDA-DDAS/UFRR]

[ 11]
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APRESENTACAO

A difusdo internacional de politicas publicas: apresentando a
pesquisa e o livro

Eric Sabourin | Catia Grisa

Desde meados dos anos 1990 e, principalmente, a partir do inicio dos
anos 2000, diversas politicas publicas e iniciativas de promocido da Agti-
cultura Familiar e da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) foram
desenvolvidas no Brasil, no ambito do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutri-
cional (CONSEA), do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS), dentre outros. Pode-se citar, em particular, a estratégia
Fome Zero, a Politica Nacional de Segurang¢a Alimentar ¢ Nutricional, a
“lei da agricultura familiar” e dois instrumentos emblematicos: as com-
pras publicas da agricultura familiar e as politicas territoriais. Essas inicia-
tivas e seus resultados fizeram do Brasil uma referéncia internacional em
termos de politicas piblicas para a agricultura familiar e para a SAN. Di-
versas organizagdes internacionais tém observado, analisado, sistematiza-
do e difundido as experiéncias brasileiras pelo mundo (FAO, 2015, 2014,
2013; WFP/PMA, 2016). Ao mesmo tempo, varios paises tém procurado
estabelecer acordos de cooperacio e intercimbios para conhecer e trocar
experiéncias com o Brasil e, posteriormente, transferir ou adaptar tais
acoes em seus contextos. Em sentido complementar, o pais também tem
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levado suas politicas, praticas e aprendizados a diversos espagos interna-
cionais, muitos desses em interacdo com movimentos sociais e demais
organizagoes da sociedade civil.

Nesse contexto, o livro trata dos mecanismos de difusio de “modelos”™
de politicas publicas para a agricultura familiar do Brasil para os paises da
América Latina e do Caribe. A anilise aqui apresentada visou entender,
caracterizar e analisar as modalidades de disseminacio internacional e de
adaptacio local (no pais de destino) de politicas publicas para agricultura
familiar na América Latina, a partir de modelos brasileiros, em contexto
emblematico da difusdo internacional de modelos brasileiros de politicas
sociais (FARIA, 2012; OLIVEIRA, 2016).

Duas politicas brasileiras foram objetos da analise: as compras publicas de
alimentos dos agricultores familiares (a partir dos modelos do Programa
de Aquisicdo de Alimentos — PAA, e Programa Nacional de Alimenta¢ao
Escolar — PNAE) e os programas de desenvolvimento territorial rural
— DTR (a partir das referéncias do Programa Nacional de Desenvolvi-
mento Sustentavel dos Territérios Rurais — PRONAT, e do Programa
Territérios da Cidadania - PTC). Procurou-se analisar o modo como essas
politicas foram difundidas na Colémbia, no Haiti e Paraguai (instrumen-
tos de compras publicas a agricultura familiar) e na Argentina, El Salvador
e Uruguai (politicas de DTR).

A literatura dos anos 1990-2000 insiste, de um lado, na circulacio globali-
zada das normas para explicar a internacionalizagdo das politicas publicas
(ROBINSON, 2008; GWYNNE e KAY, 1999; DELPEUCH, 2009) e,
do outro lado, no impacto, nas “pressdes” ou na “penetracio’ da escala
global na escala nacional (DAVILA-ALDAS, 2011, p.39-50). No entanto,
analises da construcdo das politicas de desenvolvimento rural territorial
na América Latina (DE JANVRY et al., 2004; CEPAL, 2010; MASSAR-
DIER e SABOURIN, 2013, SABOURIN et al., 2016) ja indicavam que
elas ndo dependem diretamente da légica de globalizagio da produgao
e das financas. F necessario buscar, portanto, explicacdes entre logicas
sociopoliticas diferentes da unica explicacio restrita a globalizacdo eco-
ndémica e financeira BHAGWATI, 2007; RODRIK, 2011). A abordagem
em termos de world polities ROSENAU, 1997) tem melhorado e ampliado
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as ferramentas da analise da passagem de uma situag¢io de estado-céntrico
(state-centred state) a um mundo multicéntrico (multi-centric world). O enfoque
cruza varios pardmetros, em particular, alguns relevantes para as politicas
de DTR e compras publicas: a proliferacio dos atores, a emergéncia de
solucoes interdependentes, a fraqueza ou o retrocesso do Estado, a ex-
tensdo da pobreza no mundo em desenvolvimento (ROSENAU, 1977,
p.66). Essa literatura insiste na fragmentacdo das arenas internacionais
e na complexidade da arquitetura das suas articulagdes (BIERMANN et
al., 2009).

Por outra parte, a andlise dos processos de politicas publicas (policy pro-
cess) constitui um posicionamento privilegiado para observar as recom-
posi¢des destas politicas e da agdo publica de desenvolvimento em escala
local, territorial ou regional. Além da constatagdo de uma passagem “das
politicas publicas nacionais para politicas publicas transnacionais” (HAS-
SENTEUFEL, 2008, p.16), foram confirmados varios fatores sociologi-
cos nas configuragcdes do desenvolvimento na escala microrregional ou
nacional. Nota-se, como Massardier (2008), uma multiplicacio rapida dos
atores da acdo publica e uma fragmentacdo dos diversos poderes: inter-
nacionais, nacionais, privados, publicos (ROSENAU, 1997; CAMAU e
MASSARDIER, 2009).

Hssas observacOes exigem uma releitura do processo de formulagio ou
fabricagdo de politicas publicas (ZITOUN, 2013), entendido por Hassen-
teufel (2008, p.23) como “uma construcdo coletiva da a¢do puiblica”. O
autor chama a aten¢do para uma “analise contextualizada das interagdes
entre atores multiplos e emaranhados em varios niveis, do local ao intet-
nacional, passando pelo macrorregional, para poder pensar as transfor-
magdes dos Estados contemporaneos” (HASSENTEUFEL, 2008, p. 23).
E precisamente a complexidade da imbricagio ou do emaranhamento
dos processos que pode ser observada no caso da difusio, circulagio e
implantacio das politicas publicas de DTR e de compras publicas entre
varios pafses da América latina.

A hipétese da pesquisa considerou que essas politicas, apesar de depen-
derem da difusao de um “modelo brasileiro” mediante acordos de co-
operagao Sul-Sul, se situam na conjunc¢ao de diversos processos (OLI-
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VEIRA E FARIA, 2017): a) as circunstancias, conjunturas e mecanismos
que fortaleceram as transi¢bes democraticas, as quais abriram janelas de
oportunidade para movimentos sociais atuarem nacionalmente e interna-
cionalmente (BONNAL et al., 2010); b) a difusio mediada pelos finan-
ciamentos e apoios institucionais das organizagdes internacionais (PECK
e THEODORE, 2012); ¢) a cooperacio internacional para o desenvolvi-
mento por meio da cooperagao bilateral Sul-Sul e a emergéncia do Bra-
sil como pais doador (FARIA, 2012); d) processos de regionalizagio e
de integragdo regional em particular no marco do Mercado Comum do
Sul MERCOSUL), da Unido de Nagdes Sul-americanas (UNASUL) e da
Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) em
Girault, 2009 e Dabéne, 2009.

Prolongando a andlise de Risse-Kappen (1995), que considera a globaliza-
¢do como apenas um dos elementos da transnacionalizacio das politicas,
buscamos avancar na hipétese de uma hibridacio dos modos de difusio
das politicas para a agricultura familiar nos pafses latino-americanos se-
gundo trés enfoques tedrico-analiticos: a) o enfoque da transferéncia de
politica piblica (DOLOWITZ ¢ MARSH, 2000; EVANS, 2004, 2009); b)
aquele da circulacido transnacional de normas (HASSENTEUFEL, 2005,
2008; DUMOULIN, 2010); e, ¢) a abordagem pelas teorias da regionaliza-
¢io (DABENE, 2009, PASQUIER e WEISBEIN, 2004) com um desta-
que para o mecanismo de regionalizacdo pela base ou “por abaixo” (PAS-
QUIER, 2002; KHOLER-KOCH, 1995). A seguir explicitam-se alguns
elementos conceituais desses trés enfoques.

Elementos conceituais na difusdo internacional de politicas
publicas para a agricultura familiar

A transferéncia de politicas publicas

Segundo Dolowitz e March, a transferéncia de politica publica é o “pro-

cesso por meio do qual o conhecimento sobre politicas publicas, arranjos

administrativos, instituicGes e ideias em um sistema politico (no passado

ou no presente) é usado para desenvolver politicas publicas, arranjos admi-

nistrativos, institui¢oes e ideias em outro sistema politico” (DOLOWITZ
| 16 |
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e Marsh (2000, p.5). Mais frequente entre os pesquisadores europeus', a
abordagem de transferéncia de politica publica ganhou impulso principal-
mente com os estudos de David Dolowitz e David Marsh (DOLOWITZ,
2003; DOLOWITZ ¢ MARSH, 2000, 1996), os quais construiram um
modelo de analise organizado em sete questoes, o qual, dependendo de
seu uso, pode tornar-se bastante esquematico, com o risco de tornar-se
prescritivo e descritivo (MCCANN e WARD, 2012, 2013).

Algumas destas questoes foram particularmente importantes para esta
pesquisa. Uma delas aborda as diferentes motivacSes envolvidas na trans-
feréncia de um programa, politica ou arranjo institucional, sendo que os
autores as situam em um confinuum entre “atitudes voluntarias” e “elemen-
tos coercitivos” (DOLOWITZ, 2003). Esta ideia é utilizada para evitar
o equivoco de considerar que as escolhas voluntarias (um extremo) sao
baseadas em respostas racionais e perfeitas, o que esta longe de ser a
regra na formulacdo de politicas publicas — mas também nio se deve
menosprezar o calculo utilitirio como um dos componentes da tomada
de decisio (CALLON, 1998). Por sua vez, no outro extremo (coet¢io),
destaca-se a atuacio de organizacSes transnacionais, blocos econémicos
ou agéncias internacionais na imposicao de medidas aos governos como
condigdo para suporte a programas e politicas publicas. Como sera discu-
tida neste livro, a coopera¢io Sul-Sul estabeleceu um novo cenario que,
embora permeado por relagdes de solidariedade e baseado no didlogo,
reproduz relagSes desiguais de poder.

Outra questdo aborda os atores protagonistas no processo de difusio.
Em suas pesquisas, Dolowitz e Marsh (2000) identificaram algumas ca-
tegorias de atores envolvidos nos processos de transferéncia de politi-
ca publica, sendo eles partidos e politicos eleitos, burocratas, grupos de
interesses, empreendedores politicos, experts, corporagdes transnacionais,
think tanks, organizagdes governamentais supranacionais, organizagoes
ndo governamentais e consultores. Essa amplitude de atores ¢é particular-
mente importante para o caso em tela neste livro, pois expande as possi-
bilidades de andlise para além das relages bilaterais entre Estados-nacao,

1 Para Stone (2012), é mais provavel encontrar pesquisadores americanos usando o termo e a perspectiva
de difusdo, enquanto os europeus frequentemente usam a nogdo e a abordagem de transferéncia de
politica publica.
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opgao prevalecente nos estudos iniciais sobre transferéncia (MCCANN
e WARD, 2013, 2012; STONE, 2004), e que repercutiu numa espécie de
“nacionalismo metodologico” (STONE, 2004). A partir desta reinterpre-
tacdo, compreende-se que a agdo transferida pode ter sua origem em mul-
tiplos contextos, escalas e atores (MALUE, SANTARELLI e PAULINO,
2016; OLIVEIRA, 2013).

Outra questio abordada pelo modelo de Dolowitz e Marsh refere-se aos
elementos (metas, objetivos, conteudos, instrumentos, programas, insti-
tuicoes, ideologias, ideias, atitudes e licoes) da politica publica que sio
transferidos (DOLOWITZ, 2003). Segundo Benson e Jordan (2011),
inicialmente os estudos privilegiaram a analise da transferéncia de ins-
trumentos, instituicGes e programas entre governos ou entre diferentes
nfveis de governo (‘“hard’ transfer). Contudo, novos estudos passaram a dar
importincia igualmente para a disseminacdo de ideias, ideologias, no¢des
e conceitos (“soft’ transfer). Ademais, outro foco passou a ser a atuagio de
organizagdes, redes e féruns internacionais e atores nao estatais (ONG's,
setor privado etc.), os quais circulam e interagem em um contexto de
incremento da globaliza¢io (STONE, 2012, 2004). Essas novas formas
de transferéncia expandem consideravelmente a amplitude do conceito
(BENSON e JORDAN, 2011).

Também interessa para esta perspectiva compreender o “grau de transfe-
réncia”, o qual varia entre politicas puiblicas, contextos sociais, conjuntu-
ras politicas, relagdes de poder associadas (transferéncia impositiva e/ou
voluntaria) e atores sociais envolvidos. Para Dolowitz ¢ Marsh (2000), a
transferéncia ndo é um processo de “tudo ou nada”, podendo apresentar
diferentes graus de similitude em relacio ao original: cépia, emulacio, com-
binagdo e inspiragdo. Copia envolve a transferéncia completa e direta de
politicas publicas, programas ou a¢les; emulacio refere-se a transferéncia
de ideias que estruturam o programa ou a politica publica; combinac¢io diz
respeito a mistura de diferentes politicas publicas; e inspiracdo ¢ o caso de
uma politica que inspira o surgimento de outra, ainda que distante da pro-
posta original.

Em didlogo com esta classificacio dos graus de transferéncia e consi-
derando que as diversas formas de expressao das politicas publicas em
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contextos distintos resultam de uma “construcdo hibrida mesclando ele-
mentos externos e internos”’, Hassenteufel (2005, p. 128) aciona a no¢ao
de “tradu¢io”. Préxima aos conceitos de inspiracdo, emulacio e combi-
nac¢io de Dolowitz e Marsh (2000), bem como da noc¢do de mutagio de
Mccann e Ward (2013; 2012), a “traducao” corresponde a uma ativida-
de de recriagao (e ndo somente importacdo ou difusdao) de orientagdes,
conteddos e instrumentos de politica publica (HASSENTEUFEL et al.,
2017; OLIVEIRA e FARIA, 2017, HASSENTEUFEL, 2008; LASCOU-
MES, 20006). A andlise da criagdo ou das mudancas nas politicas publicas
implica, portanto, compreender a traduciao do conteudo da agdo publica,
a forma de agir e de se mobilizar dos atores (os tradutores), e 0 contexto
onde este processo ocorre (HASSENTEUFEL, 2005).

Como sera visto no livro, estes elementos conceituais e problematiza-
¢Oes da abordagem de transferéncia de politica publica, em didlogo com
as demais perspectivas exploradas a seguir, auxiliaram a compreender os
diversos vetores e as relagoes sociais imbricadas nos processos de difusao
das politicas publicas brasileiras para a agricultura familiar na América
Latina e Catribe.

Antecipando a discussao, nota-se que o governo do Brasil, junto com a
Organizacdo das Na¢oes Unidas para a Agricultura e Alimentagao (FAO),
tem desenvolvido programas de cooperagio Sul-Sul. No entanto, as ve-
zes, sdo programas que se assemelhariam ao conceito de transferéncia
de politica publica para difundir politicas destinadas ao fortalecimento
da agricultura familiar. Foi, por exemplo, o caso das a¢des focadas na
promocio de compras publicas aos agricultores familiares tanto na Africa
(Mogambique, Camardes) como na América Latina: Haiti, Equador, Co-
16mbia e Paraguai (SILIPRANDI, 2013).

No caso do apoio as politicas de DTR, cabe salientar as interven¢des dire-
tas e indiretas da Unido Buropeia para transferir na América Latina o mo-
delo do Programa Ligacao entre A¢bes de Desenvolvimento e Economia
Rural- LEADER (DE JANVRY et al., 2004, MISIALKOWSKA, 20006;
THERY, 2009). Essa transferéncia foi intermediada por organizacées in-
ternacionais (FAO e Fundo Internacional de Desenvolvimento da Agri-
cultura-FIDA) e por agéncias interamericanas, como o Banco Interame-
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ricano de Desenvolvimento (BID) (CHAMPETIER, 2003; SERRANO
e FERNANDEZ, 2005) ¢ o Banco Mundial (VALDERRAMA, 2004).
Posteriormente, em um contexto latino-americano e de relacoes Sul-Sul,
o Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura (IICA) as-
segurou um papel privilegiado, apoiando tanto politicas nacionais como
programas regionais ou interamericanos, a exemplo do Programa de coo-
peracio em pesquisa agricola do Mercosul (PROCISUR), e da Estratégia
Centro-Americana de Desenvolvimento Rural Territorial (ECADERT)
(SABOURIN et al., 2016).

A circulacao transnacional das ideias, normas e politicas publicas

A partir da critica ao carater linear (A para B) (MASSARDIER e PES-
CHE, 2011) e a centralidade das relagdes bilaterais presente nos debates
iniciais sobre transferéncia de politica publica — como discutido acima — e
da pujanca das relagoes transnacionais permeando o mundo politico em
quase todas as areas (RISSE-KAPPEN, 1995), alguns autores passaram
a discutir a difusdo em termos de circulacio (das ideias, normas, elites
etc.) e de transnacionalizagdo dos processos politicos, da “socializacio de

normas internacionais nas praticas domésticas” ou por meio de regimes
internacionais de normas politicas (RISSE-KAPPEN, 1995).

Neste processo, atores governamentais e nio governamentais atuam para
além de suas fronteiras nacionais, disseminando suas compreensdes de
mundo e suas interpretagdes sobre as politicas publicas. Organiza¢des
nio governamentais (ONG?), cooperacdes internacionais, movimentos
sociais, redes académicas, comunidades epistémicas, redes transnacionais
governamentais, féruns e arenas transnacionais sao alguns exemplos de
atores que atuam e contribuem para o processo de circulacdo e interna-
cionaliza¢dao de normas. Nesta perspectiva, “a emergéncia de ideias ou de
modos de coordenacdo estabilizados resultam de interacdes complexas
entre atores circulando entre espagos nacionais, inter e transnacionais (...).
A difusdo de ideias e de instrumentos de politicas publicas ocorre em
arenas inter/transnacionais mais ou menos formais e mais ou menos li-
gadas entre elas por intermédio de mediadores que fazem “configuracoes
transnacionais” [espagos de interagdo e negociacio]” (MASSARDIER e
PESCHE, 2011, p. 8).
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Confluente com essa discussdo sobre circulagdo de normas e politicas
publicas, também ganha espaco o debate sobre a convergéncia de poli-
ticas publicas, definida “como um processo dindmico de aproximagio
entre politicas publicas conduzidas em pafses (ou territérios) diferen-
tes” (HASSENTEUFEL e MAILLARD, 2013, p. 12). Em outras pala-
vras, convergéncia significa a ado¢ao ou a aproximacio entre politicas
publicas similares (seus conteudos, quadros institucionais, instrumentos
etc.) conduzidas em diferentes pafses ou blocos regionais (HASSEN-
TEUFEL, 2008).

Nesta perspectiva interessa observar a convergéncia entre objetivos, con-
teddos, instrumentos, modos de adogdo e publicos de uma politica, bem
como os seus efeitos e a distribuicao de poder na sua execucio. Segundo
Hassenteufel (20006), ¢ importante analisar quais elementos sdo conver-
gentes, considerando que raramente tal dindmica é observada em todos
eles, mesmo que sejam interdependentes. Neste caso, também cabe evi-
denciar se a convergéncia é total ou parcial. Outrossim, é relevante ana-
lisar as causas e as condi¢oes que levaram ao processo de convergéncia,
sendo que estas podem ser decorrentes: a) da ado¢dao de normas juridicas
definidas por institui¢Oes internacionais ou da formalizacdo de normas
técnicas internacionais mediadas por atores privados (ordem normativa);
b) do compartilhamento de problemas similares, como a existéncia de
pobreza, fome ou inseguranca alimentar (ordem funcional); ¢) da difusio
de orientacdes, conteudos e instrumentos de politica publica por organi-
zag¢Oes internacionais e por experts transnacionais (ordem cognitiva). Este
ultimo caso corresponde, “de maneira mais horizontal, a0 mimetismo, o
que remete a ado¢io ndo constrangida de elementos de uma politica pu-
blica implementados em um ou varios outros paises, em uma dupla 16gica
de emulacio e ou inspiracio, ligada notadamente a difusdo de modelos”
(HASSENTEUFEL, 2008, p. 277).2

2 A nogdo de convergéncia vai ao encontro e exige didlogos com os estudos sobre politica comparada,
sendo que as comparagdes possibilitam delimitar as similaridades e igualmente explicitar os limites da
prépria convergéncia (HASSENTEUFEL, 2005). Com efeito, tanto os estudos sobre convergéncia, quanto
aqueles sobre transferéncia apresentam limites para compreender o modo como as politicas publicas
sdo traduzidas nos espaqos locais. As diversas formas de expressdo das politicas publicas em contextos
distintos possivelmente ndo sdo apenas fruto de convergéncia parcial ou limitada, ou de transferéncia
desinformada, incompleta ou inapropriada (DOLOWITZ e MARSH, 2000), mas, como afirmado na se¢do
anterior, dos processos de tradugdo que abarcam (HASSENTEUFEL, 2005, p. 128).
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Apesar da circulagdo internacional de normas e a énfase na convergén-
cia de politicas publicas, ¢ importante ndo subestimar a permanéncia das
“logicas nacionais” (MASSARDIER e PESCHE, 2011). Para Massardier
e Pesche (2011, p. 10), “a circulagdo transnacional de modelos esta inse-
rida nas estruturas sociais e politicas nacionais (campos politicos e buro-
craticos, institui¢bes estaduais, questdes nacionais etc.) que os traduzem
cotidianamente”.

Da mesma forma que transferéncia de politica, este debate sobre circu-
lagao internacional de normas e convergéncia de politicas publicas traz
importantes elementos para compreender a difusdo das politicas brasi-
leiras para a agricultura familiar. Para ilustrar, menciona-se o caso das
politicas brasileiras de compras publicas da agricultura familiar que con-
taram com o apoio da Organiza¢io das Nagdes Unidas para Alimentacio
e Agricultura (FAO) em suas varias instancias e espacos. A FAO teve
um papel predominante na ampliagdo dos espagos em que a SAN global
¢ debatida e das agoes internacionais de intercimbio (governamental e
nao governamental), cooperagdo técnica e ajuda humanitaria (MALUEF;
SPERANZA, 2013), especialmente depois da crise alimentar iniciada em
2007. Nesse sentido, destaca-se o protagonismo da diplomacia brasileira
na reforma do Comité para a Seguranca Alimentar Mundial das Nagoes
Unidas (CSA), de forma a instituir um dispositivo inédito no Sistema das
Nagbes Unidas para permitir a participacio social no CSA, denominado
Mecanismo da Sociedade Civil (MSC), e possibilitar a atua¢io de um cor-
po assessor denominado de Painel de Alto Nivel de Especialistas em Seguranga
Alimentar HLPE, sigla em inglés) encarregado de promover estudos com
proposi¢des de politica em temas escolhidos pelo CSA. Essas duas inova-
¢Oes fortaleceram o CSA como uma importante ferramenta de produgao
¢ de difusio de normativas internacionais relacionadas a SAN e a agri-
cultura familiar, favorecendo a difusdo de programas e politicas publicas
brasileiras nessas matérias.

Dentre os referidos processos, foi notavel a atuagao brasileira na elabo-
ragdo ¢ adogdo das “Diretrizes Voluntarias em apoio a realizagio pro-
gressiva do Direito a Alimentacdo Adequada no contexto da Seguranca
Alimentar” e das “Diretrizes Voluntarias sobre a Governanca Responsa-
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vel da Posse da Terra, Recursos Pesqueiros e Florestais em um contexto
de Seguranca Alimentar”. Em ambos os casos, foi patente o rebatimento
na difusdo de programas de compras institucionais da agricultura fami-
liar por iniciativa das proprias agéncias especializadas das NagSes Unidas,
como o projeto “Purchase for Progress - P4P”, do Programa Mundial de
Alimentos (PMA) ou da Frente Parlamentar pela Seguranca Alimentar
e Nutricional na América Latina e no Caribe, a0 promover alteragdes
constitucionais pela incorporacio do direito a alimentacdo adequada no
conjunto dos direitos humanos.

A difusdo de politicas mediante a regionaliza¢do “por baixo”

Os efeitos da regionaliza¢dao, como é o caso da europeia, sobre as politicas
publicas ganharam importante espaco na agenda dos estudos em ciéncia
politica. Néo raro, estes estudos tendem a analisar o processo de cons-
trucao e de institucionalizacdo de regras formais e informais no ambito
da Unido Europeia e 0 modo como estas sdo incorporadas nos discur-
sos, identidades, estruturas institucionais e politicas piblicas em cada pais
membro (PASQUIER, 2002; RADAELLIL 2000). Em outros termos, “a
europeizagdo das politicas publicas é percebida essencialmente por meio
das interven¢oes dos atores comunitarios e das adaptagoes consecutivas
dos atores nacionais aos constrangimentos impostos por alto”. (PAS-
QUIER, 2002, p. 2).

Contrapondo-se a esta dinamica, Pasquier (2002) e Pasquier e Weisbein
(2004) propdem um olhar especifico sobre a europeiza¢io, que, ao partir
da sociologia dos atores, analisa as 16gicas de apropriacdo e de apren-
dizagem que ocorrem no processo de integragao regional. Trata-se de
compreender o processo de regionalizacido ou europeizagao “por baixo”,
isto ¢, analisar os mecanismos por meio dos quais os atores infranacio-
nais patticipam no processo de europeizacdo a partir de suas reinterpre-
tagOes e reorganizagoes institucionais (PASQUIER e WEISBEIN, 2004;
PASQUIER, 2002). Partindo desta énfase, os autores observaram que
institui¢bes e atores regionais, imersos em uma variedade de programas
publicos nacionais e comunitarios, conheceram e aprenderam uma série
de normas de agflo, as quais estdo se re-apropriando para elaborar suas
proprias politicas publicas.
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No contexto latino-americano, a regionalizagio intergovernamental passa prin-
cipalmente pela criacio do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), da
Unido das Nagoes Sul-americanas (UNASUL) e pela Comunidade de
Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), as quais tém uma
agenda sobre politicas de apoio a agricultura familiar e a SAN (VIGEVA-
NI, T; ROMANZINI H., 2011). Neste caso, similarmente a difusio de
politicas mediante a regionalizacdo “por abaixo” — retomando o termo
de Pasquier (2002) no caso da Europa, podet-se-ia referir principalmente
a atuagdo e articulagdes de representantes da sociedade civil organizada
para a troca de experiéncias e aprendizados em termos de politicas publi-
cas. Destacam-se aqui as aspira¢oes por mudangas politico-institucionais
reivindicadas pelos movimentos sociais, em particular pelos represen-
tantes daqueles que foram “esquecidos” pelo crescimento econdémico e
agricola nas dltimas décadas, e que estiao organizados em nivel regional e
internacional, a exemplo da Via campesina, da Alianca dos Povos para a
Seguranca Alimentar na América Latina e da Reunido Especializada sobre
Agricultura Familiar no MERCOSUL (REAF) (BONNAL et al., 2010).

Por meio destes movimentos ou organizagdes, a agricultura familiar foi
capaz de ocupat espacos politico-institucionais e propor politicas para a
categoria social, dentre elas as compras publicas de alimentos. O caso da
REAF é emblematico neste sentido, pois ela foi a primeira Reunido Espe-
cializada a permitir a participagdo regular das organizages sociais. Além
do acesso a terra e da reforma agraria, a REAF trata de questdes relativas
a facilitacio de comércio, financiamento, seguro agricola, igualdade de
género e juventude, elabora propostas de politicas puiblicas para o se-
tor, sempre com a participacio de representantes de organiza¢Oes sociais
(MARTINS, 2014). Segundo Martins (2014, 132-133), “A emergéncia da
dimensio social do Mercosul e a sua conversiao em uma linha prioritaria e
estratégica do processo de integracio regional também é um fato concre-
to. As politicas publicas sociais executadas em ambito nacional e regional
constituem o embrido do que poderd se tornar um modelo de protegio
social do Mercosul, pés-corporativo e pés-liberal, focalizado no cidadao
como sujeito de direitos e baseado nas mdltiplas formas da democracia
participativa, voltadas para uma cidadania ativa que vai além das fronteiras
nacionais”.
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O caso da REAF se notabiliza por demonstrar as possibilidades de
avancar em termos de participagdo social no ambito da cooperagio.
De fato, ¢ um exemplo de como a participagio social pode contribuir
para aprofundar o processo de integracdo regional numa dinamica com
forte engajamento das organizagoes de agricultores. A perspectiva é de
incidir sobre as politicas publicas dos paises integrantes do bloco regio-
nal, processo bem distinto da logica privada das corporagdes e da agri-
cultura patronal de grande escala que, desde os primérdios do bloco,
predominou no setor agroalimentar (FIDA, 2013; MALUE, SCHMITT,
PRADO, 2014).

Metodologia da pesquisa

Como mencionado no inicio deste texto, a pesquisa que deu origem a ele
tinha como objetivo geral entender, caracterizar e analisar as modalidades
de disseminacio internacional e de adaptacio local (no pais de destino)
de politicas publicas para agricultura familiar na América Latina a partir
dos modelos brasileiros. Deste objetivo desdobraram-se trés objetivos es-
pecificos, sendo eles: 1) caracterizar a atuacdo do governo brasileiro na
disseminacdo de modelos de politicas publicas para a agricultura familiar
por meio da cooperagao Sul-Sul; II) Mapear e analisar as modalidades de
imbricamento de diversas logicas e dos vetores de disseminacdo das poli-
ticas de agricultura familiar a partir do Brasil em paises latino-americanos:
transferéncia de politica, construcio e circulacdo transnacional de normas
e regionalizacdo “por baixo” a partir do protagonismo dos atores sociais;
11T) Identificar, caracterizar e analisar as modalidades de reinterpretacio e
adaptacdo nacional e regional dos modelos brasileiros de politicas publi-
cas nos paifses latino-americanos estudados.

Considerando esses objetivos, a primeira etapa da pesquisa consistiu na
caracterizacao e na analise do processo de construgdo dos “modelos” de
politicas publicas de agricultura familiar PRONAT/PTC e PAA) e numa
reflexdo sobre a politica de cooperagdo do Brasil para a América Latina
(ambos apresentados ainda nesta primeira parte do livro). Para tanto, en-
volveu anilise de documentac¢io (anilise de arquivos e de documentos
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governamentais) e entrevistas com responsaveis, gestores e mediadores
da elaboracio dessas politicas no Brasil e nas agéncias internacionais.

Avancando na reflexio sobre os casos selecionados (Argentina, Colémbia,
Haiti, El Salvador, Uruguai e Paraguai), procurou-se aplicar um quadro de
analise comum que contemplava: a) o mapeamento das institui¢oes, ato-
res e arenas; b) a caracterizacdo das diferentes praticas de cooperagio e
disseminagdo de modelos; c) a andlise das modalidades, vetores e fatores
de apropria¢do, adaptagdo ou reinterpretagio dos modelos de politicas de
DTR e de compras publicas de alimentos; d) a identificacdo dos atores
chaves multiposicionados que foram fundamentais no processo de difu-
sao das politicas para a agricultura familiar.

Foram contemplados também na conducio da pesquisa as diversas mo-
dalidades da cooperagio do Brasil com os paises estudados, a atuacdo das
organizagbes internacionais, das organizagdes supranacionais continen-
tais e setoriais (FAO, IICA, Mercosul) e o papel dos movimentos sociais
nacionais e regionais.

Nesse processo, foi realizada pesquisa de campo em seis pafses com mais
de 70 entrevistas semiestruturadas com representantes de organizagdes
internacionais, gestores publicos, organizacdes dos agricultores familia-
res, agticultores familiares e mediadores sociais.

Com base nos resultados observados em cada paifs, a pesquisa seguiu
para a andlise comparada das situa¢des comuns e especificas, conferindo
especial aten¢iao ao processo de imbricagdao e hibridacio das diferentes
modalidades da disseminagdo das politicas brasileiras para o continente
latino-americano, sendo eles cooperacio Sul-Sul e rela¢oes bilaterais, in-
ternacionalizacdo via Organiza¢des Internacionais e disseminacdo “por
baixo”.

Procurou-se, igualmente, analisar o papel e os jogos dos diversos atores
institucionais e individuais envolvidos, e caractetizar as interacdes e con-
figuragoes de atores responsaveis pela adaptacdo ou reinterpretagiao das
politicas publicas transferidas em cada pais e na escala regional.
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Estrutura do livro

O livro esta estruturado em trés partes, além desta introducio. A primei-
ra parte, organizada em trés capitulos, introduz o contexto politico e a
cooperacdo do Brasil na América Latina, e apresenta o modo como os
“modelos” brasileiros de politicas publicas (compras puiblicas da agricul-
tura e politicas de desenvolvimento territorial rural) foram construidos.
A segunda parte, estruturada em seis capitulos, apresenta os estudos de
caso nos seis pafses selecionados. Para as politicas de compras publicas
da agricultura familiar foram analisados os casos de Colombia, Haiti e
Paraguai e, para as politicas de desenvolvimento territorial rural, os casos
de Argentina, El Salvador e Uruguai. Cada capitulo/pais contempla uma
descricdo e andlise dos mecanismos e modalidades de cooperacio e de
difusdo regional das politicas estudadas. A terceira parte, manifesta em
um capitulo, resume os principais resultados, ensinamentos e perspecti-
vas da pesquisa depois de uma sintese das licbes para cada uma das duas
politicas analisadas.
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A COOPERAQAO DO BRASIL NA AMERICA LATINA E NO
CARIBE

Marcos Lopes Filho | Eric Sabourin | Doris Sayago

As profundas mudangas no perfil da cooperacio internacional brasileira
nos ultimos quinze anos ocorreram em um contexto de alteracdes na
geopolitica global. Essas mudancas estio relacionadas com a emergéncia
de novos atores, de novos posicionamentos politicos e econdémicos, espe-
cialmente daqueles que compdem o chamado “sul global”.

Em livro lancado em 2014 (MELLO e SOUZA, 2014), o diretor de Estu-
dos e Relagdes Econdmicas e Politicas Internacionais do IPEA, Renato Bau-
mann, observava que a coopera¢ao internacional “INdo ¢ mais algo eventualmente
complementar a interesses comerciais ou a interesses de investimento. F. parte fundamental
da pri-atividade da insercdo internacional do pais”’. Para André de Mello e Souza
(2014, p 23), organizador do estudo, o petiodo atual é o resultado de pro-
cessos verificados ha duas décadas, que tornam a cooperagio internacional
mais complexa e incerta por conta dos seus multiplos atotes: “esses processos sao
evidenciados no maior destaque de novos atores - paises emergentes e atores privados - assim
como nas divergéncias manifestadas em discussoes de foruns multilaterais sobre a natureza e
as diretrizes da cooperagao e sobre sua conceitnagao”.

Desde o inicio dos anos 2000, observou-se um crescimento da cooperagio
Sul-Sul (e uma desaceleragdo da cooperacao tradicional Norte-Sul) e a emer-
géncia progressiva do Brasil como pais prestador e nio apenas recebedor de
cooperacao internacional INOUE e VAZ, 2013). A importancia dos respec-
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tivos contextos domésticos na determinagado das prioridades e a efetividade
da cooperagio Sul-Sul é ressaltada por Leite, Suyama e Waisbich (2013) e
Leite et al. (2014). Esses autores notam que apesar de a cooperacao Sul-Sul
ter se convertido em uma frente privilegiada da politica externa, ndo setia
possivel entendé-la apenas como instrumento de politica externa, mas faz-se
necessario correlacionar as caracterfsticas assumidas pela cooperagao brasi-
leira em agticultura familiar com a agenda nacional nesse campo, integrando
a influéncia tanto das institui¢des técnicas quanto dos movimentos sociais.

O contexto da diplomacia regional

Em 1978, no ambito da Conferéncia das Nac¢Ses Unidas sobre o Comér-
cio e Desenvolvimento (UNCTAD), foi elaborado o Plano de Acdo de
Buenos Aires, com base na concertacio entre paises em desenvolvimento,
de maneira a pensar programas de cooperacdo a luz de “solugdes con-
cebidas para atender problemas conforme nossas condi¢des socioeco-
némicas” (IPEA/ABC, 2010). Como afirmam Renzio et al. (2013), este
documento foi emblematico, pois, pela primeira vez, aparece o termo
“cooperac¢do horizontal” balizando o relacionamento entre os paises em
desenvolvimento.

Nagquele mesmo ano e contexto, foi criada a Agéncia Brasileira de Coopera-
¢do (ABC), no ambito do Ministério de Relagbes Exteriores. A ABC passou
a constituir, no Brasil, o lugar da coordenagio para tratar da cooperagio entre
pafses em desenvolvimento, chamada de Cooperacao Sul-Sul ou Horizontal
(PECEQUILQO, 2008). O objetivo da ABC ¢ “coordenar, negociat, aprovat,
acompanhar e avaliar a cooperacio para o desenvolvimento, em todas as are-
as do conhecimento, recebida de outros paises e organismos internacionais e
aquela entre o Brasil e pafses em desenvolvimento™ (site da ABC).

A partir do ano 2003, com o advento da administracio do Presidente
Lula, a cooperagao Sul-Sul foi particularmente ativa, com aumento dos
recursos dedicados em particular 2 América Latina e ao Caribe, mas, so-
bretudo, para os paises africanos, principalmente os Paises Africanos de
Lingua Portuguesa (PALOP) (IPEA/ABC, 2010; CAISAN, 2013).? Esse
3 Acriagdo do MERCOSUL, em 1991, tem levado a desenvolver vérios programas de cooperagdo e de integragao
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aumento corresponde a um momento de abertura e desenvolvimento
inédito da diplomacia brasileira, no qual as diretrizes do Programa Fome
Zero passaram a ser tema recorrente nos discursos presidenciais e em
diversos foros internacionais, compondo a pauta de agendas bilaterais e
multilaterais e influenciando os acordos de cooperacao do Brasil como os
paises em desenvolvimento (CUNHA, 2010). Questdes sociais passaram
a ganhar maior espago na agenda internacional, acompanhando o cres-
cente debate nacional em torno do combate a fome e a pobreza (FARIA,
2012).4

O pais buscava afirmar-se como lideranca regional (FIORIL, 2011; MALA-
MUD, 2011), concorrendo com outras poténcias regionais, inclusive para
reivindicar assento no Conselho de Seguranga das Nagbes Unidas (CASON
e POWER, 2009). A coopera¢ao Sul-Sul tornou-se, dessa maneira instrumen-
tal, favorecida, a0 mesmo tempo, pelo periodo de crescimento socioecono-
mico e pela experimentagio intensa de politicas publicas inovadoras no pais.
Além disso, o Brasil pretendia oferecer lideranga alternativa a hegemonia dos
Estados Unidos na América Latina, aliando-se a Argentina e Venezuela, com
a abertura do Metcosul (Venezuela, Bolivia) (VIEIRA MARTINS, 2014).

A cooperag¢io Sul-Sul dentro da ABC ¢é administrada pela Coordenacio
Geral de Cooperagio Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CGPD),
que tem as seguintes prioridades: a) compromissos assumidos em viagens
do Presidente da Republica e do Chanceler; b) paises da América do Sul;
c) Haiti; d) paises da Africa, em especial os PALOP, e Timor-Leste; ¢)
demais paises da América Latina e Caribe; f) apoio a Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP); e g) incremento das iniciativas de
cooperagio triangular com paises desenvolvidos (através de suas respecti-
vas agéncias) e organismos internacionais (IPEA/ABC, 2010).

Cooperacdo regional: o lugar da América Latina e Caribe

OB i ~ L. ] i ] icul com

regional em particular do Brasil com Paraguai, Uruguai e Bolivia na area da agricultura familiar (IPEA/ABC, 2013).

4 Apesar das dificuldades para quantificar a evolugdo da cooperagdo Sul-Sul em seguranga alimentar e
nutricional (SAN) nos dltimos anos, tanto em ndmero de projetos quanto em volume de investimentos,
em razdo dos limites das informagGes disponiveis e da amplitude do enfoque intersetorial, pode-se afirmar
que hd um crescente entre 2003 e 2010, periodo que corresponde ao Governo do ex-Presidente Luiz Inacio
Lula da Silva, para o qual teve forte influéncia a proje¢do internacional da Estratégia Fome Zero (MALUF,
2014).
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pafses da América Latina, em particular Argentina, Chile, Uruguai, Bolivia,
Paraguai, Peru e Equador. Com Argentina, Uruguai e Chile, nos anos 1990,
foi necessario adequar normas para o comércio internacional dos produtos
agropecudtios, em patticular no ambito do Metcosul. (ABC s/d).

A criagdo do Mercosul fortaleceu essa dinamica e tem constituido incenti-
vo para a cooperacio regional Sul-Sul (SARAIVA, 2010). No ambito sub-
-regional, os paises do Mercosul receberam o correspondente a 15% do
volume total de recursos federais investidos em Cooperagao Técnica, Cien-
tifica e Tecnoldgica no periodo. No entanto, apesar de existirem diversos
programas e projetos de CTC&T realizados por intermédio do Mercosul
como bloco econdmico, o que prevalece é o investimento do Brasil em cada
pais-membro, individualmente (Argentina, Paraguai e Uruguai).

A novidade a partir do ano 2003 foi a concentracio de agSes de cooperacio
Sul-Sul em torno do tema da seguranga alimentar e da agricultura familiar,
o que implicou também uma renovagao no seio do Ministério das Relagbes
Exteriores (MRE) brasileiro. Em 2004 ¢é criada a Coordena¢ao-Geral de Co-
operacio Humanitaria e Combate a2 Fome (CGFOME) no ambito do MRE
que contribuiu para a difusio da experiéncia do programa Fome Zero®. Em
seguida, foi criada dotacio orcamentaria, destinada a cooperagao humanitaria
internacional, para pafses e populagbes em situacio de crise humanitaria (cti-
ses prolongadas, conflitos internos ou externos e desastres socioambientais).
Regimentalmente, a Coordenacao-Geral tem por competéncia atuar junto
a0s seguintes temas e entidades: a) seguranca alimentar e nutricional (inclusive
direito humano a alimentacio); b) desenvolvimento agrario (reforma agraria
e agticultura familiar); ¢) pesca artesanal; d) Instituto Social Brasil-Argentina;
e) Organiza¢ao das Nagoes Unidas para a Alimentagao e Agricultura (FAO);
Fundo Internacional para o Desenvolvimento Agticola (FIDA) e Programa
Mundial de Alimentos (PMA); f) Férum Social Mundial (FSM); ) didlogo
com a sociedade civil; h) Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social;
e, por fim, i) cooperacao humanitaria.

Entre 2005 e 2009, a distribuicdo geografica da assisténcia humanitaria

5 A CGFOME tratou da coordenagdo das agbes de prestagdo de cooperagdo humanitaria internacional
do Governo brasileiro, tanto na vertente emergencial quanto estruturante, e dos temas da seguranga
alimentar e nutricional e desenvolvimento rural sustentavel, no ambito internacional. Foi extinta em julho
de 2016 pelo governo de Michel Temer.
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do Brasil foi majoritaria em paises da América Latina e Caribe, que rece-
beram R$ 107.819.457,37, ou seja, 76,27% da ajuda enviada diretamente
aos paises beneficiados. Em seguida, vem a Asia, com R$ 23.241.017,77,
e a Africa, com R$ 10.269.463,80, ou seja, 16,44% e 7,26% dos recursos.
Os pafses PALOP (Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogambique, Sao
Tomé e Principe e Timor Leste) receberam R$ 8.063.670,78, o que repre-
sentou 8% dos recursos (Ver tabela 1).

Entre os pafses da América Latina e Caribe, Bolivia, Paraguai, Haiti, Cuba,
Jamaica, Peru, Honduras e Nicaridgua sdo os que mais receberam recursos
de assisténcia humanitaria brasileira. Foi em particular o caso de Cuba, Hai-
ti, Honduras e Nicaragua depois dos furacoes de 2009 IPEA/ABC, 2010).

Tabela 1: Paises e institui¢des receptores da AHI do Brasil — 2005-
2009 IPEA/ABC, 2011)

Receptores R$ Yo
Nicaragua 2.047.781,37 1,32
Equador 2.154.393,43 1,39
Peru 2.219.346,84 1,43
Argentina 2.849.023,02 1,83
Jamaica 3.928.526,00 2,53
Guiné Bissau 5.409.910,10 3,48
Bolivia 6.122.786,66 3,94
Paraguai 6.258.347,56 4,03
Organizagdes internacionais 13.938.107,92 8,97
Honduras 15.646.603,87 10,07
Territério palestino 19.943.464,16 12,84
Haiti 29.840.307,15 19,21
Cuba 33.523.648,54 21,59
Dermatspafses HA49-858;24 735

Fonte: Levantamento da Cooperacdo Brasileira para o Desenvolvimento Internacio-
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nal. ABC 2012.

Segundo a CAISAN (2013, p.5), o MRE tem buscado, desde 2008, “im-
plantar uma nova estratégia de acao, priorizando projetos de cooperagao
estruturantes em lugar da reproduciao do modelo tradicional de projetos
pontuais. Os projetos estruturantes tendem a ter um impacto socioeco-
némico mais expressivo, asseguram maior sustentabilidade dos resultados
da cooperacio e facilitam a mobilizagdo das institui¢Ses brasileiras para
a sua implementacio. Esse modelo também contribui para a criacdo de
espago para parcerias triangulares com outros atores internacionais”.

De acordo com a IPEA/ABC (2010 p. 35), a opcio pela cooperagio bilate-
ral é predominante no levantamento e corresponde a 92% do volume total,
em oposicio aquela realizada por meio de organizacoes internacionais. Ain-
da que a cooperagio bilateral seja distribuida de forma bastante equilibrada
entre os paises recebedores, é possivel destacar entre os parceiros da Coo-
peragio Técnica, Cientifica e Tecnolégica (CTC&T) do Brasil, a Argentina
— que recebeu o correspondente a 8% do volume total de recursos inves-
tidos no petiodo —, assim como Guiné Bissau (6%), Timor Leste, Cuba e
Mogambique (com 4% cada). “Nesse sentido, a distribui¢do geografica da
CTC&T mostra a prioridade conferida aos vizinhos da América do Sul e
aos paises de lingua portuguesa” IPEA/ABC, 2010, p 35),

A cooperacao para a agricultura familiar na América latina e
no Caribe

Como indicado acima, a seguranga alimentar sempre foi associada a agri-
cultura familiar nas prioridades da cooperagdo Sul-Sul do Brasil na Amé-
rica Latina e no Caribe. Mas as politicas brasileiras de seguranca alimentar
vido tomar dimensio especial na Regido e no mundo a partir do segundo
mandato do Presidente Lula.

E indiscutivel que a regido tenha expetimentado um importante relance da
integracdo regional a partir dos anos 2000. A chegada de Lula a presidéncia
do Brasil coincide com a ascensdo de partidos autoidentificados como
“campo progressista” em varios paises da regido, como: na Argentina, no
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Paraguai, no Uruguai, na Bolivia, no Peru, no Equador, na Venezuela.

Ainda que Dabene (2009) aponte os limites desse relance e as contradi-
¢Ges na sobreposicio de iniciativas como UNASUL, Alianca Bolivariana
para os Povos da Nossa América (ALBA) e CELAC, esses mecanismos
intensificaram sobremaneira o intercambio entre seus membros, em ma-
téria de politicas publicas.

Desde sua fundac¢io, em 2013, a CELAC tem a cooperacdo e a imple-
mentacio de politicas para erradicacdo da fome e da pobreza como uma
de suas principais prioridades (CELAC, 2013). Para tanto, institui-se no
marco da Comunidade importantes reunides especializadas como a Reu-
nido Ministerial sobre Desenvolvimento Social, Erradicacio da Fome e
Pobreza, e a Reunido de Ministros da CELAC sobre Agricultura Familiar.

Segundo Rondo e Lopes Filho (2016), os acordos emanados dessas reu-
nides e a adogdo do “Plano de Seguranca Alimentar, Nutricdo e Erra-
dicagido da Pobreza 2025 da CELAC” (PLANSAN CELAC) apontam
para um esfor¢o concertado de supranacionalizacio de um conjunto de
politicas publicas, com especial relevo para aquelas ligadas a agricultura
familiar e a seguranga alimentar e nutricional.

De maneira ainda mais incisiva, no PLANSAN CELAC 2025, 1é-se que
um dos pilares da estratégia da Comunidade para erradicagdo da fome é:
“Fortalecer y/o desarrolhar politicas y programas nacionales de compras

publicas a la Agricultura Familiar de acuerdo a las caracteristicas de cada
uno de los paises” (CELAC 2015).

Nesse mesmo espirito, no ambito da iniciativa América Latina e Caribe
sem Fome, o Governo e o Congresso brasileiro, com apoio da FAO, lan-
¢aram um mecanismo de cooperagao parlamentar para a erradicagdo da
fome e da pobreza: a Frente Parlamentar contra a Fome.

A Frente Parlamentar esteve diretamente envolvida em processos de for-
mulagio e adogdo de marcos legais para seguranca alimentar e nutricional,
e direito humano a alimentacio adequada em dez paises na regido (FPCH,
2017).
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Além de apoiar parlamentares para incidirem no ambito das assembleias
legislativas nacionais, a Frente também se propoe a incidir em parlamen-
tos regionais, como Parlatino, no processo de harmonizagdo de leis como
um pilar da integracdo regional.

Na esteira desse processo, em dezembro de 2016, a Frente impulsionou a
adogdo pelo Parlatino de uma Lei modelo da agricultura familiar. Dentre ou-
tras referéncias as politicas brasileiras para fortalecimento da agricultura fami-
liar, a Lei propde em seu artigo 9 que os paises da regidao adotem politicas pu-
blicas e programas de compras publicas da agricultura familiar (FPCH, 2017).

A cooperacao Sul-Sul na 4rea da seguranca Alimentar

A Camara Interministerial de Seguranga Alimentar e Nutricional® (CAI-
SAN), com base em levantamento de informagoes realizado em novem-
bro de 2013 pela Agéncia Brasileira de Cooperacio e pela Coordenacio-
-Geral de Ac¢des Internacionais de Combate 2 Fome do Ministério das
Relagoes Exteriores, identificou “603 projetos e a¢es de Cooperacdo
Internacional técnica e humanitiria que movimentam cerca de U§ 158
milhées” (CAISAN 2013).

Griéfico 1: Numero de projetos de cooperagio em andamento por
tipo em 2013
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6 A CAISAN criada em novembro de 2007 tem por finalidade promover a articulagdo e a integragdo dos
drgdos e entidades da administracdo publica federal afetos a drea de seguranca alimentar e nutricional.
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Fonte: CAISAN, 2013.

Os projetos foram classificados em 14 tipos. O grafico 1 apresenta o nu-
mero de projetos em andamento, por tipo, mostrando a importancia das
categorias “Alimentacao Escolar”, “Agricultura”, com énfase em “Forta-
lecimento da Agricultura Familiar” e em “Acesso a Alimentacao” (CAI-
SAN, 2013). O grafico 2 indica a importancia dos valores destinados a
regidao da América Latina e Caribe (52%).

Grafico 2: Valor dos projetos em andamento, por Regido em 2013

Africa Ameérica
46% Latina ¢ Caribe
52%
Asia
2%

Fonte: CAISAN, 2013.

No ambito dos projetos de cooperacio trilateral ou multilateral, observa-
-se muitas vezes a participagdo de organismos internacionais. O grafico
3 indica os organismos internacionais que participaram, principalmente a
Organizacio das Nagoes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura-FAO
(CAISAN, 2013).
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Grafico 3: Frequéncia de participacido de organismos internacionais
nos projetos trilaterais ou multilaterais em andamento em 2013
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Fonte: CAISAN 2013.
O papel do MDA e da REAF

O Brasil, por meio do MAPA e, em seguida, do MDA, como mediante
a atuagdo da ABC, tem mantido a¢des de cooperagio para o desenvolvi-
mento rural, em particular em capacitagdo e formacio profissional, com
paises como Equador, Paraguai, e Bolivia, em particular. Tanto a América
Latina e o Caribe como a Africa também concentram novas acdes de
cooperagio do MDA, seja por meio de atividades isoladas ou em coorde-
nag¢ao com ABC, CGFOME e a FAO (conferir quadro 1).

Quadro 1: Embasamento institucional da cooperagido do MDA (site
MDA www.mda.gov.br acesso em 7/09/2014)

I Projeto Brasil-FAO (GCP/RAF/462/BRA) Vinculando a Agricultura
Familiar a2 Alimentacdo Escolar e Assisténcia Alimentar — Um Modelo
para a Africa.

II Itens ‘£, -2, ‘i’ do Documento Final do “Didlogo Brasil - Aftica so-
bre Seguranca Alimentar, Combate 2 Fome e Desenvolvimento Rural”.
III “Declaracio Ministerial dos Estados Parte do MERCOSUL sobre
Compras e Aquisicdes Publicas da Agricultura Familiar”, assinada em
Brasilia, novembro de 2010, por ocasido da XIV REAFE.
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IV Projeto FNDE-FAO/RLC (GCP/RLA/180/BRA — FAO/FNDE)
Fortalecimento de Programas de Alimentag¢ao Escolar no ambito da
iniciativa “América Latina e Caribe sem Fome” (ALCSF 2025).

O programa nacional de desenvolvimento territorial do Brasil, o PRONAT,
elaborado em 2003-2004 no marco do MDA no primeiro governo Lula,
passou a constituir uma referéncia na América Latina. No entanto, nio foi
pela cooperacio do Governo, mas de outros atores da cooperacio intera-
mericana: agéncias de cooperagio, universidades e movimentos sociais.

O tnico programa de cooperagio sobre Desenvolvimento Territorial Ru-
ral (D'TR) assinado pelo MDA e o MRE/ABC foi com o Governo de El
Salvador, para apoio ao Programa Territ6rios do Progresso, ligado a Pre-
sidéncia da Republica daquele pafs. A disseminacio regional do modelo
de politica de DTR do Brasil nos anos 2000, além da propria agao de co-
operacio direta do MDA e logo da ABC com o governo de El Salvador,
passou por trés vetores: as agéncias de cooperagao, as universidades e os
movimentos sociais.

O IICA, em particular, por meio da oficina de representacio no Brasil, tem
sido um vetor importante da difusdo regional do modelo de politica de
DTR do MDA. Podem-se citar trés modalidades diferentes dessa coope-
racio: a) os cursos de DTR ou Desenvolvimento Rural Sustentavel-DRS,
promovendo a experiéncia brasileira, realizados em varios pafses da Amé-
rica Latina; b) a realizacdo do Férum do DRS no Brasil, desde 2003, com
convites a agentes do préprio IICA e a diversos técnicos governamentais
dos paifses latino-americanos; ¢) a mobilizagdo de quadros do MDA e a
promogio do modelo brasileiro de DTR nos paises latino-americanos, ao
exemplo da influéncia que teve a experiéncia do PRONAT junto a Estraté-
gia Centro-americana de Desenvolvimento Rural Territorial, a ECADERT.

As universidades brasileiras, mediante convénios e projetos de cooperagio
com universidades latino-americanas, tém contribuido para a difusdo da
experiéncia de DTR do MDA, da mesma maneira que tinham sido respon-
saveis pela disseminacdo na América Latina do anterior modelo europeu
LEADER (MASSARDIER e SABOURIN, 2013, CHAMPETIER, 2003).
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Finalmente, os movimentos sociais da agricultura familiar e as ONGs do
Mercosul tém tido um papel de destaque, sobretudo mediante as reunides
e os cursos organizados no marco da REAF, em particular pela dimensao
participativa do PRONAT e da experiéncia dos Conselhos ou Colegiados
Territoriais de Desenvolvimento Rural, os CODETER. Essa modalidade
de difusdo pode ser assimilada a uma forma de regionalizagio por “bai-
x0” ou “bottom up” (PASQUIER, 2004).

No ambito do MERCOSUL, a cooperag¢io Sul-Sul do Brasil no campo da
agricultura familiar e seguranca alimentar foi também ampliada mediante
a criacdo da Reunifo Especializada da Agricultura Familiar (REAF) em
2004. Antes, na regido, apenas o Brasil e o Chile contavam com uma po-
litica especifica para a agricultura familiar. Segundo os critérios adotados,
a agricultura familiar no Mercosul ocupa cerca de 20 milhdes de pessoas.

Criada em junho de 2004 pelo Grupo Mercado Comum (GMC), a REAF
foi uma iniciativa do Governo brasileiro. Partiu do diagnéstico de que
faltava espago de coordenacio entre os pafses membros do bloco para
a construcdo de uma agenda positiva de integracdo para envolver as po-
pulacdes rurais do MERCOSUL, assim como para incentivar as politicas
publicas de produc¢io e comércio para a agricultura familiar, o que confi-
gurava uma situacao que nio fazia jus a importincia do setor para a vida
socioeconémica da Regido.

Além dos governos dos paises membros — representados pelo Ministério
do Desenvolvimento Agrario, no Brasil, e pelos Ministérios de Agricultu-
ra e Pecudria, nos casos de Argentina, Paraguai, Venezuela, Uruguai e Chi-
le — a REAF retune também representagdes da sociedade civil, tais como
sindicatos, movimentos sociais e, em menor medida, academia, redes e
organizagdes ndo governamentais.

A REAF fot decisiva ndo s6 para a propria consolidagido do conceito da
agricultura familiar na regido, mas também para a criacdo de institui¢oes
e politicas publicas especificas para a agricultura familiar nos estados pat-
tes do MERCOSUL, bem como de normativa regional sobre a temadtica.
A REAF realizou uma série de oficinas e semindrios entre organizagdes
nacionais de agricultores familiares, cursos de formacdo de jovens rurais,
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intercambios entre institutos de acesso a terra e de seguro agricola, e, em
particular, médulos de capacitagdo sobre compras publicas a agricultura
familiar.

Segundo Neto (2014), em 2010, 40% dos produtores da agricultura fami-
liar do Mercosul foram registrados e se beneficiaram de politicas publicas
especificas destinadas ao setor. De acordo com o autor, a criagio, em
2008, do Fundo da Agricultura Familiar do Mercosul (FAF) prevé contri-
bui¢des proporcionais ao tamanho das economias dos paises, cabendo ao
Brasil a maior parcela (60%, no caso do FAF).

Uma verdadeira diplomacia da seguranga alimentar junto com as
Nag6es Unidas

Uma das estratégias do governo brasileiro a partir de 2004 foi procurar a
cooperac¢do das Nag¢oes Unidas, e em particular da FAO e do PMA, para
promover a sua politica de combate 4 fome e de apoio a agricultura fami-
liar. Em linhas gerais, essa estratégia se deu principalmente por meio de
trés eixos. Primeiro, pela elabora¢io de estudos que atestavam a eficiéncia
dos modelos, pela realizagiao de eventos internacionais em que os instru-
mentos brasileiros eram apresentados e por meio de recomendacdes e
diretrizes emanadas de foros como o CSA. Segundo, pela incorporagio
pelas Organizagdes internacionais de ex-funcionarios do Governo bra-
sileiro implicados diretamente na formulacio e/ou implementagio das
politicas. Terceiro, pela execucdo de projetos pilotos em diversos paises
da América Latina, da Africa e da Asia.

Ap6s a sua saida do Ministério Extraordinirio de Combate a Fome, o
ex-ministro José Graziano da Silva, que formulara a estratégia “Fome
Zero”, assumiu a Representacdo Regional da FAO para a América Latina
¢ o Caribe. Desde o inicio de 2012, ocupa o posto de Diretor-Geral dessa
Agéncia Especializada das Na¢oes Unidas.

Em 2005, por iniciativa dos presidentes do Brasil e da Guatemala, foi lan-

¢ada a “Iniciativa América Latina e Caribe sem Fome”, que contou com o

apoio do Escritério Regional da FAO para o continente, tendo por obje-

tivo a erradicacio da fome e o intercambio de politicas publicas voltadas

para a SAN. A proposta foi endossada por 29 paises da regido e continua
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sendo uma importante rede de articulagdao entre os paises da Regido, os
quais langaram estratégias nacionais espelhadas na estratégia Fome Zero,
em muitos casos apoiados na cooperacio bilateral (CUNHA, 2010).

Daquele esforco decorreram importantes projetos de cooperagao Sul-Sul
sobre politicas publicas para a agricultura familiar na América latina e
no Caribe, em especial aqueles ligados ao Fundo Brasil-FAO, que busca
coordenar as iniciativas regionais empreendidas pelo Governo brasileiro
em parceria com a FAO, com vistas a promogiao do desenvolvimento ru-
ral sustentavel, do fortalecimento da agricultura familiar e da garantia da
seguranca alimentar e nutricional.

Entre eles, vale a pena ressaltar o projeto “Implementagdo de um Modelo
de Compras Publicas para a Agricultura Familiar para os Programas de
Alimentac¢do Escolat” (TCP / RLA / 3406), cujo objetivo é impulsionar
mecanismos de compras institucionais da agricultura familiar, especial-
mente destinadas a alimentacio escolar em El Salvador, Honduras, Nica-
ragua e Paraguai.

No ambito do projeto, sao desenvolvidas agoes destinadas ao fortaleci-
mento e qualificacio da producio familiar e consequente adequagio de
marcos legais que possibilitem o acesso de agricultores familiares a mer-
cados institucionais e a capacitagdo dos atores envolvidos no processo de
elaboragao de estratégias nacionais de promogao de compras institucio-
nais da agricultura familiar.

Na mesma direcio, foi de fundamental importancia o projeto “Fortale-
cimento dos Programas de Alimentagdo Escolar na América Latina e no
Caribe” (CGP/RLA/180/BRA), por meio do qual se buscou consolidar
os processos de institucionalizacio de programas de alimentagio esco-
lar e sua articulagio com as demais politicas de seguranca alimentar no
ambito nacional, especialmente na interface com o estimulo a oferta de
alimentos saudaveis pela agricultura familiar local.

Ademais, no que se refere aos processos de internacionalizagdo mediante

a integracao regional pela base, notam-se ainda importantes contribui¢des

do projeto Fortalecimento do Didlogo entre FAO, Governos e Sociedade

Civil (GCP/RLA/173/BRA), especialmente através do seu componente
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de consolidag¢ao da REAF, como espago regional de didlogo entre gover-
nos e organizagdes da sociedade civil, no desenvolvimento de politicas
publicas participativas em beneficio da agricultura familiar.

No ambito do mesmo projeto, sio viabilizadas atividades de formacao,
de intercambio e de cooperacio entre organiza¢cdes campesinas de toda
a regido, em especial aquelas ligadas a “Alianca pela Soberania Alimentar
dos Povos da América Latina e Caribe”, plataforma de organizacées so-
ciais que busca articular setores do campo e da cidade, com o objetivo de
unificar as bandeiras comuns em prol da Soberania Alimentar.

Como fruto desse esforco, é notédrio que nos ultimos anos a FAO e o
PMA atuaram na elaboracio e difusio de uma série de estudos, docu-
mentos técnicos, recomendacdes politicas que tém como referéncia os
instrumentos brasileiros do PAA e do PNAE como “boas praticas” na
luta contra a fome e a pobreza. Com propésito similar, promoveram
uma série de visitas técnicas, semindarios e eventos de alto nivel, com
participa¢io de gestores publicos e tomadores de decisao de varios pai-
ses, dentre eles o Haiti. Essa intensa atuacio da FAO e do PMA na dis-
seminacio internacional dos instrumentos brasileiros foi determinante
para a validagdo internacional dos modelos e para a construgio de um
contexto internacional favoravel a sua replicacio (MILHORANCE,
2016; LOPES FILHO, 2017).

Consideragoes finais

Os resultados dos estudos levantados neste capitulo mostram uma evo-
lugdo da cooperagao brasileira no sentido da diversificagdo das suas mo-
dalidades (humanitaria, cooperagdo técnica bilateral e trilateral), dando
lugar a uma verdadeira diplomacia regional e internacional em torno da
agricultura familiar e, em particular, da seguranca alimentar e nutricional.
A criagdo de uma nova institucionalidade em torno desse campo dentro
do pais (MDA, CONSEA, CAISAN) acompanha-se de um esfor¢o de
difusio das politicas pablicas do Brasil no exterior a partir de iniciativas
dentro do MRE como a criacio da CGFOME.
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Milani (2014) classifica os principais atores e vetores da cooperagao e da
difusdo de modelos politicos também em trés categorias: as instituicdes
bilaterais dos paises-membros do Comité de Assisténcia ao Desenvol-
vimento, as instituicdes multilaterais de desenvolvimento, e, por fim, os
atores nao governamentais.

Pode-se constatar que o Brasil, a partir de 2003, passou a mobilizar essas
trés categorias de atores para dinamizar a sua cooperagdo internacional
no campo da agricultura familiar e da seguranca alimentar: a cooperagao
bilateral Sul-Sul de governo a governo, a cooperagao tripartite mediante
programas comuns com a FAO e o PMA, a colabora¢io com as organi-
zagoes de produtores familiares e a academia no marco da REAF e da
“Alianca pela Soberania Alimentar dos Povos de América Latina e Cari-
be”. A novidade maior foi a mobilizacdo de organizacSes da sociedade
civil, uma vez que os recursos para a coopera¢io internacional ainda fo-
ram bastante reduzidos, considerando o tamanho da economia brasileira.
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AS COMPRAS PUBLICAS DA AGRICULTURA FAMILIAR NO
BRASIL: DE ONDE VEIO ESSA IDEIA?

Catia Grisa | Eduardo Lima Caldas | Mario Lucio Avila

O papel das compras publicas na promogio das unidades familiares de
producio, na Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) e no desenvol-
vimento local converteu-se, recentemente, em uma ideia que alimenta e
incita discussdes no ambiente académico, na pesquisa, em organizacoes
internacionais, e em espagos politicos e institucionais em diversos pafses
do mundo. No documento “Estado da Alimentacio Escolar no Mundo”,
por exemplo, o Programa Mundial de Alimentos (PMA) enfatiza os be-
neficios da articulagio da producio local (particularmente aquela oriunda
da agricultura familiar) com a alimentacio escolar para a sustentabilidade
(continuidade) dos préprios programas, para a qualidade da alimentagao
oferecida nas escolas e para a criacio de mercados estruturados para os
produtos locais (WFP, 2013). Os relatérios “Estado da agricultura no
mundo: inovagdes na agricultura familiar” e “Estado da agricultura no
mundo: prote¢do e agricultura: quebrando o ciclo da pobreza”, publica-
dos em 2014 ¢ 2015 pela Organizacdo das Nag¢des Unidas para Alimen-
tacdo e Agricultura (FAO), também destacam a articulagdo da agricultu-
ra familiar com os mercados institucionais como inovag¢Ges importantes
na garantia de mercados e renda para a categoria social, na promogao
da SAN para criancas e para a comunidade local, no resgate de cultivos
tradicionais que foram perdidos pela mercantilizagdo da agricultura, no
incremento da demanda por produtos e servigos locais, e na reducio da
pobreza (FAO, 2015, 2014).
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O tema das compras publicas ou poder do Estado em induzir o desen-
volvimento ndo é novo. Muito reivindicado desde as contribuicbes de
Keynes, o gasto publico tem efeito multiplicador, fazendo com que seus
fornecedores aumentem os niveis de consumo e gerem mais empregos
(DILLARD, 1976; CARVALHEIRO, 1987; SCHOR, 1988; KRUGMAN,
2012). Além de induzir a demanda, as compras publicas, muitas vezes,
exigem a organiza¢do da oferta, o que implica adaptacio tecnoldgica ade-
quada para o perfil dos produtores, maior volume de crédito em circula-
¢do, assessoria técnica, a construcio institucional de mercados especifi-
cos, dentre outros instrumentos de politicas publicas. Outro elemento, e
neste caso, mais politico-social que econémico, ¢ a criagdo, organizacao
e fortalecimento de féruns nos quais os agentes envolvidos no processo
produtivo participem da construgdo dos instrumentos de politicas publi-
cas.

Contudo, poucas foram as experiéncias federais que propuseram ferramen-
tas e adotaram estratégias para induzir o desenvolvimento local a partir da
organiza¢ao da demanda e da participacio da agricultura familiar. As escas-
sas experiéncias de compras publicas institucionalizadas ocorriam em am-
bito subnacional (estadual e municipal), de tal forma que imaginar experién-
cias nos moldes top-down, formuladas a partir de uma iniciativa central ndo
tinha precedentes. Um dos paises pioneiros nesta articulagao foi o Brasil.

Em 2003, o Governo Federal criou o Programa de Aquisi¢io de Alimen-
tos (PAA), buscando articular as demandas de mercado da agricultura
familiar, com a promog¢do da SAN para a popula¢do mais vulneravel. Por
meio de seus diversos mecanismos, atualmente o Programa possibilita
que o governo compre alimentos da agricultura familiar para: doar para
familias em situagdo de vulnerabilidade social; repassar para 6rgaos publi-
cos que oferecem alimentacao (universidade, hospitais, presidios, restau-
rantes populares etc.); destinar o alimento para a formacio de estoques
publicos.

Com base na experiéncia e nos aprendizados do PAA e reconhecendo os aci-
mulos na trajetéria dos programas de alimentagio escolar, em 2009, o Gover-
no Federal alterou o Programa Nacional de Alimentacio Escolar (PNAE),
estabelecendo que, no minimo, 30% dos recursos destinados pelo Fundo Na-
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cional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE) para a alimentacao escolar
fossem aplicados na aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar.

Ambos os programas, a partit do mesmo instrumento, promovem a co-
mercializacdo dos produtos da agricultura familiar (politica agricola) e o
acesso a0 alimento pela populacido em situacdo de vulnerabilidade social
ou criancas em idade escolar (politica alimentar). No entanto, mais do que
estas dimensdes agricola e alimentar, os resultados dos programas apontam
para a reconexao entre produ¢io e consumo, para a construgao de circuitos
curtos de comercializagao, para a valoriza¢do da diversidade produtiva, so-
cioeconomica e cultural da agricultura familiar, para a promoc¢io da agroe-
cologia e para a incitacdo a alimentac¢io saudavel (TRICHES, 2015; MOTA
e SCHMITZ, 2015; FORNAZIER, 2014; AVILA, CALDAS e AVILA,
2013; SILIPRANDI e CINTRAO, 2013; TRICHES, 2010; MULLER,
2007; SCHMITT, 2005). Sao “novos” atores (mulheres, catadoras de man-
gaba, quebradeiras de coco babagu, extrativistas, pescadores etc.), redes
(organizagbes governamentais e nado governamentais, mediadores sociais,
agricultores, consumidores, organizacGes socioassistenciais, escolas etc.),
praticas (diversificacdo produtiva, agricultura agroecologica, agroindustria-
lizacdo etc.) e valores (circuitos curtos, producdo e consumo sustentavel,
valorizagao dos agricultores familiares e do rural etc.) que passam a promo-
ver o desenvolvimento rural e, de modo mais amplo, o desenvolvimento
dos territorios.

Estas ideias inovadoras trazidas por ambos os programas chamaram a aten-
¢do do pais e do mundo. Ao analisar o caso do PAA, Takagi, Sanches e Silva
(2013, p. 28) afirmam que “Uma década do Programa de Aquisicio de Ali-
mentos (PAA) no Brasil consolidou um instrumento de luta contra a fome
no pafs e um embaixador brasileiro na cooperagao pela seguranca alimentar
em diferentes na¢oes”. Com efeito, em diversos documentos de organiza-
¢Oes internacionais destaca-se o papel proeminente do Brasil nas compras
publicas (PAA e PNAE) da agricultura familiar e na promogao da SAN. Em
documento intitulado “Scaking up the brazilian school feeding modelo: using south-
south cogperation to share Brasils experience of school feeding in Latin America and the
Caribbean”, organizado pela FAO (2014, p. 02), afirma-se que:
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“Besides improving the health of millions of young people and
reducing absenteeism, the programme [PNAE] provides a gua-
ranteed market for 120.000 family farmers. Such has been the
success of Brazil’s school feeding programme that its strategies
are being replicated and adapted elsewhere in Latin America
and, more recently, the Caribbean”.

As citagdes abaixo auxiliam a ilustrar a importancia conferida a experién-
cia brasileira.

In many Latin American countries, governments are taking a
more direct approach to integrating smallholders into domes-
tic markets by linking the demand for food purchases in social
programmes to the supply of locally produced food. Brazil has
been most active in implementing this type of initiative, with
its Food Acquisition Programme, created as patrt of the Fome
zero initiative, used to facilitate direct government procure-
ment of food products from smallholders (FAO, 2013a, p. 37).

Desde su implementacion, el PNAE [Programa Nacional de
Alimentac¢io Escolar] de Brasil, que se implementa en el ambito
del FNDE, se ha fortalecido institucional y legalmente, ya que
tiene mas de 50 afios de organizacién y en 2012 atendi6 a cerca
de 45 millones de estudiantes de toda la educacién basica (desde
guarderfas hasta ensefianza media y de jovenes y adultos), con
una o mas ofertas de alimentos al dia, en casi 250,000 escuelas
en todo el territorio nacional. Esta experiencia de aprendizaje y
sus desafios atribuyen a Brasil la posibilidad de discutir y apoyar
a otros paifses en desarrollo en sus procesos de implementacion
y fortalecimiento de PAE sostenibles (FAO, 2013b, p. 11).
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Diversos paises do mundo procuraram estabelecer acordos de coopera-
¢do bilateral ou criaram missGes de estudos para gestores publicos de seus
paises virem ao Brasil para conhecer a experiéncia ou, em sentido inverso,
para gestores publicos brasileiros levarem os aprendizados e licdes até
seus respectivos contextos. De acordo com informag¢des da Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB, s.d.”) — uma das executoras do
PAA —, desde 2000, 20 pafses convidaram a Companhia para troca de co-
nhecimentos e divulgacio do PAA em seus contextos, sendo sete paises
da Africa, quatro da América Central e Caribe, cinco da América do Sul,
dois da Asia e dois da Europa. Ademais, mais de 36 delegacies de paises
estiveram na CONAB para conhecimento e cooperacio técnica. Sao as
ideias, os modelos, as licdes e os aprendizados brasileiros sendo dissemi-
nados a0 mundo.

Se ¢ fato que as ideias brasileiras sobre compras publicas da agricultura
familiar estdo servindo de subsidio para a emergéncia de iniciativas simi-
lares em outros contextos, torna-se oportuno investigar de onde vieram
as ideias que subsidiaram a construcdo das politicas brasileiras. Trata-se
de ideias copiadas ou inspiradas (DOLOWITZ ¢ MARSH, 2000) de ou-
tros pafses, por meio dos processos de transferéncia de politica publica?
Ou trata-se de iniciativas construidas a partir dos atores e do contexto
nacionais? Que atores, espacos e eventos contribuiram para a construcao
e a institucionalizacio destas ideias? Essas sdo algumas das questdes que
guiaram a construcio deste capitulo, cujo objetivo consiste em mapear e
analisar as ideias que levaram a emergéncia das compras publicas da agri-
cultura familiar no Brasil.

Ao dar esta énfase, o artigo dialoga com as abordagens cognitivas de ana-
lise de politica publica, particularmente com as contribuicoes de Mullher
e Surel (2004), Fouillex (2011, 2003, 2000), Muller (2008) e Jobert e Mul-
ler (1987). Sem desconsiderar o papel e a influéncia dos interesses, dos
calculos estratégicos e das instituicGes na construgdo e na implementagao
das politicas publicas, este artigo da énfase as interagoes sociais que levam
a produgio de ideias, representacoes e valores comuns sobre as compras
publicas da agricultura familiar. Similar a Surel (2000), compreende-se

7 Disponivel em: http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/16_01_27_15_00_43_paa_mode-
lo_de_politica.pdf Acesso em 28-04-2017.
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aqui que as politicas publicas sdo influenciadas pelas representagdes mun-
do e crengas comuns de um conjunto de atores (publicos e privados),
sendo que estas ideias definem a maneira como esses atores percebem e
interpretam os problemas publicos e lhes concebem respostas. E a ori-
gem destas ideias, seus processos de constru¢do e negociagdo que este
artigo procura mapear e analisar.

Ao mesmo tempo, ao analisar se experiéncias e aprendizados de outros
contextos (internacionais ou subnacionais) influenciaram a construc¢ao
dos dois Programas brasileiros, o artigo também dialoga com a litera-
tura sobre transferéncia de politica publica (OLIVEIRA, 2013; MAR-
SH e EVANS, 2012; MACCANN e WARD, 2012; KNILL, 2005; DO-
LOWITZ e MARSH, 2000). Como mencionam Dolowitz e Marsh (2000,
1996), transferéncia de politica publica refere-se justamente “aos proces-
sos pelos quais conhecimentos sobre politicas publicas, arranjos adminis-
trativos, instituicdes e ideias em uma configuracdo politica (passada ou
presente) sao usados no desenvolvimento de politicas publicas, arranjos
administrativos, institui¢oes e ideias em outro contexto politico”.

A apresentac¢io da andlise foi organizada em mais trés segdes. As duas pri-
meiras abordam, respectivamente, os processos de emergéncia e de ins-
titucionalizacdo do PAA e do PNAE, procurando resgatar os diferentes
atores e as ideias envolvidas na construgiao dos Programas. Por fim, sdo
realizadas algumas consideragdes sobre as origens dos “modelos” brasi-
leiros de compras publicas da agricultura familiar.

As ideias na construcdo e institucionaliza¢do do PAA?

Embora o PAA tenha sido criado em 2003, a sua construcio deriva do
acumulo de experiéncias, aprendizados, debates, andlises e proposi¢coes
de politicas publicas de um conjunto de atores que desde as décadas de
1980-90 vinha disputando a construgdo de politicas publicas relaciona-
das a agricultura familiar e a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN).
Alguns destes atores atuavam mais no campo politico-partidario, outros

8 Elementos desta segdo ja foram publicados em Grisa e Zimmermann (2015).
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em ONG's, no sindicalismo ou nos movimentos sociais da agricultura
familiar e outros ainda na academia, nao sendo rara a participagdo conco-
mitante em dois ou mais destes espagos. De um modo geral, estes atores
compartilhavam ideais mais progressistas em termos da atuacio do Esta-
do e das politicas publicas e preocupavam-se com os temas da SAN, do
abastecimento alimentar e da agricultura familiar, geralmente articulando-
-os (GRISA e ZIMMERMANN, 2015; GRISA, 2012).

Nio obstante a problematica da fome ja tivesse sendo denunciada no
Brasil desde a década de 1940 pelo académico e politico Josué de Cas-
tro, foi apenas no inicio dos anos 1990 que a SAN foi incorporada na
agenda publica nacional brasileira (MALUF, 2007)°, muito embora inicia-
tivas locais e estaduais tivessem sido experimentadas com éxito e gerado
aprendizados, mas sem um esfor¢o coordenado de disseminagio ou de
incorporacio junto a agenda Nacional.

Por exemplo, em 1982, no Governo de André Franco Montoro, o es-
tado de So Paulo construiu o que ficou conhecida como “A Batalha
da Alimentac¢do”, um conjunto de ac¢Ges estruturado em cinco eixos: a)
apoio ao agricultor familiar; b) producio de alimentos para autoconsumo
e consumo local; ¢) merenda escolar municipalizada e produgéo local de
alimentos; d) alimentac¢io a setores vulneraveis da popula¢io; e) venda a
precos mais baixos. Com relacdo ao apoio ao produtor familiar, foram
criadas linhas de crédito especiais por meio dos bancos estaduais; uma
linha especial de seguro rural; construidos armazéns e silos comunitarios;
estabelecida uma politica tributaria de isencao do entio Imposto sobre
Circulagio de Mercadorias (ICM) para o leite e para o milho; ctiado um
programa de eletrificagdo rural e outro programa de estradas vicinais para
facilitar o escoamento da producio e reduzir o custo da comercializacdo;
e implantado um programa amplo de irrigacido. Nesta medida, observa-se
que o aparelho do Estado foi colocado a disposicdao de um setor da agri-

9 De acordo com Maluf (2007), em 1985, 0 governo brasileiro elaborou o documento “Seguranga Alimen-
tar - proposta de uma politica contra a fome”, no qual propunha diretrizes de uma politica nacional de
seguranga alimentar e a criagdo de um Conselho Nacional de Seguranga Alimentar. Em 1986 foi realizada a
| Conferéncia Nacional de Alimentagao e Nutri¢do — como um desdobramento da 8° Conferéncia Nacional
de Salde -, a qual igualmente cobrou a constitui¢do de um Conselho Nacional de Alimentagdo e Nutri¢cdo
e contribuiu a posterior incorporagdo do adjetivo nutricional a nogao de seguranga alimentar (MALUF,
2007). No entanto, estas demandas tiveram pouca repercussdo pratica e ndo foram institucionalizadas em
politicas publicas (ZIMMERMANN, 2011; MALUF, 2007).
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cultura em termos de facilitacio de crédito, seguro, tecnologia, insumo,
infraestrutura para armazenagem e escoamento da produgio.

?10 formu-

Retornando a agenda nacional, em 1991, o “Governo Paralelo
lou o documento “Politica Nacional de Seguranca Alimentar”, que rei-
vindicava: a) politicas de incentivo a produc¢io agroalimentar por meio
de reforma agraria, politica agricola e politica agroindustrial, objetivando
a autossuficiéncia nacional em alimentos basicos e a prioridade aos pe-
quenos e médios produtores; b) politica de comercializacdo agricola, in-
cluindo precos minimos, aquisi¢oes obrigatérias em relacio aos pequenos
e médios agricultores, estoques reguladores e gestio de entrepostos; ¢)
distribuicdo e consumo de alimentos por meio de medidas de descentra-
lizacdo do setor varejista, controle de pregos, e ampliacdo dos programas
de distribuicdo de alimentos basicos; d) a¢des emergenciais de combate a
fome, como a garantia de alimentac¢o as criangas em creches, pré-escolas
e escolas publicas, restaurantes populares, distribuicdo gratuita de alimen-
tos para populacio em situagdo de risco etc.; €) criagio de um Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar, com a participacao da sociedade civil e
diversos setores governamentais, para coordenar a implantaciao daquelas
politicas (Governo Paralelo, 1991).

Neste momento também ganhou forca uma intensa mobilizagdo social,
iniciada com o “Movimento pela Etica na Politica” — que levou ao mpe-
achment de Collor e que ja trazia o tema da fome —, seguida pela “Acio
da cidadania contra a fome e a miséria e pela vida”, movimento social
articulado em 1992, e a “Campanha Nacional de Combate 4 Fome” orga-
nizada por este a partir de 1993, cujo principal representante foi o soci6-
logo Herbert de Souza (Betinho). Estas iniciativas deram notoriedade ao
quadro dramatico da existéncia de 32 milhées de brasileiros miseraveis,
incitaram a acdo cidadi imediata e colaboraram para a implantacio do
CONSEA (MALUE, MENEZES e VALENTE, 1996; PELIANO, 1993).
Com efeito, em resposta a “Acido da cidadania contra a fome e a miséria e
pela vida” e as iniciativas do Governo Paralelo, o Governo Itamar Franco
estabeleceu 0 CONSEA em abril de 1993.

10 O Governo Paralelo consistia em um grupo de atores vinculado ao Partido dos Trabalhadores (PT), com
o objetivo de acompanhar as a¢des do governo Fernando Collor de Mello e propor politicas alternativas
as suas ideias e a¢des neoliberais.
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Em 1994, ainda no contexto da institucionalizacio do CONSEA e do
fortalecimento de uma agenda publica relativa a agricultura familiar e
as compras publicas descentralizadas como estratégia para o desenvol-
vimento, foi promulgada a Lei n°. 8.913 (18/07/1994) que consagrou,
institucionalizou e normatizou o processo de descentralizagio do PNAE
em ambito nacional. Segundo Carvalho (2009, p. 103):

“Em 1994, a descentralizagdo do PNAE deixou de ser apenas
vontade politica do poder executivo para se tornar determina-
¢do da sociedade brasileira. A promulgaciao da Lei n° 8.913,
de 12 de julho de 1994 oficializou o processo, valorizando os
habitos e praticas alimentares locais e regionais. A Lei tornou
possivel aos municipios brasileiros a participa¢do na chamada
“municipalizagio da merenda”, e desde a criacio da FAE em
1983, pela primeira vez, as escolas puderam contar com a ali-
mentac¢ao escolar no més de fevereiro™.

De acordo com a Lei 8.913/94, a transferéncia de recursos do gover-
no federal para os governos municipais ficou condicionada a criagao dos
Conselhos de Alimentacao Escolar, com funcdes de fiscalizar o Poder
Executivo, controlar a aplicagiao dos recursos financeiros e acompanhar
a elaboracdo dos cardapios. Assim, além de consolidar um determinado
patamar de esforcos do processo de descentralizacio, a Lei 8.913/94 ofi-
cializou o processo de patticipacdo e controle da sociedade civil junto a
politica de alimentacio escolar.

Nio obstante certas limitacGes, 0o CONSEA desenvolveu a¢des importan-
tes em 1993 e 1994, destacando-se: a insercdo do tema da fome na agenda
publica, a ampliacdo da participagdo social na formulagido das politicas
publicas, a implementacio de a¢Oes emergenciais, a influéncia em progra-
mas governamentais e a realizacdo da I Conferéncia Nacional de Seguran-
¢a Alimentar e Nutricional em 1994 (BURLANDY, 2011; MENEZES,
2010; MALUE, 2007). Dessa Conferéncia derivou a constru¢ao de um
documento com as condigoes e requisitos para uma Politica Nacional de
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Seguranga Alimentar, os quais foram organizados em trés eixos gerais: a)
ampliar as condi¢oes de acesso a alimentacio e reduzir o peso da alimen-
tacdo no or¢amento familiar, o que seria viabilizado com a¢des de geragao
de empregos, distribuicio de renda, reforma agraria, apoio a agricultura
familiar, estimulo a producio agricola, regula¢ao publica dos mercados,
entre outros; b) assegurar saide, nutricao e alimenta¢do a determinados
grupos populacionais e assisténcia a grupos de risco por meio de politi-
cas especificas; c) assegurar a qualidade bioldgica, sanitaria, nutricional
e tecnoldgica dos alimentos e seu aproveitamento, estimulando praticas
alimentares e estilos de vida saudaveis, sendo necessario, portanto, reor-
ganizar, fortalecer e articular os diferentes organismos responsaveis pela
Vigilancia Alimentar e Nutricional (MALUE, 2007; MALUF, MENEZES
e VALENTE, 1996; BRASIL, CONSEA, 1995). E notavel que muitas
das ideias presentes nestes trés eixos também sdo encontradas no Proje-
to Fome Zero, mencionado a seguir (GRISA ¢ ZIMMERMANN, 2015;
GRISA, 2012).

Importante observar que a “Politica Nacional de Seguranca Alimentar”
incorporou em seus trés eixos o que historicamente vinha sendo a com-
preensio da fome como problema publico reconhecido por diferentes
grupos sociais: inicialmente a fome reconhecida como questao de saude
publica (dimensdo biolégica); depois, a fome reconhecida como questao
assisténcia social (dimensio social e assistencial); e finalmente, a fome
reconhecida como questdo econémica e social.

Em que pese a extingdo do CONSEA em 1995, no Governo Fernando
Henrique Cardoso, a sociedade civil continuou buscando construir canais
de discussio sobre a SAN e de monitoramento e proposicio de politicas
publicas. Citam-se, como exemplos: a) a criacio do Comité Setorial de
SAN no Conselho do Programa Comunidade Solidaria; b) a participagiao
da sociedade civil na elaboragao do Relatério Nacional Brasileiro para a
Cipula Mundial de Alimentacio, o qual contribuiu de maneira significa-
tiva para a construcdo da defini¢io de seguranga alimentar e nutricional
no Brasil; ¢) a criagdo em 1998 do Férum Brasileiro de Seguranca e So-
berania Alimentar ¢ Nutricional (FBSSAN), uma rede onde atuam cerca
de uma centena de ONG's, entidades, movimentos sociais e individuos
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de todo o pafs. Segmentos da sociedade civil que vinham debatendo a
tematica da SAN desde o final da década de 1980 delinearam esta rede
como um espag¢o formalizado de discussio de ideias, mobiliza¢io social
e proposi¢do de a¢des publicas. Desde entio, o FBSSAN contribui na
constru¢do de uma visao ampliada de SAN, na proposi¢ao e acompanha-
mento de politicas publicas e na mobilizagdo social nos diferentes niveis
da federacdo — criagio de Foéruns de Seguranca Alimentar e CONSEA’
estaduais e municipais, recriacio do CONSEA Nacional em 2003, reali-
zacdo das CNSAs etc.

No final da década de 1990, atores vinculados ao PT e organizados em
torno do Instituto Cidadania'' comecaram a discutir propostas de a¢oes
e politicas puiblicas de erradicagdo da fome no pafs, culminando na pro-
posicao do “Projeto Fome Zero: uma proposta de Politica de Seguranca
Alimentar para o Brasil”, em 2001. Na realidade, como aludiu Menezes
(2010, p. 247), “(...) a elaboracdo ¢ a aplicagdo da proposta do Projeto
Fome Zero representaram a culminancia de todo um processo anterior de
formulag¢des e praticas na luta contra a fome e pela seguranca alimentar e
nutricional no Brasil, experimentadas por governos (nos niveis municipal
e estadual) e organiza¢Ses sociais.” As ideias de movimentos e organiza-
¢Oes sociais, de académicos e de grupos politico-partidarios presentes em
documentos, mobilizagdes e campanhas anteriores somaram na constru-
¢do do Projeto Fome Zero.

O Projeto Fome Zero partiu da premissa do direito humano a alimenta-
¢do e que este ndo estava sendo efetivado em razdo da incompatibilidade
dos precgos dos alimentos com o poder aquisitivo da maiotia da populagio
e da exclusdo dos pobres do mercado. Para alterar este cenario, o Proje-
to Fome Zero propos um conjunto de politicas estruturais que visavam
melhorias na renda e o aumento da oferta de alimentos bésicos, a saber:
politicas de gera¢io de emprego e elevacido da renda, reforma agraria,
previdéncia social universal, bolsa escola e renda minima, e incentivo a
agricultura familiar (seguro agricola, crédito rural, pesquisa, assisténcia
técnica, pagamento por servicos ambientais, incentivo a formacio de
cooperativas de produgio e de comercializacio, e compra institucional

11 Com o impeachment de Collor, o grupo que conformou o Governo Paralelo reorganizou-se no ambito
do Instituto Cidadania, uma ONG com o propdsito de discutir e propor politicas publicas (TAKAGI, 2006).
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de pequenos e médios produtores para a merenda escolar, hospitais, cre-
ches e presidios). Somavam-se a essas propostas indicages de politicas
especificas e locais, como: Programa Cupom de Alimenta¢io, ampliacio e
redirecionamento do Programa de Alimenta¢io do Trabalhador, doagdes
de cestas basicas emergenciais, combate a desnutricio materno-infantil,
manutencio de estoques publicos de alimentos, ampliacao da alimentagao
escolar, restaurantes populares, banco de alimentos, moderniza¢do dos
equipamentos de abastecimento, apoio a agricultura urbana e a agricultura
familiar, e novo relacionamento com as redes de supermercados (Instituto
Cidadania, 2001).

O Projeto Fome Zero ja carregava consigo a ideia (mais tarde institucio-
nalizada no PAA e na mudanca do PNAE) de articular o apoio a agricul-
tura familiar com compras institucionais (GRISA ¢ ZIMMERMANN,
2015; GRISA, 2012). No documento resgatam-se experiéncias de muni-
cipios que facilitaram a participacdo da producio local nas compras publi-
cas, a exemplo de Belo Horizonte, que alterou as normas da licitagdo para
promover a inser¢io dos agricultores locais nos restaurantes populares'?;
e de Sio Paulo, que também modificou os regramentos da licitagdo para
compras de pequenas quantidades. Ainda que no caso deste ultimo muni-
cipio as compras nao tenham sido dirigidas aos agricultores familiares, o
documento cita esta experiéncia e afirma que “Pode-se associar a compra
institucional a “producio institucional”, através de incentivo as escolas
agrotécnicas federais e universidades publicas que possuem fazendas para
produzirem e venderem a prego de custo para a compra institucional”
(Instituto Cidadania, 2001, p. 68). Também cita a proposta de Projeto de
Lei do Deputado estadual Geraldo Vignoli — vetada pelo Governador
Mario Covas —, que estabelecia, diante de uma crise vivenciada pelo se-
tor citricultor, a obrigatoriedade do fornecimento de suco de laranja na
alimentacio escolar. De forma similar, também o caso do Governo Es-
tadual do Acre, que estabeleceu a obrigatoriedade da aquisi¢do de casta-
nha-do-para na alimentagdo escolar visando ao estimulo a produgio local

12 Conforme o documento “Para as compras de alimentos, deu-se oportunidade aos pequenos produ-
tores, criando-se formas alternativas e menos burocraticas que permitiram sua participa¢do na licitacdo
para o fornecimento dos géneros alimenticios. Embora a Lei de Licitagdes (Lei 8.666/93) faga grandes exi-
géncias para a habilitagdo fiscal, econémica e juridica dos participantes, exigiu-se dos candidatos apenas a
comprovagdo de que eram produtores rurais, o recolhimento previdenciario e a comprovagdo de que nao
tinham dividas relacionadas a suas propriedades” (Instituto Cidadania, 2001, p. 55).
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(Instituto Cidadania, 2001).

Resgatando essas experiéncias, o Fome Zero ressaltava o potencial do
mercado institucional (alimentagdo escolar, hospitais, presidios, distri-
bui¢do de cestas basicas etc.) no fortalecimento da agricultura familiar
(criacdo de canais de comercializacdo e geragao de renda), na dinamiza-
¢do da economia do municipio e da regido, no atendimento as necessi-
dades alimentares de “uma parcela vulneravel e numericamente expres-
siva da populagao” (Instituto Cidadania, 2001). Estimava que uma parte
importante do or¢amento publico era destinada a compra de alimentos
para varias finalidades e esta demanda institucional deveria ser canaliza-
da para a agricultura familiar, havendo necessidade, contudo, de adequar
a legislagdo, notadamente a Lei n°. 8.666/93 (Lei de Licitagdes). Estas
ideias e propostas de politicas publicas do Projeto Fome Zero encontra-
ram maior espago de institucionaliza¢io a partir da eleicao de Lula para
Presidente da Republica em 2002. Com efeito, o combate a fome e o
“Programa Fome Zero” tornaram-se prioridades no primeiro mandato
do Governo Lula.

As ideias dos atores e das organiza¢des da agricultura familiar também
contribufram na criacio do PAA. Desde a década de 1970, reivindica-
¢oes pela garantia de precos minimos, comercializacio dos produtos
para o governo e formacio de estoques publicos sdo recorrentes nos
documentos dos movimentos sociais e sindicais da agricultura familiar.
Todavia, é importante considerar que os movimentos sociais e sindicais
rurais tiveram uma participacdo “timida” nos anos iniciais do Progra-
ma, seja porque se tratavam de projetos “pilotos” do PAA — o que,
por conseguinte, ndo incitava a mobilizacdao social —, seja porque estes
movimentos priorizavam naquele momento a pauta do crédito rural e
reforma agraria (GRISA, 2012; MULLER, 2007). Nos anos seguintes,
com a expansio do Programa e seus resultados, estes atores comecaram
a participar de forma ativa, sendo alguns de seus segmentos os princi-
pais defensores atualmente do PAA.

Foram as ideias e o “acimulo histérico” deste conjunto amplo de atores
que somaram e promoveram a criagdo do PAA, sendo que o CONSEA
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se constituiu um espa¢o importante de encontro e articulagdo destes
atores. Tao logo o CONSEA foi restabelecido, em 2003, comec¢ou a
discutir diretrizes para as agdes nas areas de alimentacdo, nutricio e
agricultura familiar. Representantes governamentais e representantes
dos movimentos sociais e sindicais rurais da agricultura familiar, orga-
niza¢bes vinculadas a SAN e a agroecologia, dentre outros, faziam-se
presentes neste espaco, onde apresentaram, dialogaram e defenderam
suas concepgdes sobre SAN e agricultura familiar (GRISA ¢ ZIMMER-
MANN, 2015; GRISA, 2012).

Um dos primeiros trabalhos do CONSEA foi o documento “Dire-
trizes de Seguranca Alimentar e do Desenvolvimento Agrario para o
Plano Safra —2003/2004” (Subsidios Técnicos do CONSEA), elabo-
rado por um Grupo Técnico deste Conselho e um Grupo Intermi-
nisterial formado pelo MESA, MDA, Ministério da Agricultura, Pe-
cuaria e Abastecimento (MAPA, notadamente na figura da CONAB)
e Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA). Estimando
uma ampliacio da demanda de alimentos pelo Programa Fome Zero
e, portanto, uma possivel elevacdo dos precos aos consumidores,
este documento propos o primeiro Plano Safra da Agricultura Fa-
miliar, o qual “(...) buscou incorporar ao conjunto de instrumentos
de politica agricola, tradicionalmente utilizados no planejamento da
safra anual (crédito, seguro agricola, precos minimos, formacio de
estoques), um conjunto de diretrizes de desenvolvimento agrario e
seguranca alimentar.” (SCHMITT, 2005, p. 81). Ressaltava-se a ne-
cessidade de articular a subvengdo ao consumo e o apoio a agricul-
tura familiar, o que deu origem ao PAA.

Deste modo, observa-se que a constru¢io do PAA resultou da con-
fluéncia de ideias que transitaram entre grupos politicos diferentes
nos trés niveis de governo, de uma variedade de solu¢bes parciais
e dispersas ao longo do tempo e no territério nacional, e de um
conjunto de atores que desde as décadas de 1980/90 vinham deba-
tendo e propondo a¢des nos temas da SAN e da agricultura fami-
liar, os quais encontraram uma “janela de oportunidades” (KING-
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DON, 1984) com a elei¢ao de Lula para institucionalizar suas ideias.
Diferentes experiéncias (realizadas ou ndo realizadas) de governos
municipais e estaduais somaram-se a reflexdes construidas por este
conjunto de atores e “inspiraram”, nos termos utilizados por DO-
LOWITZ ¢ MARSH (2000)", a articulacio das compras publicas
com a agricultura familiar. Observa-se também que o PAA resul-
tou da confluéncia de ideias debatidas na “comunidade epistémica”
(HAAS, 1992) da agricultura familiar e também dos varios esforcos
que viam na compra publica direcionada para determinados grupos
sociais ou ainda direcionada para produtores concentrados nos ter-
ritérios em que os produtos seriam comprados e consumidos um
potencial de desenvolvimento local. Assim, o PAA ¢ a institucionali-
zac¢do de um conjunto de ideias de que a compra publica direcionada
¢ uma estratégia de multiplicacdo de renda e de geragdo de emprego.

Atualmente, o PAA encontra-se organizado em seis modalidades, com
formatos, objetivos e desenhos distintos (Quadro 01). Trata-se de um
Programa relativamente pequeno em termos de recursos aplicados e
agricultores familiares beneficiados, mas com importantes repercus-
sOes no que concerne a promo¢ao do acesso aos alimentos. Para ilus-
trar, cita-se que em 2012, o PAA aplicou quase 840 milhdes de reais,
contemplando mais de 180 mil unidades familiares de produgio, dis-
tribuiu cerca de 530 milhées de toneladas de alimentos para mais de
23.800 entidades. 2012 foi ano em que o Programa atingiu sua maior
expressividade numérica, em termos de recursos aplicados, nimero
de agricultores familiares beneficiados, alimentos adquiridos e organi-
zag¢Oes consumidoras contempladas. A partir de entdo, fruto de uma
confluéncia de fatores politicos e institucionais (PORTO, 2014; GRI-
SA etal., 2015), o PAA entrou em uma nova etapa, com mudangas ins-
titucionais, reorientagdes politicas e minimizagao financeira e politica.

13 Para Dolowitz e March (2000), a transferéncia ndo € um processo de “tudo ou nada”, podendo apresen-
tar diferentes graus de similitude em relagdo ao original: cépia, emulagdo, combinagdo e inspiragdo. Cépia
envolve a transferéncia completa e direta de politicas publicas, programas ou agdes; emulagdo refere-se a
transferéncia de ideias que estruturam o programa ou a politica publica; combinagdo diz respeito a mistu-
ra de diferentes politicas publicas; e inspiragdo é o caso de uma politica que inspira o surgimento de outra,
ainda que distante da proposta original.
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Quadro 01: Quadro sintese das modalidades de execu¢ao do PAA em 2017

Modalidade Caracteristicas
Compra Objetiva a compra de alimentos diversos e a doagao
com doagdo simultanea a entidades da rede socioassistencial, aos
simultinea equipamentos publicos de alimentacdo e nutricdo, ou

outras finalidades definidas pelo Grupo Gestor. A moda-
lidade pode ser executada pela Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB), ou Estados ou Municipios.
Os agricultores podem participar na forma individual ou
por meio de cooperativas/associagdes. Limite por DAP/
ano na forma individual: R§ 6.500,00. Limite por DAP/
ano por meio de organizagdo fornecedora: R$ 8.000,00.
Limite por organizagao/ano: R$ 2 milhdes.

Formagao de
estoques

Atua no apoio financeiro para a constituigdo de estoques
de alimentos por organizagdes fornecedoras, para poste-
rior comercializagdo e devolu¢do de recursos ao Poder
Publico. Modalidade executada pela CONAB. Limite
por DAP/ano: R$ 8.000,00. Limite por organizagdo/ano:
R$ 1,5 milh3o.

Compra direta

Visa a compra de produtos definidos pelo Grupo Gestor
do PAA com o objetivo de sustentar precos. Modalidade
executada pela CONAB, com recursos do MDS e MDA.
Limite por DAP/ano: R$ 8.000,00.

PAA leite

Possibilita a compra de leite que, apds beneficiamento, ¢
doado aos beneficiarios consumidores. E operada por go-
vernos estaduais da regido Nordeste ¢ Minas Gerais, com
recursos do MDS. Limite por DAP/semestre: R$ 4.000,00.

Compra
institucional

Realiza a compra da agricultura familiar por meio de
chamada publica, para o atendimento de demandas de
consumo de alimentos, de sementes e de outros mate-
riais propagativos, por parte de 6rgdo comprador.
Limite por DAP/ano/6rgdo comprador: R$ 20.000,00.
Limite por organiza¢do/ano: R$ 6 milhdes.

Aquisicdo de
sementes

Visa a compra de sementes, mudas ¢ materiais propa-
gativos para alimentagdo humana ou animal de bene-
ficiarios fornecedores para doacdo a beneficiarios con-
sumidores ou fornecedores. Limite por DAP/ano: R$
16.000,00. Limite por organizagdo/ano: R$ 6 milhdes.

Fonte: elaboracdo dos autores a partir da legislacdo consolidada.
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As ideias e aprendizados na mudang¢a do PNAE em 2009

Diferentemente do PAA, o PNAE nio emergiu com a finalidade e es-
pecificidade de buscar contemplar a agricultura familiar. Este Programa
tem suas rafzes inscritas na Campanha de Merenda Escolar iniciada em
1955. Considerada a mais antiga politica alimentar brasileira (MALUE,
2009), o PNAE esteve inicialmente vinculado a um movimento inter-
nacional de distribuigdao gratuita de alimentos, o qual foi articulado por
organiza¢bes de ajuda alimentar, criadas depois da II Guerra Mundial,
como a FAO, a Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento
Internacional (USAID) e o Fundo das Nagoes Unidas para a Infincia
(UNICEF) (TURPIN, 2008; PEIXINHO, ABRANCHES e¢ BARBOSA,
s.d.). Os programas “Alimentos para a Paz”, “Alianca para o Progresso”
e o “Programa Mundial de Alimentos” foram emblematicos ao doar ali-
mentos para varias partes do mundo, principalmente trigo, milho e leite
em pé. Desconsiderando os habitos alimentares dos possiveis beneficia-
rios, as doagOes destes alimentos visaram fornecer ajuda alimentar, redu-
zir os superavits de producio da agricultura americana e atenuar conflitos
sociais que comecavam a emergir em varias partes do mundo (TRICHES,
2010; BELIK e SOUZA, 2009, MALUE, 2009; TURPIN, 2008; STEFA-
NINI, 1997). No caso brasileiro, a alimentagao escolar expressava-se em
1955 como “uma simples campanha voltada para algumas escolas du-
rante alguns dias da semana”, sendo que, deste ano até o final da década
de 1960, a alimentacdo escolar dependeu fundamentalmente das doagoes
de organizag¢des internacionais (BELIK e SOUZA, 2009, p.106). Ainda
que o numero de escolares atendidos tenha se elevado desde seu inicio
em 1955, a alimentagdo escolar contemplava poucos alimentos, sendo o
principal produto o leite."

De acordo com Turpin (2008), em 1965 foi adotado o Programa “Al-
moco Escolar”, em que os alimentos doados pela USAID (leite, trigo,
farinha de milho, 6leo vegetal e queijo) deveriam ser complementados

14 De acordo com Stefanini (1997), no inicio da década de 1960, a USAID autorizou a transferéncia de géne-
ros alimenticios ao Brasil para o fornecimento as escolas. Segundo o acordo estabelecido, nas embalagens
de leite deveriam estar legiveis os dizeres “Leite em pé fornecido pelo povo dos Estados Unidos da Amé-
rica e distribuido pelo Governo Brasileiro” (STEFANINI, 1997, pg. 37). Ainda conforme o autor, no final do
ano de 1963 e inicio de 1964, a USAID ndo autorizou o repasse dos alimentos “devido a forte preocupagdo
com a crescente influéncia comunista no governo Goulart”.
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por estados e comunidades locais com verduras e proteinas. Segundo a
autora, “esta seria uma das primeiras a¢Ses dentro do PNAE de estimulo
aos pequenos produtores locais, haja vista serem alimentos tipicos desta
producao” (TURPIN, 2008, p. 12). Todavia, ndo ha informagdes disponi-
veis para verificar se estas aquisi¢des foram, de fato, realizadas.

Em 1969, os convénios com as organizacdes internacionais foram en-
cerrados em meio a uma conjuntura de crise mundial de producio de
alimentos e indicios de crise no petréleo. Entremeio a reestruturagao ins-
titucional da alimentagdo escolar levada a cabo pelo governo brasileiro em
decorréncia deste cenario, cabe destacar o fortalecimento da participagio
da industria alimenticia nacional no fornecimento da alimentacdo escolat,
notadamente com o provimento de alimentos formulados industrialmen-
te (sopas, mingaus e milkshakes) (TURPIN, 2008; STEFANINI, 1997).
Neste perfodo também comegaram a emergir questionamentos sobre o
modelo da alimentag¢do escolar, impulsionado pelo agravamento da des-
nutricio (TURPIN, 2008).

Na década de 1970, foi delineado o Programa Nacional de Alimenta-
¢io e Nutricdo (PRONAN), o qual apresentou duas fases, sendo que,
na primeira delas (1972-1974), ele ndo foi operacionalizado. Elaborado
por gestores publicos e pesquisadores do IPEA e partindo da concepgao
de que a melhoria das condigbes nutricionais da populagido dependia do
aumento e da distribui¢do de renda, o II PRONAN (1976-1979) agregou
onze programas de alimentag¢io e nutricao, dentre eles as a¢cdes de alimen-
tacdo escolar (TAKAGI, 2006; PELIANO, 2001). Neste novo contexto,
em 1976, os recursos para a alimentacio escolar passaram a ser financia-
dos pelo Ministério da Educacio e gerenciados pela Campanha Nacional
de Alimentagdo Escolar e, em 1979, o Programa passou a denominar-se
Programa Nacional de Alimenta¢io Escolar (PNAE). Assumindo um ca-
rater universal e disseminando-se por todo o territorio nacional, o PNAE
tinha por objetivo “proporcionar suplementagio alimentar aos escolares
do primeiro grau matriculados nos estabelecimentos de ensino publico e
aos pré-escolares, através do fornecimento de uma refeicao de valor nutri-
cional equivalente a 15% das recomendag¢des nutricionais didrias durante
o ano letivo.” (PEIXINHO, ABRANCHES e BARBOSA, s.d., p.03).
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Com a abertura democratica e os debates da constituinte, o tema da ali-
mentag¢ao escolar ganhou um novo impulso. A Constitui¢do Federal de
1988 considerou a alimentaciao escolar como um direito universalizado
a todos os alunos do ensino fundamental da rede publica, a ser garanti-
do pelos governos federal, estadual e municipal (PEIXINHO, ABRAN-
CHES e BARBOSA, s.d.). A constitui¢do também promoveu a descentra-
lizacio de recursos or¢camentarios e da execugdo de servigos publicos para
estados e municipios, o que viria a reforcar o processo de municipalizagao
da alimentacio escolar, que apresentava seus contornos iniciais.

Como discutido na se¢io anterior, em 1994, por meio da lei n°. 8.913
de 12 de julho, ocorreu a descentralizacio e a municipalizacio da ali-
mentacdo escolar. Até esse momento, o gerenciamento € a aquisi¢ao
de alimentos para o PNAE eram, em grande medida, centralizados no
governo federal, atendendo principalmente aos interesses da industria
alimenticia (SPINELLI ¢ CANESQUI, 2002). Por meio de licitagbes
publicas, o governo federal comprava e distribufa para todo o territério
nacional um conjunto de alimentos formulados e industrializados por um
nimero restrito de empresas, conformando uma estrutura operacional
que apresentou varias distor¢des: sistemas complexos de fornecimento
e armazenamento dos produtos, cartelizacio dos fornecedores, eleva-
¢do dos custos da alimentagao escolar, cardapios nacionais padronizados
desconsiderando a diversidade alimentar regional etc. (SPINELLI e CA-
NESQUI, 2002). Para Maluf (2009, p.2), “Em boa parte dessa trajetéria,
a centralizacdo das volumosas aquisi¢bes de alimentos na esfera federal
favoreceu o predominio de grandes empresas capazes, por exemplo, de
enviar biscoitos ou salsichas do Sul-Sudeste até a Amazonia”. Fruto desta
estrutura, em muitos casos, os alimentos chegavam aos locais de destino
ja vencidos ou impréprios ao consumo humano (TRICHES, 2010).

Diante deste cenatio, a partir de 1994, os recursos foram descentralizados
para os municipios, cabendo a estes a responsabilidade de elaborar os
cardapios, adquirir os alimentos, realizar o controle de qualidade, criar
o Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE) para fiscalizar a utilizagdo
dos recursos, e prestar contas ao 6rgao de financiamento vinculado ao
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Ministério da Educacio (TRICHES, 2010).” Nesta nova normatizagio,
afirmava-se que os recursos da Unifo seriam repassados em parcelas
mensais aos estados, distrito federal e municipios para atendimento da su-
plementacio alimentar de alunos da pré-escola e ensino fundamental das
redes publicas estaduais e municipais, sendo estes recursos proporcionais
ao numero de alunos matriculados; os recursos seriam repassados para
estados, Distrito Federal e municipios que tivessem em funcionamento
CAE’s constituidos e conformados por representantes das administra-
¢Ges municipais responsaveis pela educacio, dos professores, dos pais
de alunos e de trabalhadores rurais;'® e ressaltava-se que os cardapios de-
veriam respeitar “os habitos alimentares de cada localidade, sua vocagao
agricola e a preferéncia pelos produtos i natura” e deveriam ser “prioti-
zados os produtos de cada regido, visando a redugdo dos custos” (Brasil,
Presidéncia da Republica, 1994). A participacdo dos trabalhadores rurais
no CAE e as caracteristicas dos alimentos que deveriam ser priorizados
sinalizavam patra uma possivel articulagio entre a producio alimentar dos
agricultores familiares (denominados neste perfodo de pequenos produ-
tores) e a alimentacio escolar.

HEsta mudanca resultou, por um lado, das ideias, interpretacoes e treivin-
dicagdes do conjunto de atores vinculados ao Governo Paralelo e¢/ou
atuantes no tema da SAN, apresentados na se¢do anterior. Na proposta
de Politica Nacional de Seguranca Alimentar elaborada pelo Governo Pa-
ralelo em 1991, por exemplo, demandava-se “municipalizar o programa
de alimentagdo escolar, descentralizando a gestdo dos recursos através
da participagdo das associagOes de pais e mestres e estimulando, sem-
pre que possivel, sua integracio com a producio local, prioritariamen-
te com pequenos produtores organizados” (Governo Paralelo, 1991, p.
17)."7 O CONSEA (1993-1994) também teve uma participagio importan-

15 A consolidagdo da descentralizagdo ocorreu apenas a partir de 1998, quando a transferéncia de recur-
sos passou a ser feita automaticamente, sem a necessidade de celebragdo de convénios ou outros instru-
mentos similares, permitindo maior agilidade ao processo (TRICHES, 2010).

16 A Medida Provisdria n°. 1.979-19 de 2000, por sua vez, definiu a composi¢do dos CAE’s em sete mem-
bros, sendo um deles representante do poder executivo, um do poder legislativo, dois representantes dos
professores, dois representantes de pais de alunos e um representante de outro segmento da sociedade
civil local. Em Entidades Executoras (Secretarias de Estado de Educagdo, prefeituras municipais e escolas
federais) com mais de 100 escolas de ensino fundamental, o nimero de membros do CAE poderia ser trés
vezes superior.

17 Reivindicagdo similar também € encontrada na “Proposta para um projeto de Lei Agricola” elaborado
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te, cobrando a ampliagdo, a descentralizagdo e a aquisi¢ao de alimentos
regionais e “ndo formulados” para a alimentacdo escolar. O trecho de
um documento do CONSEA relata a atua¢io do Governo Paralelo e do
CONSEA em prol da descentralizacdo da alimentacio escolar:

A descentralizacio da merenda escolar, iniciada no final de
1992, tem o apoio do CONSEA e da A¢do da Cidadania Contra
a Fome e a Miséria. Na pratica, o processo de descentraliza¢io
mostra-se mais eficiente para a distribuicdo da merenda. (...)
A direcio da FAE [Fundacio de Assisténcia ao Estudante]'
reconhece que foi fundamental para descentralizar o progra-
ma de merenda escolar a participacio do CONSEA e da Acao
da Cidadania, informando, incentivando e mesmo ajudando os
municipios mais carentes e despreparados a montar um esque-
ma para a compra e distribuicio de alimentos. (...) A merenda
escolar é apenas um dos exemplos do trabalho do CONSEA e
da Acio da Cidadania, em comum acordo com o Governo, em
busca de medidas para mudar efetivamente o quadro de fome e
miséria no pais (Brasil, CONSEA, 1995, p.10).

De outro lado, a descentralizacio e a municipalizacio também faziam parte
do “referencial” e do receituirio neoliberal seguido pelo Governo Itamar
Franco. Descentralizacio, sociedade civil, participagio, transparéncia e con-
trole social (acconntability) passaram a ser nocOes constantemente aludidas
pelos politicos e gestores publicos que estavam na administragio federal
desde o governo Collor, em uma “confluéncia perversa” com as ideias dos
atores pertencente ao “projeto politico participativo e democratizante”
(DAGNINO, 2002). Conforme Dagnino (2002), a “perversidade” devia-se
ao fato de que, “apontando para direcdes opostas e até antagonicas”, am-
bos os projetos ou grupos de atores cobravam participacdo da sociedade
civil na elaboracdo das politicas publicas e demais a¢bes do Estado.

pelo DNTR/CUT em 1991 (CUT, 1991).

18 Agéncia criada no inicio dos anos 1980, vinculada ao Ministério da Educagdo, sendo que suas competén-
cias foram transferidas em 1997 para o FNDE.
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Em que pese esta “confluéncia perversa”, os atores e as organizagdes
da SAN avaliam de forma positiva o processo de municipaliza¢do. No
documento base para a II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional, realizada em 2004, estes atores afirmaram que “o processo
de municipalizagdo permitiu maior adaptacdo dos cardapios a realidade
cultural local; ampliou a possibilidade do consumo de frutas, verduras e
legumes frescos, no lugar de alimentos industrializados formulados que
integravam os cardapios anteriormente; e favoreceu o desenvolvimento
de atividades de promogio a saude.” (Brasil, CONSEA, 2004). Similar-
mente, Turpin (2008) afirma que a descentralizagdo da alimentagio escolar
permitiu romper um dos principais entraves para a aquisicio de produtos
locais, tendo em vista que até entao o Governo Federal realizava a compra
de alimentos de grandes atacadistas e industria de alimentos formulados
e distribuia para todas as escolas do pafs, em um processo centralizado e
homogeneizador de habitos alimentares. Todavia, embora a descentraliza-
¢do favorecesse o consumo de alimentos locais, frescos e coerentes com a
cultura alimentar local, ela nio assegurava a aquisi¢do direta de produtos
dos pequenos agricultores, ndo sendo rara a continuac¢ao da participagdo
de grandes atacadistas e industrias de alimentos na alimenta¢io escolar e
a oferta de alimentos “industrializados formulados”.

De acordo com Belik e Souza (2009), em 1996, uma portaria governa-
mental acentuou novamente a importancia da compra de alimentos para a
alimentacio escolar produzidos na regido, visando incentivar a produgio
local; recomendou a aquisi¢do de produtos que estivessem em periodo de
safra na regido; e sugeriu evitar a compra de alimentos de empresas do
setor de alimentacdo em situagdo de monopdlio. Complementarmente,
Turpin (2008) destaca outras normas que passaram a ser exigidas: criacio
de Nucleos de Promogio da Qualidade formados por representantes das
Secretarias de Educagio, Saude e Agricultura, articulados com os CAE’s,
para orientar a aquisi¢cdo, recep¢io e armazenamento dos alimentos, vi-
sando promover a qualidade da alimenta¢io escolar; e adequacio as re-
gras dos processos de licitagdes, como a necessidade de o fornecedor
apresentar o registro do produto, o envio de amostras com dez dias de
antecedéncia da abertura do certame, certificado ou declaracdo de visto-
ria sanitaria do 6rgao competente, e certificado ou declaragio no rétulo
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do produto para cereais, leguminosas e farinhas, e, apds a licitacdo, as
empresas vencedoras deveriam apresentar as normas de Boas Praticas
de Fabricacdo ou Prestacio de Servicos e o certificado de garantia do
produto. Se por lado este conjunto de regras incentivava a aquisiciao de
produtos locais, a adequacdo a sazonalidade da produgio, a prevaléncia
da qualidade alimentar e sugeria evitar a aquisi¢ao de produtos oriundos
de empresas monopolizadoras, por outro, as regras estabelecidas para os
processos de licitacio dificultavam a participacio dos “pequenos agricul-
tores” no PNAE.

A partir de 2003, como ja visto, com a mudanca politica no governo
federal e a implementagdo do Programa Fome Zero e outros programas
alimentares — como o PAA —, o debate da alimentacido escolar foi reto-
mado com um novo afinco e abriram-se possibilidades para mudangas
no PNAE. No documento “Projeto Fome Zero”, apresentado pelo Ins-
tituto Cidadania ainda em 2001, a alimentagio escolar ja era destacada
como um elemento de suma importancia para a SAN, sendo apontada a
necessidade de ampliacdo da alimentac¢io escolar tanto em relacdo ao pu-
blico beneficiario, quanto ao aporte calérico e nutricional, e ressaltava-se
a importancia da utilizacdo de produtos regionais na alimentacio escolar:

Pesquisas mostram que a participagdo dos produtos agricolas
locais nas compras da merenda ainda é muito pequena. Acte-
dita-se que um maior apoio técnico dado aos Conselhos Muni-
cipais de Alimentagdo Escolar e aos produtores locais permi-
tiria que se conseguisse, a0 mesmo tempo, garantir alimentos
mais frescos (frutas e verduras obrigatérias) e compativeis com
as caractetisticas culturais locais e uma melhoria na renda dos
agricultores e da agroindustria da regido (Instituto Cidadania,
2001, p.92).

Deste modo, no ensejo do Programa Fome Zero, a partir de 2003, algu-
mas alteragdes ocorreram no PNAE, tais como: aumento do valor per
capita repassado aos escolares; inclusdo das creches da rede publica e fi-
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lantrépica como beneficiarias do PNAE; estabelecimento de novas nor-
mas para os CAE’s; expansio do atendimento da alimenta¢io escolar em
dias letivos para creches e escolas indigenas; defini¢do de valor per capita
diferenciado (supetior) patra escolas indigenas e quilombolas; orientagio
para os cardapios escolares, os quais, dentre outros elementos, deveriam
ser elaborados “de modo a promover habitos alimentares saudaveis, res-
peitando-se os de cada localidade, sua vocagio agricola e preferéncia por
produtos basicos, dando prioridade, dentre esses, aos semielaborados e
aos in natura”’; e estabelecimento de novas diretrizes para o Programa,
como, por exemplo, “o emprego da alimentagao saudavel e adequada, que
compreende o uso de alimentos variados, seguros, que respeitem a cultura
e as tradi¢Ges alimentates, contribuindo para o crescimento e desenvolvi-
mento dos alunos em conformidade com a faixa etdria, sexo e atividade
fisica e o seu estado de saude, inclusive os que necessitam de atencdo
especifica” e “o apoio ao desenvolvimento sustentivel, com incentivos
para a aquisicdo de géneros alimenticios diversificados, preferencialmente
produzidos e comercializados em ambito local” (TRICHES, 2010; TUR-
PIN, 2008; BRASIL, Ministério da Educacio, 2000).

Em 2003, o CONSEA foi restabelecido e passou novamente a reivindi-
car aprimoramentos em relagio ao PNAE. Na IICNSAN, em 2004, os
atores e as organizagoes presentes neste espaco ressaltaram uma série de
demandas em relacio ao Programa, a exemplo de “garantir efetivamente
a descentralizacdo da alimentacdo escolar; aumentar e diferenciar o per
capita de acordo com a realidade socioecondémica dos municipios, prio-
rizando popula¢oes de maior risco (populacSes especificas); (...) inclusao
no cardapio escolar de alimentos saudaveis e da cultura alimentar local;
(...) melhorar a qualidade nutricional tornando a alimentacdo escolar mais
saudavel, levando em consideracio os habitos alimentares regionais, ga-
rantindo a aquisi¢do de frutas, legumes e hortalicas da producao local”
(Brasil, CONSEA, 2004).

Ainda em 2004, o CONSEA também prop6s a criagao de um Grupo de
Trabalho de Alimentacdo Escolar, da Camara Tematica 3 “Politicas de
Seguranca Alimentar e Nutricional para Grupos Populacionais Especifi-
cos”, composta por representantes do Conselho e do FNDE para discutir
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a evolugdo politico institucional do PNAE. Dentre outras medidas, este
GT propés um novo projeto de lei no qual se destacava a compra de
produtos para a alimentagdo escolar de agricultores familiares localizados
no ambito local ou regional da escola (Brasil, CONSEA, 2005). Apés a
apreciacdo e aprovagdao do pré-projeto de lei pela plenaria do CONSEA
em abril de 20006, este projeto seguiu para encaminhamentos do Presiden-
te da Republica e, posteriormente, ao Congresso Nacional.

Este projeto de lei agregava e expressava as ideias e as reivindicagoes
(selecionadas, combinadas e negociadas) sobre seguranca alimentar e nu-
tricional e agricultura familiar do amplo conjunto de atores que buscavam
intervir no tema da SAN desde o final da década de 1980 e atores vincu-
lados as proprias organizagoes sociais e sindicais da agricultura familiar, ja
apontados na se¢do anterior.

Quanto aos atores vinculados a SAN, é importante destacar o papel do
FBSSAN. Apés a criagio do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (SISAN) pela Lei n°. 11.346 de 15 de setembro de 2006, o
FBSSAN decidiu em um encontro nacional pela priorizagdo, entre suas
acbes, da aprovacio e implementagio da articulagdo entre a alimenta¢io
escolar e a agricultura familiar. Definido um marco institucional para a
construc¢do das politicas de SAN (SISAN), tornava-se estratégico para as
organiza¢des vinculadas a SAN concentrar as acGes em algumas questdes
especificas, evitando a dispersdo e a “pulverizacdo” das a¢Ses. A partir
deste encontro nacional, o FBSSAN decidiu estrategicamente concentrar
suas acoes na mudanca da alimentacdo escolar e na inclusio do direito
humano 2 alimentacdo na Constituicio Brasileira. Quanto ao PNAE, uma
das principais a¢ées do FBSSAN consistiu na organiza¢io do Seminario
“Alimentac¢ao escolar: significados, experiéncias e perspectivas”, realizado
em 2008, o qual buscou promover o debate sobre a alimentagao escolar e
seu marco legal e construir uma agenda de articulacdo e mobilizacio para
a aprovacio do Projeto de Lei referido acima.

Quanto aos atores da agricultura familiar, como ja visto, as demandas de
politicas de comercializagdo faziam parte de suas pautas de reivindica¢Ses
e algumas se relacionavam diretamente com a alimentacio escolar.'” No

19 Por exemplo, na década de 1990, os movimentos sociais da agricultura familiar demandaram “a regio-
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inicio dos anos 2000, a partir dos resultados socioeconémicos e simboli-
cos do PAA, dos interesses de ampliacao do mercado institucional para a
agricultura familiar, e das discussGes em alguns espagos publicos como o
CONSEA, as organizac¢Ses da agricultura familiar também comecaram a
pautar e a reivindicar a articulagdo entre a alimentagdo escolar e a agricul-
tura familiar. Estas reivindicacées se manifestavam e se somavam com as
ideias de outros grupos de atores presentes em espacos publicos de parti-
cipagdo, como o CONSEA, e principalmente se expressavam nos espagos
de interlocugio direta com o governo, como, por exemplo, nos espagos
de discussiao das pautas de reivindicagdo dos Gritos da Terra Brasil ou das
Jornadas Nacionais de Lutas da Agricultura Familiar que ocorrem todos
os anos. Os fragmentos abaixo, oriundos de documentos da CONTAG e
da FETRAEF ilustram estas demandas.

Que o MEC institua critérios para aquisi¢io de merenda es-
colar por parte das Prefeituras para comprar a produgio dos
Agricultores Familiares, articulando e incentivando associagdes
e cooperativas, garantindo melhor qualidade da alimentacio,
regionalizagio da merenda e o desenvolvimento da economia

local (CONTAG, 2005, p. 20).

Dispensa de licitagdes a compra direta para os produtos oriun-
dos da Agricultura Familiar para fornecimento a merenda esco-
lar. Incluir a CONAB como operadora dos recursos do FNDE
para aquisi¢do de produtos da Agricultura Familiar para meren-
da escolar (CONTAG, 2008, p. 05).

Regulamentar o Art.14 da MP [Medida Proviséria] 455/09 que
trata da operacionalizacio da compra da producio da agticultu-

ra familiar para o Programa Nacional de Alimentagio Escolar
(PNAE). (CONTAG, 2009, p, 13).

Outros programas que apresentam um grande potencial para a

naliza¢do do calendario escolar, de acordo com as caracteristicas climaticas, ecoldgicas e produtivas de
cada regido” (CONTAG, 1994; 1979; 1973; Grito da Terra Brasil, 1994).

20 Em 28 de janeiro de 2009, a Presidéncia da Reptiblica promulgou a Medida Proviséria (MP) n°. 455,
que dispSe sobre o atendimento da alimentagdo escolar. O Artigo 14 desta MP determinava a utilizagdo
de, no minimo, 30% dos recursos repassados pelo FNDE, no ambito do PNAE, para a aquisi¢do de géneros
alimenticios da agricultura familiar e do empreendedor familiar, priorizando os assentamentos da reforma
agraria, as comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas. Para essas aquisi¢des estava
dispensado o uso de processos licitatérios, desde que os pregos fossem compativeis com os vigentes no
mercado local e atendidas as exigéncias do controle de qualidade (Brasil, Presidéncia da Republica, 2009).
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comercializacdo direta de produtos da agricultura familiar sio
a Merenda Escolar e o Programa Bolsa Familia. Hoje o Brasil
investe mais de R§ 10 bilhGes para abastecer estes dois pro-
gramas, sendo que apenas uma pequena parcela deste volume
significativo de recursos é destinada a agricultura familiar. Vi-
sando ocupar um lugar de maior destaque na comercializa¢do
de seus produtos, faz-se necessario que seja alterada a legislagio
brasileira, sobretudo, a Lei n°. 8666, que regulamenta as formas
de participacio nas licitagdes publicas (FETRAE, 2007, p. 70).

Assegurar a aprovagiao do Projeto Lei do CONSEA que es-
tabelece a compra de um percentual de, no minimo, 30% da
merenda escolar, obrigatoriamente, da Agricultura Familiar

(FETRAF, 2008, p. 05).

Algumas experiéncias de municipios na aquisi¢ao de produtos da agricul-
tura familiar para a alimentagio escolar e o aprendizado institucional do
PAA sinalizavam para este conjunto de atores (compreendidos, aqui, os
atores e organizagdes vinculados a SAN e a agricultura familiar e alguns
gestores publicos) as possibilidades, as limitagdes e as virtudes da articu-
lagao entre a alimentagdo escolar e a agricultura familiar.

No entanto, as ideias a favor da articulacio da alimentagido escolar com
a agricultura familiar, construidas e defendidas por este conjunto de ato-
res mencionados, também encontraram “ideias resistentes” a proposta,
sendo estas oriundas do Conselho Nacional de Secretarios de Educacio
(CONSED) e principalmente de empresas do sistema agroalimentar que
participavam deste mercado institucional, os quais procuraram construir
lobby no Congresso Nacional impondo barreiras institucionais e politicas
a institucionalizacio do Projeto de Lei. Além de justificativas de geragio
e manuten¢io de empregos, também recorriam a superioridade da Lei
de LicitacGes (Lei n°. 8.666 de 1993) e as dificuldades de cumprimento e
adequacio as novas institucionalidades que seriam estabelecidas.

Diante deste cenario, visando agilizar a execugdo, inicialmente o governo
federal promulgou a Medida Proviséria n°. 455 de 28 de janeiro de 2009,
a qual, em seu Artigo 14, estabelecia que, no minimo, 30% dos recursos
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repassados pelo FNDE deveriam ser destinados a aquisicao de alimentos
da agricultura familiar. Logo, em 16 de junho de 2009, foi aprovada a Lei
n° 11.947 que institucionalizou as ideias que vinham sendo reivindicadas,
desde a década de 1990. Ainda que as presses contrarias nao tenham
sido suficientes para inviabilizar a aprovagido do Projeto de Lei, elas re-
percutiram no nele e provocaram modificagdes em seu texto, incluindo
condicionalidades as aquisi¢Ses de alimentos da agricultura familiar.

Atualmente o PNAE envolve a aquisi¢do de, no minimo, 30% dos ali-
mentos da agricultura familiar (Lei n°.11.947), com a prioridade para
assentamentos de reforma agraria, comunidades tradicionais indigenas,
comunidades quilombolas, produtos organicos ou agroecoldgicos, gru-
pos de agricultores organizados formalmente, agricultores do municipio,
do territério ou estado. Cada unidade familiar, portadora de Declaragio
de Aptidao ao Pronaf (DAP), pode comercializar até R$ 20.000,00/ano/
entidade executora ao Programa.

Consideragoes finais

Ao resgatar-se a origem das ideias que levaram a emergéncia de um “mo-
delo” brasileiro de compras puiblicas da agricultura familiar — fortemen-
te difundido em diversos paises nos ultimos anos —, alguns elementos
chamam a atencdo. O primeiro deles — diferentemente de abordagens
que privilegiam os processos de difusio, transferéncia ou convergéncia de
ideias e instrumentos de politicas publicas entre Estados-nacdo a partir
de relagcoes bilaterais (MCCANN e WARD, 2013,2012; STONE, 2004),
o que conferiu certo “nacionalismo metodolégico” (STONE, 2004) ao
debate de transferéncia de politica publica — refere-se ao fato de que a ex-
periéncia brasileira de compras publicas da agricultura emergiu de ideias,
reivindicagbes, experiéncias e aprendizados de um amplo e diverso con-
junto de atores nacional. Ao contrario de uma ideia difundida, transferida
ou copiada “de fora”, os vetores de construcdo e de disseminagao da ideia
brasileira de compras publicas da agricultura familiar tém origem nacional
e desde a base social, sendo que algumas experiéncias municipais e esta-
duais “inspiraram” a construcdo do PAA e da mudanca no PNAE.
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O segundo elemento enfatiza que a constru¢iao de ambos os Programas
partiu de didlogos e enfrentamentos de ideias entre atores da sociedade
civil e atores governamentais, em diferentes momentos da trajetéria poli-
tica brasileira. Movimentos sociais, conselhos, partidos politicos, ONGs
e académicos foram discutindo, amadurecendo e pressionando para que
a ideia de compras publicas da agricultura familiar entrasse na agenda
publica nacional. Neste processo, tal como enfatiza a abordagem cogniti-
va, a0 (re)construirem as politicas puiblicas forjadas por um conjunto de
instrumentos, os atores aportaram seus discursos, suas visdes de mundo
e suas referéncias orientados pela promogao da SAN; da alimenta¢io sau-
davel; fortalecimento da agricultura familiar e valorizagdo de sua diversi-
dade produtiva, socioeconémica e cultural; defesa de “um rural com gen-
te” (MDA /CONDRAEF, 2008); aproxima¢ao da produgdo ao consumo; e
construcdo de um desenvolvimento local sustentavel. Foi este conjunto
de elementos que justamente colocou a ideia de compras publicas da agri-
cultura familiar em destaque no cenario nacional e internacional.

Outro elemento a ser mencionado — mais do ponto de vista metodolé-
gico — diz respeito as dificuldades de recuperar a trajetoria das ideias da
unica forma possivel, de tras para frente, apresentando suas nuances, seus
percalcos, os conflitos, as sutilezas, a ambivaléncia dos atores, a mudan-
¢a de posicionamento de varios deles, as conexdes e desconexdes entre
atores e ideias. A tendéncia é olhar para trds e construir uma trajetéria
linear ou préxima disso. Assim, diferentemente de olhar para modelos
analiticos, o que se procurou fazer foi incorporar a dimensio temporal e
observar como atores deslocam-se e posicionam-se ao longo do tempo.
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PROGRAMA DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DE
TERRITORIOS RURAIS

Mireya Valencia | Eric Sabourin | Doris Sayago | Moisés Balestro

Sdo dois os aspectos principais que levam académicos e gestores a identi-
ficar a politica brasileira para o desenvolvimento rural territorial como um
caso emblematico para a América Latina e o Caribe. O primeiro esta re-
lacionado com a permeabilidade que esta estratégia teve nas cinco regioes
do Brasil e, junto com isso, a rapida apropriacio, por parte das comuni-
dades locais, da retdrica territorial e os ganhos que essas comunidades
obtiveram em matéria da agao publica. O segundo refere-se a sua propria
condi¢do como evidéncia empirica. Importa observar a implementagio
de uma politica que desafiou os velhos modelos de desenvolvimento ru-
ral, baseados exclusivamente no crescimento da produc¢io agropecudria
e preocupados somente com o crescimento econémico. Desta forma, as
pesquisas sobre esse caso buscam identificar os avangos dessa nova visao
do desenvolvimento, quais suas bases, contradi¢oes, dilemas e perspecti-
vas.

A discussao sobre a abordagem territorial no Brasil ganha peso no fim da
década dos anos noventa. Um texto que resume esta discussdo foi esctito
por um grupo de pesquisadores que, liderados por José Eli da Veiga et
al. (2001), afirmavam: “o Brasil Rural precisa de uma estratégia de de-
senvolvimento”. Na época, para esses autores, o desaflo estava posto e
este consistia em “propor uma estratégia realista que possa viabilizar uma
factivel transicio de a¢Ges setoriais para uma articulagdo hotizontal das
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intervengoes” (p.81).

Seguindo as proposi¢des do entio Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Rural Sustentdvel — CNDRS, se fez uma tentativa de adaptagio do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar da linha
infraestrutura — Pronaf infraestrutura para uma acio intermunicipal.

Posteriormente, em 2003, o governo brasileiro retoma o debate sobre a
abordagem territorial a fim de diminuir as desigualdades sociais e econo-
micas entre as regides do pafs e no seu interior, e gerar um crescimento
mais equilibrado e sustentavel. Como resultado desta discussio, cria-se a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial-SDT do Ministério de Desen-
volvimento Agrario-MDA e adapta-se o componente de infraestrutura do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf
Infraestrutura, antes mencionado, para o Programa Desenvolvimento
Sustentavel de Territorios Rurais — Pronat, de abrangéncia territorial.

A novidade ¢ a revalorizacio do espaco e dos ativos territoriais que se po-
sicionam como varidveis fundamentais para o desenvolvimento. Sob esta
perspectiva, o territorio é concebido como uma complexa malha de nego-
ciagoes mediadas pelas praticas e representacoes dos atores. A partir deste
principio, o programa dos territérios rurais no Brasil postula o territério
como uma construcio social e propde acdes que dinamizem esse espaco
de negociagdo como sio a defini¢do de uma visdao de futuro, a constitui-
¢do de grupos de participacio, nomeados como colegiados territoriais, e
a elaboragdo de planos territoriais de desenvolvimento.

No Brasil, desde os anos noventa, conjuntamente com as discusses sobre
a perspectiva territorial do desenvolvimento, ganhavam for¢a os estudos
sobre a nova ruralidade e a valorizacdo do territério como nogio integra-
dora do rural. Além de diminuir a pobreza e as persistentes iniquidades ao
interior das regies, sobretudo em seus espagos rurais, buscava-se encontrar
melhores tipologias que caracterizassem o diverso mundo rural brasileiro
em sua relagdio com o urbano e permitissem avangar no reconhecimento
do rural como um “espaco de vida” e ndo como um mero produtor de ali-
mentos e fibras. Parte-se da premissa de que, para entender o mundo rural,
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¢ necessario percebé-lo em sua vinculagdo com as areas urbanas, em torno
da qual avanca a vida local (VEIGA et al., 2001). Desta forma, o territério
converte-se numa categoria abrangente que convida a pensar o desenvol-
vimento rural de uma forma relacional e nio setorial (FAVARETO, 2007;
2014; ABRAMOVAY, 2000). Assim, os trabalhos, sobretudo de José Eli
da Veiga (2001,2003), permitem a defini¢ao de uma série de tipologias que
estabelecem para o Brasil rural grupos de territorios conforme seu grau de
ruralidade definida pelo nimero de habitantes e densidade populacional.

Esses territorios “dados” no sentido outorgado por Pecqueur (2005)
conformam as unidades de intervencao da politica territorial. Segundo
o discurso oficial, os territérios consistiam em grupos de municipios que
guardam algum tipo de identidade, seja por atividade econdmica, tipo
de ocupagio, construcio histérica ou cultural. Desta forma, cria-se uma
escala de planejamento intermedidria que supera a pequena perspectiva
municipal e diminui a complexidade da escala estadual.

Este capitulo tem como objetivo descrever a politica de desenvolvimento
sustentavel de territérios rurais, indicando, a seguir, as principais ideias
que constroem a proposta para posteriormente, no segundo aparte, de-
talhar o percurso de sua criagdo, os instrumentos, agdes e novas institu-
cionalidades constituidas. Por fim, e antes das consideracGes finais, anali-
sar-se-4o algumas pesquisas das quais este programa foi objeto de estudo,
permitindo identificar licGes, contradi¢bes e dilemas sobre a implemen-
tacdo de uma abordagem que carrega o grande desafio de uma mudanga
de paradigma.

As ideias

Ao se falar da abordagem territorial para o desenvolvimento e os fatores
que influenciaram sua emergéncia, identificam-se na literatura trés pontos
centrais. De um lado, estd a proliferacio de estudos sobre os novos feno-
menos de organiza¢io industrial que partem da Terceira Itdlia e a estreita
relagdo do sucesso dessas formas com caracteristicas como a cooperagiao
entre empresas, 0 enraizamento territorial destas ultimas e o processo his-
torico de construcao desses tipos de organizacao. O anterior, enriquecido,
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por sua vez, com outras analises e propostas tedricas, como a acumulacdo
flexivel, distritos industriais, c/usters, ambiente inovador e efeitos de pro-
ximidade. O segundo ponto foca-se na crise do Estado, as mudancas nas
institui¢oes regulatodrias e na passagem dos regimenes politicos de ordem
nacional a governanca em distintas escalas territoriais (ABRAMOVAY,
2001; VEIGA 2002; SABOURIN, 2002; MONCAYO, 2005; SCHNEI-
DER, 2004; SCHNEIDER e TARTARUGA, 2004; SCHEJTMAN e
BERDEGUE, 2004; FAVARETO 2007; BONNAL e MALUF, 2009). E,
por fim, o terceiro, a tendéncia declinante da agricultura na formacéo das
rendas e ocupacio do trabalho (VEIGA, 2002).

Esses fatores correspondem a um marco de analise mais amplo que ex-
plica as transformagoes estruturais do capitalismo e suas consequentes
reestrutura¢oes economicas, politicas e institucionais. Tais transforma-
¢Oes trazem ao debate questGes relevantes sobre o rural e as ruralidades,
como a reestruturagao e diversidade das economias regionais, a relevancia
outorgada a dimensdo de sustentabilidade ambiental e o fortalecimento
da participacio de uma ampla gama de atores trabalhando em agendas
politicas que deslocam a discussdo mais para o desenvolvimento e regu-
lagao dos espacos rurais e menos para o desenvolvimento da agricultura
(DELGADO et al., 2013).

O desenvolvimento rural e as estratégias a ele vinculadas sdo igualmente
questionados, ndo sé pelas mudancas que os espacos rurais sofrem no
marco das transformacgoes das sociedades contemporineas, mas pelas
evidéncias alarmantes do nimero de pobres neles e a persisténcia das
desigualdades regionais e intrarregionais.

A ruralidade comegava a ser compreendida como “um conceito de nature-
za territorial e ndo setorial” (ABRAMOVAY, 2002, p 10). O espaco-terti-
tério é retomado como uma noc¢io-chave do desenvolvimento rural, mas
nao em termos de distancia ou como um simples suporte das atividades
economicas, e sim como aquele onde as pessoas vivem, carregado de cul-
tura e potencial de desenvolvimento (CARRIERE e CAZZELILA, 2006).
Sob esta perspectiva, a unidade de andlise deixa de set exclusivamente a
agricultura e os sistemas agrarios. O territério coloca-se como uma uni-
dade de referéncia que contribui ao afastamento dos limites estritamente
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setoriais e, nesse sentido, ajuda a compreender a pobreza desde uma pers-
pectiva multidimensional e nao s6 ligada ao baixo crescimento da renda
agropecuaria (ABRAMOVAY, 2007). Esta multissetorialidade convoca a
compreender o territério além de seus limites fisicos, observando como
se produz, em seu interior, a interagao social. (ABRAMOVAY, 2007).

No mesmo sentido, Schneider (2004) entende por territério o “espago
construido a partir da agdo entre os individuos e o ambiente ou contexto
objetivo em que estdo inseridos” (p 99). Isso pressupde que, sob a pers-
pectiva territorial do desenvolvimento, o “tratamento analitico e conceitu-
al dos problemas concretos deve ser o espaco de acdo onde acontecem as
relagdes sociais, econdémicas, politicas e institucionais” (p 99). De outro
lado, o mesmo autor salienta que isso nao reduz a abordagem territorial
ao campo tedrico e abstrato, pois esta abordagem também pressupde que
as solugdes e propostas normativas aos problemas desse espago constro-
em-se nele mesmo.

Em outro texto, Schneider e Tartaruga (2004) precisam melhor a questio,
fazendo uma diferenciacio entre territério como conceito de andlise e
territério como uma nog¢ao instrumental e pratica. Segundo os autores ci-
tados, a abordagem territorial refere-se as formas de tratar os fenémenos,
processos, situagdes e contextos que ocorrem num determinado espago,
sua producio e transformacio. Para eles, estes espacos podem ser delimi-
tados por diversos atributos, como os fisicos, sociais, politicos, ambien-
tais, dentre outros.

Na mesma linha dos autores anteriores, Schejtman e Berdegué (2004) en-
tendem territério como uma “construgdo social, isto é, um conjunto de
relagbes que ddo origem e, a sua vez, expressam uma identidade e um sen-
tido de propositos compartilhados por maltiplos agentes publicos e priva-
dos” (p. 5). Para eles, o territério ndo é um “espago fisico objetivamente
existente” e seu desenvolvimento vai depender de efetivas e simultaneas
transformagdes produtivas e institucionais que deverdo estar mediadas pela
competitividade sistémica, a inovacio, a demanda externa ao territorio e os
vinculos rurais-urbanos. Somado a isso, empreender a¢des que visem ao
desenvolvimento dos territorios rurais significa reconhecer caracteristicas

93]



A difusdo de politicas brasileiras para a agricultura familiar na América Latina e Caribe

como a multissetorialidade, a ruralidade, a diversidade de atores participan-
do dos processos de desenvolvimento, a agdo coletiva para a construciao
de uma visdo de futuro, a heterogeneidade dos ativos territoriais e novas
institucionalidades que contribuam na relacdo entre o Estado, a sociedade
civil e os mercados (SCHEJTMAN e BERDEGUE, 2004).

Em contraparte a essa perspectiva, Delgado et al. (2013) entendem que
a abordagem territorial surge como processo de desenvolvimento e for-
mula¢do de politicas puiblicas. O territério, sob esta perspectiva, é con-
siderado como uma escala de acdo adequada para empreender politicas
publicas diferenciadas (DELGADO e LEITE, 2010). Visando ao desen-
volvimento dos territérios rurais, se estruturam agdes pata uma acio go-
vernamental descentralizada e estimula-se a criacao de institucionalidades

mais democraticas que avancem na articulagdo de atores sociais e politicas
publicas (DELGADO et al., 2013).

A discussio sobre a énfase normativa da abordagem territorial apresen-
ta-se de forma recorrente (SCHNEIDER, 2004; FAVARETO, 2007,
ABRAMOVAY, 2007; BERDEGUE et al., 2012) e conclui-se que a lite-
ratura sobre o assunto tem focado mais na dimensio policy que na politics
(FAVARETO, 2007; ABRAMOVAY, 2007). Ou seja: coloca-se a énfase
mais nas “caixas de ferramentas” usadas para reproduzir atributos de
territorios “bem-sucedidos” em outros territdrios e menos nos conflitos
politicos e interesses contraditérios que estdo na sua base.

O anterior leva a desconhecer elementos cruciais a esta abordagem. O
desenvolvimento dos territérios é o resultado de determinadas configu-
ragdes organizacionais que, sob diferentes formas de coordenagdo, “sao
capazes de fazer convergir os beneficios privados e sociais, seja nas for-
mas de organizar a produgio e a distribuicdo de bens individuais, seja na
forma de garantir que os rendimentos provenientes sejam revertidos de
maneira a razoavelmente repartir os ganhos” (FAVARETO, 2007, p. 157).
Desta forma, a nova visdo de desenvolvimento coloca um papel funda-
mental a forma, como os diferentes atores — publicos, privados, associa-
tivos — relacionam-se no plano local e como essas relagdes configuram as
formas como sio utilizados os fatores materiais e imateriais disponiveis
(ABRAMOVAY, 2007).
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As evidéncias empiricas indicam que as agoes coletivas sdo propiciadas
pelas relagdes de proximidade entre diferentes atores no espago rural e
estas sdo mais relevantes no momento de empreender atividades econo-
micas favorecidas pelos atributos naturais ou locacionais de um territério
em particular. De igual forma, essas agOes coletivas contribuem com a
acio publica, favorecendo a conquista de bens publicos que fortalecem o
tecido social dos territorios. Em sintese, esta nova visao traz no seu bojo
caracteristicas como a participacido efetiva dos atores territoriais, a mul-
tissetorialidade e intersetorialidade, a multidimensionalidade, a definicao
de projetos estratégicos e a estreita relagdo, nesses territorios, dos espacos
rurais e urbanos.

Sob essa perspectiva, propdem-se estratégias para o empreendimento de
uma politica de desenvolvimento territorial rural. Sugere-se, entdo, a cria-
¢do de novos ambientes, praticas e estruturas de negociagdo, como tam-
bém o fortalecimento da capacidade de analise das dindmicas tertitoriais
pelos diversos atores territoriais (SABOURIN, 2002). O anterior implica-
ria o desenho de novos instrumentos e novas formas de fazer diagnosti-
cos, tomar decisOes e de planejar (VALENCIA, 2007).

O documento “Referéncias para uma estratégia de desenvolvimento ru-
ral sustentavel no Brasil” cuja primeira versdo foi publicada em 2003
pelo Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural — NEAD
e editado em 2005 pela SDT, é um manifesto das ideias que orientam
a a¢do dessa nova politica. A aposta era por um desenvolvimento ru-
ral concebido num quadro territorial e nio setorial. Para a SDT, o de-

<

safio estava em “criar as condi¢Oes para que uma populacdo valorize
um certo territério num conjunto variado de atividades e de mercados”
(BRASIL, 2005a, p. 2). Para isso, a politica deveria estimular a formu-
lacdo descentralizada de projetos que levassem em conta os atributos
territoriais. Fala-se de um novo sujeito coletivo de desenvolvimento que
“representa a capacidade de articulacdo entre as forcas dinamicas de

uma determinada regiao” (BRASIL, 2005a, p. 3).

Certamente, a SDT enfrentava um grande desafio ao liderar uma mudan-
¢a institucional sob os moldes da nova visio do desenvolvimento rural,
mudanca que, finalmente, termina sendo de carater periférico e setorial
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(PIRAUX e BONNAL, 2011). Mas, apesar dessas constatagdes posterio-
res, o discurso que é construido para respaldar a execu¢ido do Programa
guarda uma estreita relacio com as ideias e conceitos desta nova visdao de
desenvolvimento. De igual maneira, a forma rapida e decidida como se
avancou na implementa¢ao do Programa Nacional de Desenvolvimento
dos Territérios Rurais - Pronat, o nimero de territorios rurais atendi-
dos com suas correspondentes instancias de participacdo e o volume de
recursos investidos, permitiu que este caso fosse conhecido como um
programa de desenvolvimento territorial bem-sucedido. A continuacdo
descreve como foi apropriada essa nova perspectiva e sua instrumentali-
7a¢a0.

O percurso: criagao, os instrumentos e as agées

Em 2003, estrutura-se ao interior do MDA o Pronat. Os recursos que
asseguram sua operac¢ao inicial sdo transferidos da linha “infraestrutura
e servicos” do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Fa-
miliar — Pronaf, a qual se formaliza como fonte or¢amentaria principal
da Secretaria de Desenvolvimento Territorial - SDT, a partir de 2004. No
petiodo de 2003 a 2016, a SDT financia 8.434 projetos, com um investi-
mento de R$ 2 bilhoes, sendo R$ 1,7 bilhdes executados em projetos de
investimento e cerca de R§ 350 milhdes em projetos de custeio.

Para chegar a esta cifra de investimento, a SDT inicia de maneira gradual
a incorporagio de territérios e, em dez anos, vincula 243 que abarcam
3.653 municipios com 75% da populac¢io rural do Brasil (22,7 milhoes) e
81% dos estabelecimentos de agricultura familiar (3,5 milhdes).”!

A criagdo do Programa

Aspectos do contexto da época favorecem a confluéncia de quatro tipos
de atores que cumprem um importante papel no desenho do Pronat. De
um lado estdo os movimentos sociais, principalmente a Confederacio

21 Informagbes geradas pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial - SDT do MDA em 2016 e disponibi-
lizada no site dos Nucleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial - NEDET’s. http://portaldosnedets.

info/site/
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Nacional dos Trabalhadores da Agricultura - Contag, que, em um cenario
de redemocratizacio, reivindicam fazer parte dos processos de constru-
¢do e governanga das politicas que, por sua vez, valorizam as potenciali-
dades regionais da agricultura familiar (GRISA ¢ SCHNEIDER, 2014).
No referencial da politica elaborado pela SDT, afirma-se que a estratégia
nacional para o desenvolvimento sustentavel de territérios rurais é o re-
sultado de acimulos e reinvindicagdes de setores publicos e organizagdes
da sociedade civil pela articulagdo de politicas publicas nacionais com ini-
ciativas locais (BRASIL, 2005a).

Um segundo ator relevante ¢ a academia, que vinha desenvolvendo estu-
dos sobre a abordagem territorial e divulgando casos como a experiéncia
do programa I eader na Europa. Essas reflexGes sao adensadas pelos re-
sultados de trabalhos sobre o novo rural brasileiro, lideradas por pes-
quisadores como, por exemplo, José Graciano da Silva e seu conceito
de “rurbano”; Ricardo Abramovay, com o estudo sobre os Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural e sua proposta de estudos territo-
riais na base de uma teoria a respeito da interagdo social; Eric Sabourin
e seu trabalho sobre desenvolvimento rural e abordagem territorial pu-
blicado em 2002, e José Eli da Veiga, que exercia um importante papel
como Secretario Executivo do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural-CNDR, criado em 1999. Veiga et al. (2001) contestam o “trai¢oeiro
fatalismo” de que as dreas rurais esvaziariam e contariam s6 com 10%
de sua populacio em 2015 e propdem a “articulacdo microrregional dos
municipios rurais que inclua o municipio urbano que mais os influencia.
S6 assim podera haver diagnostico, planejamento, divisao do trabalho e
capacidade operacional” (p. 57). O anterior € ratificado em uma outra pu-
blicacio do CNDR e também elaborada por Veiga, na qual se frisava que
se devia “encorajar os municipios rurais a se associarem com o objetivo
de valorizar o territério que compartilham, fornecendo as associagoes 0s
meios necessarios ao desencadeamento do processo” (VEIGA, 2001, p.

18).

Passar do enfoque setorial a um territorial é proposto igualmente pelos
organismos internacionais. Em 1996, o Banco Mundial publica seu rela-
torio “a nova visao do desenvolvimento rural”, que, assim como outras
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agéncias multilaterais, assinalam a necessidade de vencer limita¢oes, como
a falta de coordenacio de programas; a centralizacio das decisdes; baixas
capacidades locais e a distor¢do na aplicagio de politicas como as de cré-
dito, entre outros (FAVARETO, 2007). Neste marco, uma das organiza-
¢Oes que tem destaque neste processo da adogao do enfoque territorial a
politica brasileira é o IICA, o qual participa na elaboragdao de documentos
que orientam o marco de referéncia da politica. Em um deles, o IICA
afirma que o tertitorio é objeto da politica publica para a gestio do desen-
volvimento territorial, onde se favorece a articulacdo de diversos atores
e cabe a0 governo a provisao de bens publicos, a dire¢ao e regulacido das
economias, o fortalecimento da democracia e da institucionalidade rural.
Trés seriam os principios que, para o IICA, deveriam nortear a politica
territorial: multifuncionalidade, a multissetorialidade e a articulacio de
uma economia territorial.

O anterior evidencia o que Favareto (2007) ressalta em seu trabalho sobre
“paradigmas de desenvolvimento rural em questdo” em relagdo a “legiti-
magio reciproca” (p. 141) entre a academia e os organismos internacio-
nais e o importante papel destes tltimos sobre a definicdo das politicas,
sobretudo, em pafses da periferia e a semiperiferia do capitalismo mun-
dial. Para este autor, os organismos internacionais funcionam como uma
“espécie de pivo, em torno do qual gira uma articulagdo muito peculiar
de interesses e competéncias envolvendo os campos académico, politico
e econ6émico” (p. 141). Em estudo realizado por Valencia et al. (2015), é
registrada a fala de um dos especialistas do II CA, que afirma: “uma con-
tribuicdo deste Instituto foi tirar as reflexdes sobre a abordagem territo-
rial da academia e trazer para a politica publica e depois levar novamente
a academia, como politica publica” (p. 7).

Por ultimo, um quarto ator relevante na definicdo do que viria a ser o Pro-
nat ¢ a equipe de transi¢do do governo de Fernando Henrique Cardoso
para o governo de Luis Inacio Lula da Silva. O grupo inicial de gestores
que se vinculam a SDT vinha de realizar trabalhos no Nordeste no pro-
jeto Umbuzeito® que trabalhava no formato de agrupacio de municipios

22 Projeto executado na regido Nordeste do Brasil a cargo da Associa¢do de Orientagdo as Cooperativas
do Nordeste (Assocene) com o apoio da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).
Seu objetivo era mitigar o efeito da seca na regido e sua operagao foi a partir de grupos de municipios.
O Umbuzeiro é uma arvore que, segundo sua etimologia, significa érvore que d4 de beber. E conhecida
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proximos e com importante participagdo de grupos sociais do semiarido
brasileiro. Junto com isso, vinculam-se ao programa os colaboradores que
se articulam em rede, sdo capacitados nesta nova visao do desenvolvimento
e encarregam-se de iniciar os trabalhos de implementa¢io do Programa nos
territorios. Um numero significativo destes colaboradores vinha trabalhar
com movimentos como a Pastoral da Terra, o que imprime caractetisticas
particulares as maneiras de mobilizar os atores locais para aderir a politica
territorial.

A este contexto soma-se um fato conjuntural que, igualmente, influencia
o desenho do Programa de maneira determinante. Avaliagdes feitas sobre
a execucdo do Pronaf-infraestrutura (ABRAMOVAY, 2001) indicavam
que havia uma forte incidéncia dos prefeitos na aplicagdao deste recurso e
uma marginalidade dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
na tomada de decisdes a respeito, tornando-os simples “unidades de re-
cepcao dos recursos federais” (p. 137). Para Abramovay (2001), isso sig-
nificou um “processo de prefeiturizacio” das politicas publicas no meio
rural e, para corrigir essas distor¢Oes, propunha-se apoiar iniciativas de
consoéreios municipais de desenvolvimento, “cujos planos de aplicacdo de
recursos contariam com a assessoria nao sé da extensiao, mas também das
universidades existentes nas diversas regides do pais” (p. 137).

Essa proposta de consoércios comega a implementar-se recentemente em
alguns territorios rurais da Bahia, estado com um importante avango na
apropriacao das politicas territoriais FORNAZIER, VALENCIA, 2017).
Mas, como sera descrito a seguir, a tentativa de por em pratica a aborda-
gem territorial para o desenvolvimento rural inicia como a delimita¢do
dos territérios a serem atendidos pelo Pronat e o desenho de um novo
arranjo institucional chamado colegiado territorial. Posteriormente, ajus-
tam-se alguns instrumentos e propdem-se Novos arranjos que serdo deta-
lhados brevemente nas proximas paginas.

Os instrumentos, as a¢des e novos arranjos institucionais

Para definir o nimero de territérios a serem atendidos pelo Pronat, a
SDT utilizou uma estimativa dos territorios rurais existentes no Brasil

como a arvore da resisténcia e foi chamada por Euclides da Cunha a “Arvore Sagrada do Sertdo”.
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baseando-se, para tanto, nos estudos realizados por José Eli da Veiga e
colaboradores (VEIGA et al., 2001). Também se apoiaram no documento
elaborado, em 1999, pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
— IBGE, em parceria com o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
— IPEA, e o Nucleo de Economia Social, Urbana e Regional - Nesur -
Unicamp sobre a caracterizagio e tendéncias da rede urbana do Brasil.

A partir disso, a SDT identificou 20 aglomeragdes municipais com carac-
teristicas essencialmente urbanas, 80 com caracteristicas intermediarias
e 450 com caracteristicas rurais, definidas, estas tltimas, como aquelas
com menos de 50.000 habitantes e menos de 80 hab./km? (BRASIL,
2005b; VALENCIA, 2007, ECHEVERRI, 2009). Posteriormente, sobre
esse numero de 450, se estabeleceram critérios de priorizagdo a partir de
parametros orientados pelo proprio objetivo do MDA. Dessa forma, a
priorizagdo levou em conta os territérios com maior nimero de agriculto-
res familiares, maior concentrac¢ao de familias assentadas por programas
de reforma agraria e maior nimero de familias de trabalhadores rurais
sem-terra. Por ultimo, outro critério levado em conta para a priorizagdao
e, em grande medida, determinante dela foi o didlogo com os governos
estaduais e seus Conselhos de Desenvolvimento Rural e a sociedade civil
(BRASIL, 2005 b, p 17).

Os recortes propostos, a partir da andlise inicial, geraram conflito nas
instincias estaduais. Muitos de seus representantes propuseram outros
critérios de priorizagdo, como, por exemplo, agrupar os territorios segun-
do projetos de reforma agraria; ONG?s, as quais preferiam que fosse feito
a partir das microbacias; representantes do governo, que dirigiam suas
prioridades para as regides mais pobres do estado, ou os prefeitos, que
priorizavam o grupo de municipios onde ja existia uma minima organiza-
¢ao (VALENCIA, 2007; VALENCIA et al., 2015).

Em 2003, a SDT atendeu 40 territérios rurais, que agregavam cerca de
800 municipios, acrescentando mais 10 territorios em 2004, cobrindo as-
sim todas as Unidades da Federagdo. A homologacio dos territorios foi
mais rapida nos anos seguintes, chegando a 164 em 2007. Entre 2014 ¢
2015, homologaram-se os restantes 79, que conformam a cifra atual de
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243 territorios atendidos.

No inicio do programa, a expetativa era chegar a homologar o total das
450 aglomerag¢oes rurais. Para isso, propunha-se um processo gradual a ser
executado em 32 anos, tempo previsto para ndo sé homologar a totalidade
dos territérios, mas para contribuir com o “incremento sustentavel dos
niveis de qualidade de vida da popula¢io rural” (BRASIL, 2005 b, p 7). A
missdo da SDT era “apoiar a organizacio e o fortalecimento institucional
dos atores sociais locais na gestdo participativa do desenvolvimento
sustentavel dos territérios rurais e promover a implementacio e a
integracio de politicas publicas” (BRASIL, 2005c¢, p 9).

Para isso, estrutura seu planejamento a partir de quatro areas de resultado
que buscam responder as ideias da abordagem territorial. Estas areas sdo:
a) fortalecimento da gestdo social; b) fortalecimento das redes sociais; c)
dinamizagdo econémica nos territorios rurais e; d) articulagao de politicas
publicas.

Colegiados territoriais constituidos por uma diversidade de institui¢des,
organizagdes e segmentos sociais e produtivos existentes no territorio,
a elaboracdao dos Planos Tertitoriais de Desenvolvimento Rural Susten-
tavel — PTDRS e fazer o seu controle social sao os resultados esperados
da primeira area. Entre 2003 e 2016 foram constituidos 243 colegiados
territoriais, cujas caracteristicas sao bem diversas e sua capacidade de arti-
culacdo de diversos atores tetritoriais é muito vatriada.

Junto com isso, esperava-se estabelecer uma rede de relagoes que estivesse
mobilizada sobre acordos duradouros e orientada pela visao de futuro do
PTDRS. Um dos resultados desta area foi a constituicio da Rede Nacio-
nal de Colegiados Territoriais, incentivada, impulsionada e apoiada com
recursos e agdes de formacio pela SDT desde sua constituicio em 2007.

As ag¢bes para o fortalecimento da gestdo social e das redes foram incen-
tivadas pelos recursos de Proinf,” e seu objetivo era melhorar a qualidade
e a agregacdo de valor aos produtos locais, a diversificagdo de atividades
produtivas, o aumento do numero de empreendimentos e a inovagao tec-

23 O Proinf financia projetos de infraestrutura e custeio, sendo estes tltimos focados em a¢ées de capaci-
tagdo ou operagdo dos colegiados territoriais.
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nolégica e gerencial. Conforme relatério datado em 2016 e publicado no
portal dos Nucleos de Extensio em Desenvolvimento Territorial (Ne-
det’s), em treze anos do Proinf, foram financiados 8.141 projetos, dois
quais 1.541 foram de capacita¢do e o restante de infraestrura do tipo
agroindustrias (316 projetos); casas de mel (154 projetos); recuperagio de
estradas (1.014 projetos), escolas agricolas (251 projetos) e implementos
agricolas (936 projetos), entre outros.

Por fim, a articulagio de politicas publicas se fazia necessiria em todas as
instancias de poder e para isso era preciso promover “mudangas na cot-
relacio de forcas e nas dinamicas tradicionais desses espagos de poder”
(BRASIL, 2005b, p. 22). Um dos resultados mais emblematicos do Pronat
consistiu em ser a inspiracao e suporte para o desenho e implementagiao
do Programa Territérios da Cidadania. Este Programa foi lancado em
2008 pelo entdo Presidente Lula da Silva, mas seu processo de estru-
turacdo iniciou-se em 2007 como resposta a uma demanda do proprio
Presidente, que solicitou a seu gabinete de ministros uma alternativa para
atender as populagcdes mais pobres das areas rurais e que fosse tdo gran-
diosa como o Programa de Aceleragio de Crescimento - PAC. E assim
que os territorios rurais apoiados pelo MDA se transformaram em espa-
cos propicios para fortalecer as relacoes federativas e focalizar a agenda
social do governo nas regides mais pobres (SCHNEIDER; VALENCIA
e CONTERATO, 2010). Sob a coordenacio da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, o Programa focaliza-se em 120 territrios rurais, de um
grupo de 164 que eram atendidos pelo Pronat/ MDA em 2008. A escolha
desses 120 territérios foi um exercicio longo de negociagiao. A SDT pro-
pos uma priotizagio, levando em conta varidveis como: a) menor Indice
de Desenvolvimento Humano - IDH; b) maior concentracdo de agri-
cultores familiares; ¢) maior nimero de beneficiarios de bolsa familia; d)
maior concentragdo da populagio quilombola e indigena; €) menor indice
de desenvolvimento de educacio basica IDEB); f) maior nimero de mu-
nicipios com baixo dinamismo econdémico; g) pelo menos um territério
por Estado da Federacdo e; h) maior organizacdo social, a qual estava
definida pela dindmica prépria do colegiado.

O objetivo do PTC ¢ superar a pobreza e a geracdo de trabalho e ingres-
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sos no meio rural, apoiando-se para isso em uma estratégia de desenvol-
vimento territorial rural. Nessa perspectiva, desenham-se agdes a fim de
favorecer a inclusdo produtiva das populagdes pobres dos territérios; uni-
versalizar os programas basicos de cidadania; planejar e integrat politicas
publicas e ampliar a participagdo cidada.

Congregam-se 21 6rgios federais a compor a Matriz de A¢Ses que serdo
executadas nesses territérios, mas nio implica a adjudicagdo de maiores
recursos orcamentarios, e sim a articulagdo entre tais 6rgaos para terti-
torializar, no sentido de Delgado e Grisa (2015), as politicas publicas. A
matriz é conformada por 180 acles, que criam uma grande expectativa
nas instancias territoriais.

E desta forma que o discurso tertitorial sai do ambito do MDA e chega
a outros 6rgios do Governo Federal, favorecendo sua divulgacdo. Esse
programa alberga-se na Casa Civil e é operado por uma estrutura vertical
que parte de um Comité Gestor Nacional, desce aos Comités de Arti-
culacdo Estadual, do qual s6 faz parte o poder publico, até chegar aos
colegiados.

A chegada do PTC gerou, de um lado, o reconhecimento dos territ6rios
como um espaco supramunicipal para a execugdo de politicas e progra-
mas federais. No entanto, “aprofundou a instrumentalizagdo dos mesmos,
deixando de lado as reflexées sobre a abordagem territorial e a identidade
como forma de coesio dos atores locais” (SCHNEIDER; VALENCIA ¢
CONTERATO, 2010).

Conforme o descrevem Lotta e Favareto (2013), o PTC “passou a enfren-
tar sérias dificuldades naquilo que ele propunha ser inovador: em vez de
uma integracio de politicas, os ministérios passaram a operar sob a logica
de ofertas de recursos e linhas de intervengio ja existentes” (p.4). Embora
o Programa nao tenha sido extinto, sua operacdo nao foi mais apoiada e,
finalmente, foi substituido pelo Plano Brasil Sem Miséria, do Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Depois de quatorze anos de implementacdo
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Nos dltimos anos, houve uma produgao significativa de estudos sobre a
politica dos territérios rurais, destacando-se trés objetos de analise. Um
deles esta relacionado com as tipologias de politicas publicas para a agri-
cultura familiar na América Latina e a discussdo sobre o préprio carater
territorial desta categoria. O segundo focaliza-se nas estruturas de gover-
nanc¢a que foram promovidas no marco da politica, e o terceiro retoma
os referenciais que sustentam esta abordagem para averiguar sobre os
avancos desta nova perspectiva de desenvolvimento e a correspondéncia
entre os aspectos que a caracterizam e sua aplicagio.

Em relacio as politicas publicas para agticultura familiar na América Latina,
Sabourin, Samper e Massardier (2014) concluem que podem ser classificadas
em agricolas, politicas especificas para a agricultura familiar e as tematicas ou
intersetoriais. Para esses autores, é nesta ultima tipologia que pode ser classi-
ficado o Pronat, pela sua abordagem territorial e por afetar indiretamente os
agticultores familiares. Consideradas como de dltima geracio, estas se focam
em finalidades ndo propriamente agricolas, como, por exemplo, a protecdo
do meio ambiente, a redugdo da pobreza, a diminuicao das desigualdades.

De outro lado, quando Grisa e Schneider (2015) analisam as politicas
publicas brasileiras de apoio a agricultura familiar, identificam o progra-
ma dos territérios rurais como uma das acoes destinadas a esse fim e o
classificam como uma politica de segunda geracio cujo referencial de politica
priblica esta orientado pelo social e socioassistencial. Embora, esse progra-
ma ndo tenha sido desenhado com o propésito de combater a pobreza
rural, os critérios para definir os territérios a serem atendidos prioriza-
ram aqueles onde houvesse maior concentracao do publico prioritario do
MDA e com baixo Indice de Desenvolvimento Humano — IDH (GRISA
e SCHNEIDER, 2015).

Seja classificada em uma ou outra geragdo, para Sabourin, Samper e Massar-
dier (2014), resulta paradoxal que politicas transversais outorguem priorida-
de aos locais com maior densidade de agricultores familiares. Contudo, esse
fato pode ser explicado considerando que os objetivos iniciais do Pronat
eram os de diminuir as inequidades entre os territorios, sendo que os terti-
torios mais marginalizados sio aqueles com maior presenca de agricultores
familiares com produgao abaixo da subsisténcia tipica da pobreza rural. De
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igual maneira, ao estar esta politica albergada num Ministério cuja missao
¢ atender esta categoria, termina sendo legitimo esse viés, mas marca-se,
desta forma, um importante distanciamento de uma politica de terceira ge-
ragdo ou intersetorial com a qual outras dimensdes tertitoriais deveriam ser
atendidas, como a construcao de mercados e a sustentabilidade ambiental.

O segundo grupo de estudos parte da territorializacio da governanca
onde o territério ¢ “lécus espacial e socioeconémico privilegiado para
implementar processos de descentralizagdo das atividades governamen-
tais e da relacdo entre Estado e sociedade no nivel local” (DELGADO e
GRISA, 2015, p. 52). Ou, mais especificamente, para a implementacio e
articulagio de algumas politicas publicas destinadas ao meio rural (DEL-
GADO e LEITE, 2015, p 240). Reconhece-se a importancia dos colegia-
dos territoriais como uma inova¢do institucional que facilitou o encontro
de “atores sociais locais que antes nao se falavam” e aumentou a “capaci-
dade governativa e de gestdo social dos processos de desenvolvimento”
(DELGADO e LEITE, 2015, p. 254). Um dos éxitos da politica dos terri-
torios rurais foi dar visibilidade a um grupo significativo de grupos sociais
que estavam inseridos marginalmente nos processos de desenvolvimento.

O paradoxal destas novas institucionalidades* (DELGADO e LEITE, 2011;
DELGADO e GRISA, 2015) é que seu formato, estruturacio e financiamen-
to sdo definidos pelo préprio MDA, para o caso do Pronat, e pela Casa Civil,
para o caso do PTC, o que Ihes imprime, por sua vez, uma grande fragilidade,
pela dependéncia ao governo federal e os submete ao vz ¢ verz na implemen-
tacdo da politica. Junto com isso, questiona-se a pertinéncia desta homoge-
neizacio para todos os territdrios atendidos por esses programas em um pais
caraterizado pela sua diversidade em termos de historia, cultura, niveis de
desenvolvimento, organizacao, entre outras (DELGADO e LEITE, 2015).

Ainda, em relagdo a composicao dos colegiados, evidencia-se a presenca
exclusiva nestes espagos do poder publico municipal e a sociedade civil,
sendo que esta ultima esta fortemente representada por um segmento

24 “Entende-se como nova institucionalidade territorial o conjunto de instituicGes - normas existentes,
regras de jogo ou de funcionamento (explicitas ou implicitas), procedimentos e organizagGes - criadas ou
adaptadas por decisdo governamental para conduzir a governanga territorial com a participagao de atores
representantes do Estado, da sociedade civil e do mercado, que Campagne & Pecqueur (2014) chamam,
respectivamente, de atores publicos, associativos e privados” (DELGADO e GRISA, 2015, p. 54).
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intermediario da agricultura familiar, sobretudo seus sindicatos, com uma
marginal presenca de outros segmentos, sejam agricultores familiares mais
capitalizados ou aqueles que representam os movimentos quilombolas e
as comunidades indigenas (FAVARETO, 2015). Em estudos antetiores,
Coelho e Favareto (2008) ja sinalizavam que, independente de a partici-
pacdo ter aumentado entre os pobres, muitos deles, sobretudo aqueles
sem vinculos associativos, permaneciam a margem. Da mesma forma, a
auséncia de outros setores da economia, seja da agricultura patronal ou
de atividades nio agricolas, ¢ marcante. Estas analises chamam a atencido
sobre a inexisténcia da intersetorialidade, uma caracteristica inerente a
abordagem territorial, que promoveria a dinamiza¢ao econémica e social
desses territérios rurais suportada, em correspondéncia, por um tecido
social e econémico diverso (FAVARETO, 2015).

Fornazier e Valencia (2017) chegam as mesmas conclusdes analisando o tipo
de investimento financiado pelo Proinf. Os autores avaliam que as limitacGes
da intervengdo dos CMDRS para gerir a modalidade de infraestrutura e ser-
vicos do Pronaf, sdo similares as que, quinze anos depois, evidenciam-se nos
colegiados territoriais. H4 uma visfvel marca setorial agricola nas demandas
realizadas e uma alta centralidade dos segmentos representativos da agticul-
tura familiar. Vicios identificados pelo Abramovay (2001), como a “prefeitu-
rizacao dos conselhos”, foram minimizados, assim como a escala das articu-
lagbes, mas os projetos ainda nio refletem a demanda por a¢des inovadoras
que respondam aos desafios dos territérios rurais (FAVARETO, 2015).

No entanto, frente a centralidade em um tipo de ator, apresenta-se um dile-
ma. Para Leite, Kato e Zimmermann, (2012) “os processos politicos impli-
cam uma certa construcio de campos hegemonicos” (p. 73), o que levanta
a dificuldade de construir propostas territoriais entre grupos com interesses
tao diferenciados. A preocupacio reside em dar espago a atores que, histo-
ricamente, tém atuado na base de concentrar ativos politicos, economicos e
fundiarios junto com aqueles historicamente marginalizados. Para Favareto
(2015), este dilema pode chegar a bloquear o aperfeicoamento da politica
territorial. Ao se falar da perspectiva territorial, ndo é possivel centrar em
um unico portador dos “interesses mobilizados nesta abordagem”, nem
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em um dnico segmento (p. 276). A busca pela diversidade de atores e, em

consequéncia, pela diversidade das economias locais, coloca os interesses
em um campo mais difuso e conflitante (FAVARETO, 2010; 2015).

Complementar a analise anterior, mas focada nas origens teéricas da aborda-
gem territotial, tanto Carriere e Cazella (2006), como Sabourin (2014) sugerem
prestar atencdo a outro dos aspectos conflitantes entre o referencial teérico e a
pratica. As formulacoes tedricas pioneiras, nas palavras de Cartiere e Cazella,
“tém como referencial empirico aqueles pafses ou regides que apresentam ex-
pressivos indicadores de desenvolvimento” (p.24), onde as a¢des de desenvolvi-
mento tertitorial s3o otientadas a diminuicao das desigualdades. Neste contexto
de concorréncia entre regides na base dos setores ptivados e publicos locais,
esta o marco de um “enfoque global e intersetorial de desenvolvimento™ para
o qual é fundamental que os ativos de base estejam reunidos e, a partir deles,
valorizar os atributos especificos dos tertitdrios (SABOURIN, 2014, p 16). Do
outro lado, como também analisado por Sabourin (2014), o Pronat contempla
somente a agricultura familiar, e os ativos de base (sadde, educacio, energia,
transportes) ainda ndo estdo assegurados nas regides brasileiras mais margina-
lizadas e com altas cifras de pobreza, objetivo da politica dos tertitérios rurais.

Por fim, existem pesquisas recentes desenvolvidas no campo dos estu-
dos territoriais, que avan¢am na compreensio das dinamicas territoriais
e os fatores indutores de crescimento econdémico com inclusdo social e
sustentabilidade ambiental (RIMISP, 2012, 2015). Identificam-se como
determinantes das dinamicas territoriais as coalizGes sociais que emergem
do jogo de interesses entre quem as conformam, mas junto com elas ha
cinco “instancias empiricas fundamentais” (FAVARETO, 2014, p. 1118)
ou fatores estruturantes (BERDEGUE et al., 2012, p 41) em meio das
quais as coalizbes surgem, adquirem poder e formulam seu projeto. Estas
instancias sdo: capital natural e estrutura agraria; vinculos com merca-
dos dinamicos; estrutura produtiva; relacdes com as cidades e inversao
publica. As coalizdes sociais transformativas, como denominadas por
Berdegué, Bebbington e Escobal (2015), caracterizam-se pela agéncia de
diferentes atores em torno de uma visao similar de desenvolvimento ter-
ritorial. Além disso, tém uma acio sustentavel sobre um largo periodo de
tempo, e sua forca deriva de diferentes tipos de ativos e capacidades (poli-
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ticas, economicas e culturais). Valencia et al. (2015) mostram como bases
socials fortes, antes de ser implementado o Pronat, levaram a conformar
coalizGes que surgem de uma categoria como ¢ a da agricultura familiar.

Estas coalizoes conseguem liderar agdes para o desenvolvimento dos ter-
ritérios, mas, embora se configurem como coalizSes, seu dominio de a¢io
e area de atuacio (BERDEGUE, ESCOBAL ¢ BEBBINGTON, 2015) é,
como ja identificado por outros, limitado a um tnico segmento produtivo
e social desses territorios, criando-se uma nova centralidade.

Ha resultados positivos em matéria da base social que se organiza para
definir as agGes a serem executadas, mas fica aquém de a¢oes que, de fato,
contribuam as mudancas sustentaveis em relacio a dinamicas territoriais
favoraveis ao desenvolvimento.

Consideracoes Finais

A politica de desenvolvimento dos territérios rurais posicionou-se no
Brasil e fora do pais como um modelo factivel de ser replicado. No Brasil,
o cariter inovador da proposta, ao focalizar suas agdes nas regides mais
pobres e, nelas, incentivar a participaciao da sociedade civil e o poder pu-
blico, permitiu que, sobretudo, os movimentos sociais se reconhecessem
como atores do desenvolvimento, o que os motivou a liderar essas agdes
no nivel territorial.

De igual forma, outro dos aspectos que influiu na dissemina¢io deste
modelo no pafs foi sua prépria instrumentalizagdo que facilitou, apesar da
homogeneizagio nos procedimentos e das realidades locais, uma rapida
implementac¢io dos territérios rurais no conjunto do territério nacional.
A facilidade na implementacdao do programa e a informalidade que este
carrega na operagao, por exemplo, dos colegiados territoriais, colocam-no
como um modelo mais facil de ser replicado comparado com outros pro-
gramas, como o LEADER, por exemplo.

Em questio de quatro anos foram homologados pelo MDA 164 territ6-
rios dos 450 definidos como meta para 32 anos de execucio da politica.
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Por fim, a midiatizagdo feita no lancamento do Programa dos Territérios
da Cidadania e a lideranca que o Presidente Lula assume na gestdo do
proprio Programa levam a que o poder publico, tanto federal, estadual
como municipal, se aproprie em maior grau do Programa e, durante seus
trés anos de execucio, venha a compor as estruturas de sua operagao.

Estes efeitos no Brasil reverberam em nivel internacional e a experiéncia
comega a ser disseminada por organismos internacionais com um maior
protagonismo por parte do Instituto Interamericano de Cooperagio para
a Agricultura — IICA. Somado a isso, o enfoque territorial era, na virada
para os anos 2000, uma proposta nova que prometia superar as limita-
¢Oes e os efeitos perversos dos enfoques centrados na modernizacio da
agricultura. Convertendo-se na onda do momento, a politica de desenvol-
vimento dos territorios rurais ganha prestigio junto com outra série de
politicas implementadas no Brasil e, igualmente, disseminadas a outros
paises de América Latina, como a Bolsa Familia e Fome Zero.

As ideias por tras da abordagem territorial, e desta em sua relagio com
os conceitos da nova ruralidade, colocam o programa dos territérios ru-
rais em um duplo movimento. De um lado, desenhar instrumentos que
facilitassem o planejamento de agdes para o desenvolvimento desses ter-
ritérios e que isto fosse feito de forma participativa e, do outro, identi-
ficar ou gerar as habilidades necessarias para compreender as dinamicas
territoriais que favorecessem esse desenvolvimento. O paradoxal deste
movimento é que o primeiro se conduz de cima para baixo e limita a
participagdo a um segmento da populacio desses territorios, e o segundo,
relacionado com a propria construcdo social dos territérios, ndo conta
com uma estrutura suficiente de incentivos que favoreca a agéncia de seus
atores ¢ a formacio de coalizOes.

Os questionamentos feitos ao longo deste texto sobre o Programa dos
Territérios Rurais referem-se a implementagao do Programa, mas nio as
ideais que o respaldam. A abordagem territorial continua vigente, mas de-
ve-se mudar a forma de se pensar e desenhar as a¢coes para o desenvolvi-
mento territorial. Para isso, é necessario retomar aquelas ideias-chaves que
deram suporte ao desenho do Programa dos Territérios Rurais, mas que
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se dilufram no caminho da implementagao. Isto é, avancar na transicao
das acOes setoriais para a articulagdo e coordenac¢io horizontal e vertical
entre setores, governo e sociedade, o que poderia se evidenciar numa po-
litica publica de terceira geragio ou intersetorial, na qual dimensoes como
a construcdo de mercados e a sustentabilidade ambiental sejam atendidas.

Essas reflexdes e ajustes devem ser feitos no marco do contexto eco-
ndémico, politico e institucional atual, que, para o caso da totalidade dos
paises da América Latina, é diferente, de maneira significativa, daquele de
quatorze anos atrds. O enfoque territorial deve ser compreendido como
estratégico para o desenvolvimento dos territorios rurais da regiao, o que
significard superar seu carater periférico e compensatorio.

Apesar do numero significativo de analises e aprendizados sobre a imple-
mentacio desta politica, as discussGes para avancar na acao publica para o
desenvolvimento rural com enfoque territorial ficaram sem uma contra-
parte no governo nacional. Em 2016, o MDA ¢ extinto e reduzido a uma
Secretaria Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario
(SEAD) com uma Direcdo de Desenvolvimento Rural, que substitui a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial, e cuja unidade de intervencio
volta a ser o municipio.
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Da mesma forma que em outros pafses da América Latina, o debate co-
lombiano recente sobte o meio rural e a agricultura organiza-se em torno
de duas posi¢oes divergentes, sendo que uma delas reconhece a impor-
tancia econdmica e social das pequenas propriedades com produgoes de
menor escala MACHADO e BOTELLO, 2013; PERRY, BRARBERY
e GARAY, 2013; MEYNARD, 2015; FORERO, 2015), e outra defende
um desenvolvimento a partir do modelo agroempresarial de grande porte
(CANO, 1999; COLOMBIA, 2005; PERFETTI et al.,, 2013). Embora
haja o reconhecimento da agricultura familiar, autores como Machado
e Botello (2013) e Perry, Barbery e Garay (2013) coincidem em afirmar
que, historicamente, as politicas para a agricultura familiar tém sido dis-
persas, de curto prazo e distantes de uma estratégia de maior folego que
permitisse a inclusdao deste segmento na vida econémica, politica e social
do pafs. Independente dos diferentes arranjos e estruturas institucionais
organizados pelo Estado Colombiano — mais amplo e setorializado ou
mais concentrado e reduzido —, as politicas para a agricultura familiar
na Colombia espelham a concepgido do desenvolvimento rural, ndo raro,
entendida como um conjunto de agdes compensatorias para os grupos de
campesinos pobtes do campo.
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Em anos recentes, depois de mais de 10 anos de vazio institucional
para o desenvolvimento rural, observa-se a retomada de discussdes
sobre desenvolvimento rural, territorial e agricultura familiar por aca-
démicos, organizacSes da sociedade civil e poder publico, sendo que
tal efervescéncia se explica pela confluéncia de varios elementos. Um
deles, e mais determinante, deve-se ao inicio das negociacbes pela
paz entre o Governo Nacional e as Forcas Armadas Revolucionarias
de Colémbia (FARC) em 2012 e, neste marco, o reconhecimento do
expressivo numero de familias pobres e extremadamente pobres nas
areas rurais. Conforme Perry, Barberi ¢ Garay (2013), 65% dos lares
rurais encontram-se em situacao de pobreza e, dentre eles, 33% em
situacdo de extrema pobreza.

Outro elemento importante foi a realizagdo da Paralisacdo Nacional
Agraria, em 2013, que consistiu em uma grande mobilizacdo conduzida
por camponeses, “cocaleros”, cafeeiros, mineiros artesanais, moradores
do Catatumbo e produtores agropecudrios de varias regides do pais.
Esta greve culminou na assinatura de um “Pacto Agrario” com finalida-
de de “tirar o campo do abandono” (El Espectador, 2013). Este even-
to acentuou o debate sobre desenvolvimento rural, politicas publicas e
agricultura familiar.

Também contribuiu neste processo, ainda que de maneira ex passant, o
Ano Internacional da Agricultura Familiar em 2014. Como afirmado pelo
Comité Nacional de Impulso da Agricultura Familiar (2016, p. 231), “ape-
sar do elevado grau de concentragio da propriedade da terra, da violéncia
e do atraso do campo, a agricultura familiar é significativa. Produz cerca
de 79% dos alimentos que consumimos, 80% dos nossos agricultores sdo
agricultores familiares e cerca de 30% sao mulheres”. Esses dados expli-
citavam a importancia social e economica da agricultura familiar e cobra-
vam a necessidade de estabelecer politicas visando ao desenvolvimento
rural integral e politicas especificas, culminando na ctiacio do Programa
de Agricultura Familiar (PAF).

Permeando ambos os elementos citados, surgiu o tema das compras pu-
blicas da agricultura familiar. Embora os mercados institucionais nio se-
jam um tema recente na agenda publica colombiana (vide a alimentagao
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escolar que existe desde a década de 1940), a vinculagio deles com a
agricultura familiar e com o desenvolvimento local comegou a ser pautada
recentemente e algumas acOes ja foram implementadas. A partir de 2010,
alguns “projetos pilotos” e experiéncias departamentais e locais passaram
a estimular a aquisicdo de produtos da agricultura familiar para o for-
necimento na alimenta¢io escolar. De um lado, o Instituto Colombiano
de Bem-Estar Familiar ICBF) estabeleceu a obrigatoriedade de 10% ou
20% (dependendo das agbes em que estio vinculados) de compras locais
dos operadores; de outro lado, o Ministério da Educacio estabeleceu que
os operadores do Programa de Alimentacdo Escolar (PAE) devem apli-
car, no minimo, 20% do total das aquisi¢coes mensais de alimentos, bens e
servicos em compras locais.

Considerando a proje¢do que a experiéncia brasileira de construcio de
mercados institucionais para a agricultura familiar angariou internacional-
mente e as similaridades entre as iniciativas do Brasil e da Colombia, este
artigo tem como objetivo analisar se a “exportacao das ideias” brasileiras
influenciou no processo de mudancgas das compras publicas colombianas
e o modo como os mercados institucionais para a agricultura familiar vém
se desenvolvendo neste pafs.”

Para isso, este trabalho esta estruturado em quatro partes, além desta in-
trodugdo. A primeira contextualiza o percurso das politicas colombianas
para a agricultura familiar e sua relagdo com as politicas de seguranca
alimentar e nutricional (SAN). Complementarmente, a segunda secio, a
luz do referencial tedrico, mapeia os tipos de vetores que promoveram
a disseminacio, a traducdo e a institucionalizacio da ideia de compras
publicas da agricultura familiar na Colémbia. A terceira se¢do apresenta o
formato institucional e as dindmicas de funcionamento dos mecanismos
de compras publicas da agricultura familiar na Colémbia. Por fim sio
apresentadas algumas consideragdes sobre o trabalho realizado.

25 Em termos metodoldgicos, o estudo contou com pesquisa de campo realizada na Colémbia, nos meses
de junho de 2016 e janeiro e fevereiro de 2017, envolvendo pesquisa documental, visita a organizagdes de
agricultores e propriedades rurais, participagdo em semindrios, e entrevistas semiestruturadas. No total
foram realizadas dezesseis entrevistas com os principais atores abarcados pelas experiéncias de compras
publicas, sendo eles: a) representantes de organizagGes internacionais, b) organizages governamentais
da Colémbia e do Brasil, ¢) gestores publicos, d) agricultores familiares e e) mediadores sociais.
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Contextualizando as politicas para a agricultura familiar e
SAN na Colémbia

De imediato, é importante destacar que o termo “agricultura familiar”
nao foi institucionalizado na Colémbia com a mesma magnitude que em
outros paises da regido — como no Brasil, onde ja faz parte do vocabu-
lario de movimentos sociais, gestores publicos e estudiosos do mundo
rural. Na Colombia ainda é uma nogéo recente, sendo mais frequentes as
denominag¢des de camponeses ou pequena produgio, associando-as aos
conceitos de economia camponesa e sua telagdo com atividades produti-
vas de subsisténcia (MACHADO e BOTELLO, 2013).

Mais recentemente, no marco do Acordo de Paz com as FARC, a catego-
ria foi denominada como “economia campesina, familiar e comunitaria”
(Colémbia, 2016). Em dito Acordo ressalta-se seu importante papel para
a Reforma Rural Integral (RRI), considerando “o desenvolvimento do
campo, a erradicagdo da fome, a geracio de emprego e ingressos, a digni-
ficacdo e formalizacio do trabalho, a producio de alimentos e, em geral,
de desenvolvimento da nagio, em coexisténcia e articulagdio complemen-
taria com outras formas de producio agraria” (Colémbia, 2016, p.9).%

Embora, como afirmado, a agricultura familiar contribua para o desenvol-
vimento socioeconémico e para a SAN do pais é expressivo o numero de
camponeses que se encontra em situaces de marginalidade, sem acesso a
terra, tecnologia, informagao e capital. A grande maiotia dos lares campo-
neses encontra-se em condi¢do de pobreza (93%), e outra grande parte,
em condi¢des de pobreza extrema (62%) (GARAY et al., 2009; PERRY,
BARBEI e GARAY, 2013).

Tais contradigbes encontram suas raizes na trajetdria politico-institucional e
nas ag¢oes ¢ inacSes do Estado colombiano. Para Machado e Botello (2013),
as politicas publicas para a agricultura familiar historicamente caracteriza-
ram-se por um enfoque modernizante, com uma forte énfase no produtivo

26 Por sua vez, a Rede Nacional de Agricultura Familiar (RENAF) define agricultura familiar como a forma
de “realizar as atividades agricolas, pecudrias, silvicolas, aquicolas e pesqueiras que dependem fundamen-
talmente do trabalho familiar de homens e mulheres. (...) La agricultura familiar es campesina, indigenas,
afrodescendente, urbana, periurbana e neo-rural.” (Disponivel em: http://agriculturafamiliar.co/informe-
-a-la-membresia-de-la-renaf/).
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e na competitividade, deixando de lado aspectos sociais, institucionais e de
oferta de bens publicos. Esta perspectiva arrasta-se desde a criagdo do Mi-
nistério de Agricultura em 1947 e segue as orientagSes que, na época, eram
dadas por organizacoes internacionais para o conjunto de pafses da regido.

Cabe ressaltar que, em 1961, foi criado o Instituto Nacional de Reforma
Agraria INCORA) para promover 0 acesso 4 terra aos camponeses ca-
rentes, adequa-la a produgio e promover a dotacdo de servicos basicos,
no entanto, tais expectativas nao foram realizadas e ele foi extinto em
2003 (MACHADO e SAMACA, 2000).

Na década de 1970, similarmente a outros paises da regiao, também sur-
giu na Colombia o Programa de Desenvolvimento Rural Integrado (DRI)
como uma estratégia para complementar a reforma agraria®’ e transformar
0s camponeses em pequenos empresarios. A trajetéria do DRI foi mar-
cada por fases influenciadas pela participacdo do crédito externo oriundo
do Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Na
sua primeira fase (1976 -1982), o Programa tinha como propédsito mo-
dernizar o setor produtivo e melhorar a produtividade de alimentos nas
areas de economia camponesa por meio de agdes de assisténcia técnica,
capacita¢do e fornecimento de infraestrutura. Na sua segunda fase (1983
e 1990), foi criado o Fundo de Desenvolvimento Rural Integrado como
uma organizac¢io publica descentralizada vinculada ao Ministério de Agri-
cultura e Desenvolvimento Rural. Na sua terceira fase (1991 -2003), o
Fundo DRI executou o Programa de Desenvolvimento Integral Campo-
nés (PDIC), no marco da politica agropecuaria com a finalidade de dimi-
nuir as desigualdades no campo colombiano (OCAMPO e PERRY, 1995)
e superar as limitagbes que camponeses e pescadores tinham para utilizar
os recursos disponiveis (VARGAS DEL VALLE, 1999).

Apesar de este Programa ter uma perspectiva de longo prazo, sua exe-
cugdo durante os ultimos 22 anos foi marcada por uma forte influéncia
politica, obedecendo, sobretudo, a alocagio de recursos pela figura das
emendas parlamentares denominadas de “asignaciones de destinacion especifi-
¢a”. Outrossim, a adequacdo de instrumentos, a estrutura organizacional

27 Destaca-se que, embora tenham sido formuladas leis nos Gltimos 50 anos para promover a reforma
agrdria, as mesmas ndo conseguiram resolver os problemas de acesso a propriedade da terra.
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e o aprimoramento das capacidades de gestores piblicos municipais, de-
partamentais e nacionais ndo acompanharam a rapida descentralizacio,
administrativa e fiscal e a operagao dos fundos de cofinanciamento, que
se sustentavam no pressuposto de uma demanda local e regional forta-
lecida.

Diante deste panorama, em 1996, iniciou-se um forte debate sobre a con-
tinuidade do Fundo DRI e seu Programa de Desenvolvimento Integral
Camponés, o que conduziu a formulacio de sua Fase IV, a qual se voltou
para o fortalecimento da descentralizacio e das capacidades locais. No
entanto, esta fase nao foi levada a cabo e os ultimos anos de existéncia do
Fundo foram caracterizados pelo seu esvaziamento e execuc¢io sob um
ambiente de constante incerteza, ocasionada pelos anuncios repetidos de
extingao, fato que se concretizou em 2003 (VALENCIA, 2007).

Em 2003 criou-se o Instituto Colombiano de Desenvolvimento Rural
(INCODER) como uma “tidbua de salvamento para o campo” (VALEN-
CIA, 2007), o qual absorveu os institutos extintos (terras, agua, pesca e
desenvolvimento rural) e, conforme Maletta (2011), converteu-se na prin-
cipal institui¢do para a agricultura familiar na Colémbia. O propodsito do
INCODER era prestar um servico eficiente aos camponeses colombia-
nos, apoiando-os e assessorando-os em matéria técnica e financeira para
promover um crescimento mais agil da producio agricola.

Além das mudancas que concentraram as a¢bes de desenvolvimento rural
no INCODER, outra a¢do com impacto direto nas compras do governo
pata os pequenos produtores foi a extingdo, em 1997, do Instituto de Merca-
do Agropecuirio IDEMA). No contexto da abertura econémica e sob uma
clara orientacdo neoliberal, o governo colombiano decidiu desmontar este
instituto, substituindo a intervencio direta na compra de safras e definicio de
precos por a¢les que apoiassem a modernizacdo da agticultura, evitando in-
terferir nos principais sinais do mercado (Colombia, 1996). Para tal proposito,
o DNP recomendou, em 1996, a criacio de uma nova estrutura institucional
focada na modernizacao das estruturas de comercializacio; a promocio de
empresas de comercializagio e o processamento de produtos agropecuatios
como o fomento e desenvolvimento de servicos de informagio e inteligéncia
de mercados. No entanto, tais questoes nao foram mais incorporadas na es-
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trutura institucional para o desenvolvimento rural do pais.

Para Machado e Botello (2013), durante a primeira década dos anos 2000,
os programas orientados a pequena produgdo agropecudria atenderam
demandas pontuais e responderam a problemas conjunturais, sem contar
com uma estratégia de longo prazo para o fortalecimento deste segmento
da populagio rural colombiana. Apesar do movimento da academia que,
a época ja havia formulado uma série de recomendagées para o desenvol-
vimento rural nos moldes da chamada “nova ruralidade”, as acGes para
os pequenos agricultores eram compensatdrias e paliativas a pobreza. So-
ma-se a isso o modelo neoliberal na estrutura institucional agraria do pafs,
que deixou como consequéncia a exclusio cada vez maior dos pequenos
e medianos produtores do campo em contraste com o apoio outorgado

a agricultura empresarial em busca de uma maior inser¢ado no mercado
mundial MACHADO e BOTELLO, 2013).

Deste modo, as politicas publicas para a agricultura familiar na Colém-
bia caracterizaram-se por “falhas historicas” de enfoque (MACHADO e
BOTELHO, 2013) e pela fragmentacio e debilidade da institucionalidade
que as desenham e executam. Esta queda geral das institui¢des da rurali-
dade, sobretudo na perda do papel proeminente do Ministério de Agricul-
tura ¢ Desenvolvimento Rural, levou a baixa capacidade na execucio de
politicas publicas e a duplicacdo de esforcos (Missdo para a Transforma-
¢do do Campo, 2015). Embora tenha havido aumento de recursos para o
sector agropecuario no perfodo de 2000 a 2008, as solugbes a problemas
estruturais foram adiadas e instrumentos de politica, como o Incentivo
a Capitalizagio Rural, crédito e ciéncia e tecnologia, entre outros, foram
excludentes, concentrando-se, em grande medida, na grande produgio
agricola (PERRY, BARBERI ¢ GARAY, 2013).

Em 2012, no contexto do Acordo de Paz, o Governo, a Mesa da Unidade
Agraria (movimentos de camponeses) e as FARC-EP apresentaram, indivi-
dualmente, propostas para o desenvolvimento rural do pafs. No Foro Agra-
tio®™ também foram apresentadas propostas elaboradas pela sociedade civil

28 O Foro Politica de Desenvolvimento Agrério Integral (Enfoque Territorial) foi realizado em Bogota entre
17 e 19 de dezembro por encomenda da mesa de negociagbes entre o Governo e as FARC - EP na Havana
(Cuba), com a participagdo de 1.314 pessoas e 522 organizagdes. Foram elaboradas mais de 400 propostas
para o desenvolvimento agrario em aten¢do as comunidades rurais.
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e pelas associagdes modernas de produtores rurais. Apesar das diferengas,
estas propostas convergiram na criagdo da Reforma Rural Integral, a qual
tem por objetivo a transformacio estrutural da ruralidade e estrutura-se
por trés grandes propdsitos: a) acesso a terra e o seu uso (formalizacio,
titulacdo, zonas de reserva e fronteira agricola); b) programas de desen-
volvimento rural com enfoque territorial (PDET) focados na integracao
das zonas rurais e regido do pafs, incluindo as zonas de conflito, as mais
isoladas e a relacio campo-cidade; e, ¢) formulagdo de planos nacionais para
a reforma rural integral, que contempla, entre outras tematicas, infraestru-
tura rodoviaria, moradia, acesso a crédito e assisténcia técnica. Em relacio
as compras publicas, o acordo assinado pelas partes define uma série de
estimulos a produg¢io agropecudria e a economia solidaria e cooperativa,
dentre os quais encontram-se a assisténcia técnica, os subsidios, o crédito, a
geracio de renda, a formalizacio laboral e os mercados (Colombia, 2016).

Como indicado na introducio deste capitulo, em 2013, outro evento so-
mou-se neste contexto. Trata-se do Pacto Agrario, que visou: (a) construir
os insumos necessarios da Politica Agropecuaria e de Desenvolvimento
Rural com perspectiva territorial, assim como o desenvolvimento da com-
petitividade do setor; e (b) apoiar os projetos orientados ao melhoramen-
to da produgdo agropecudria nos departamentos e municipios do pais
(Colombia, 2014).

Esses eventos e o contexto internacional configuraram um novo petiodo
entre 2013 e 2015, marcado pelo rapido processo de ajuste institucional
para o desenvolvimento rural e, em particular, para a agricultura familiar.
Mediante resolucao do Ministério de Agricultura e Desenvolvimento
Rural, criou-se o Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PAF) cujos objetivos sao reduzir a pobreza rural, diminuir a desigualda-
de entre a populagido do campo e da cidade e ampliar a classe média do
campo. Em 2015, o INCODER foi extinto e foram criadas as agéncias de
terras, desenvolvimento rural e renovacio do territorio sob a promessa de

um “novo renascer do campo”.*’

De maneira pouco articulada com as a¢les para a agricultura familiar,

29 http://www.elespectador.com/noticias/economia/reforma-integral-sector-agricola-saldra-pocos-dias-
-sant-articulo-603315

| 123 |



A difusdo de politicas brasileiras para a agricultura familiar na América Latina e Caribe

existe na Colombia desde 2008 uma politica de SAN, formalizada no do-
cumento Conpes 113 desse ano. Esta politica constitui um mecanismo
de ratificacdo dos convénios assinados pela Colémbia no quadro da Ci-
meira Mundial da Alimentagdo (1996) e os Objetivos do Milénio (2002),
nomeadamente “Acabar com a fome e a miséria” (Colombia, 2008, p.
28). A politica SAN levou em consideragio agdes que envolviam a pe-
quena producdo mediante o incremento da produ¢io de alimentos pela
via da ampliacdo da extensdo de terras plantadas. No entanto, como foi
demonstrado no relatério do Departamento Nacional de Planejamento
(DNP), contrario a aumentar, a superficie plantada diminuiu, passando de
3.878.884 ha em 2006 para 3.842.176 ha em 2010 (Colémbia, DNP, 2014)
e as acOes delegadas a essas entidades ndo foram realizadas.

O percurso descrito permite afirmar que ¢ no contexto recente de mudan-
cas institucionais e debates sobre desenvolvimento rural, politicas publicas e
agticultura familiar que o tema de compras publicas da agricultura familiar é
pensado como parte das politicas de desenvolvimento rural e SAN do pais.
Como sera discutido na se¢io seguinte, a origem desta ideia perpassa proces-
sos de convergéncia de politicas publicas entre os paises latino-americanos,
atuacio proeminente de organizagdes internacionais, e protagonismo dos
atores locais na tradugio de tais ideias de acordo com as particularidades lo-
cais. Permeando estes vetores, ndo raro, a experiéncia e os aprendizados bra-
sileiros com compras publicas da agricultura familiar sio mencionados como
elementos importantes no desenho das a¢des colombianas implementadas.

A producao das ideias sobre compras publicas na Colémbia:
disseminacdo de politicas publicas e protagonismo dos atores
locais na traducao

Nesta secdo, analisa-se, a partir de quatro tipos de vetores, a difusio das
ideias que levaram a emergéncia das compras publicas para a agricultura

30 Embora esta politica tenha sido formulada em 2008, o Programa de Alimentac&o Escolar existe na Co-
I6mbia desde a década de 1940. Desde 2011 sob responsabilidade do Ministério de Educag&o, o programa
tem por objetivo principal garantir a assisténcia escolar, melhorar o desempenho dos alunos e evitar a
evasdo escolar, sendo uma das a¢des mais significativas o fornecimento de um complemento alimentar
as populagées mais vulneraveis.
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familiar na Colémbia.

Transferéncia soft e a constru¢cdo de convergéncia de a¢6es na
América Latina e Caribe

Como enfatizado em diversos estudos de Stone (2012, 2004, 2001), ini-
ciativas multilaterais, organiza¢bes internacionais (governamentais e nao
governamentais), redes e féruns internacionais tém um importante papel
na disseminac¢ao de ideias, no¢des e politicas em resposta a problematicas
comuns. Estes atores e espacos podem conduzir a certa harmonizagio
ou convergéncia de politicas por meio da adogao de um conjunto de not-
mas, principios e tomadas de decisdo semelhantes, em torno dos quais as
expectativas dos atores convergem (STONE, 2004). Com efeito, diversas
iniciativas relacionadas a SAN e a promoc¢io da agricultura familiar con-
fluiram para colocar o tema das compras publicas na agenda dos paises
latino-americanos.

Em 2005 teve inicio a Iniciativa América Latina e Caribe Sem Fome (IAL-
CSH) com o objetivo de erradicar a fome na regido até 2015. Contan-
do com o apoio financeiro de alguns paises e com a atuagio da FAO, a
iniciativa passou a disseminar diversas ideias e praticas relativas a SAN na
regido. Neste contexto, dentre outras a¢Ses, emergiu o Programa de Coope-
ragdo Internacional Brasil-FAOQ, fruto “do interesse do governo brasileiro e
da FAO em compartilhar experiéncias e aprendizagens no alcance dos Ob-
jetivos de Desenvolvimento do Milénio”.*" A partir deste Programa, foram
implementadas diversas a¢des e projetos relacionados a SAN, alimentagdo
escolar, compras publicas e agricultura familiar na América Latina, sendo o
projeto “Fortalecimento dos Programas de Alimentacio Escolar no marco
da Iniciativa América Latina Sem Fome 2025 particularmente importante
para este estudo. Desenvolvido em 15 paises, dentre eles a Colombia, o
projeto parte das ligGes aprendidas com a alimentagdo escolar no Brasil e
procura dissemina-las e adapta-las as realidades de cada pais participante.

Além da atuacio da FAO nesses e em outros projetos, a organizago interna-
cional tem produzido diversos documentos para propagar e difundir as ideias
sobre compras publicas da agricultura familiar, com destaque a experiéncia

31 Disponivel no site: http://www.fao.orgfin-action/programa-brasil-fao/pt/ Acesso em 14-02-2017.
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brasileira (FAO, 2015, 2014, 2013; SALCEDO e GUZMAN, 2014). O doc-
umento “Scaling up the bragilian school feeding modelo: using sonth-south cooperation
to share Brasil’s excperience of school feeding in Latin America and the Caribbean” é
emblematico neste sentido (FAQO, 2014, p. 02).

E importante ressaltar que a origem e as redes de relacdes de diversos
técnicos da FAO também contribuiram para a disseminacdo das ideias
brasileiras de compras publicas da agricultura familiar na América Lati-
na. Com efeito, José Graziano da Silva - ex-Ministro do Governo Lula,
responsavel pelo langamento do Fome Zero e do PAA — atuou como
representante regional da FAO para América Latina e o Caribe a partir
de 2006 e, desde 2011, atua como Diretor Geral da organizacio. Além
da “passagem” do ex-ministro por estas institucionalidades, também ha
um conjunto de ex-gestores do Ministério do Desenvolvimento Agra-
rio e do Ministério do Desenvolvimento Social, que atualmente atua na
FAO Escritério Regional e na Direcio Geral, trazendo na sua bagagem
aprendizados das compras publicas brasileiras e expectativas de difundir a
sua execugdao para outros contextos. Sao as “agéncias individuais” (OLI-
VEIRA, 2013), as redes de relacdes e confianca, e “circulacdo individual”
(OLIVEIRA, 2013) igualmente influenciando na convergéncia de a¢oes e
politicas publicas na América Latina e Caribe.

Em 2014, a SAN foi incluida no Plano de Ac¢ao 2014 da Comunidade
de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) e, neste bojo, as
compras publicas da agricultura familiar passaram a fazer parte de suas
recomendac¢des ou linhas de acdo, bem como do Plano de A¢io do Gru-
po de Trabalho sobre Agricultura Familiar e Desenvolvimento Rural, de-
rivado da I Reunido Ministerial sobre Agricultura Familiar da CELAC,
realizada no Brasil em 2014.

O Ano Internacional da Agricultura Familiar, ocorrido em 2014, e o con-
junto de eventos realizados para promoveé-lo também contribuiram para
colocar a agricultura familiar na agenda dos pafses latino-americanos e
para o estabelecimento de ideias e a¢des convergentes. Com efeito, como
ja assinalado, a prépria no¢io de agricultura familiar ndo era recorrente
entre os gestores publicos e os agricultores colombianos, sendo que estes
se reconheciam como “campesinos”. Ademais, foi neste contexto que a Co-
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l6mbia langou o Programa de Agricultura Familiar (PAF).

Ainda é importante ressaltar que, a partir de 2010, as compras publicas
tiveram grande repercussio na REAF por meio de Declara¢des de minis-
tros, seminarios, programas de intercimbio e discussoes realizadas nos
encontros regionais, fazendo convergir um conjunto de quadros norma-
tivos (como os Registros da Agricultura Familiar) e orienta¢des de poli-
ticas publicas. Ainda que a participa¢io do governo e da sociedade civil
colombiana nio seja regular, dada sua condi¢do de ouvinte, as discussoes
neste espaco podem ter contribuido, indiretamente, para a disseminag¢io
da ideia de compras publicas da agricultura familiar.

Os elementos citados fizeram convergir um conjunto de a¢des relaciona-
do com a SAN, desenvolvimento rural e agricultura familiar na América
Latina e Caribe. A IALCSH, os projetos de desenvolvimento no ambi-
to do Programa de Cooperagiao Internacional Brasil-FAO, os debates e
acoes da CELAC, o Ano Internacional da Agricultura Familiar e as dis-
cussoes e encaminhamentos da REAF contribuiram, de forma difusa e
soft  BENSON e JORDAN, 2011; STONE, 2012, 2004), para disseminar
a ideia de compras publicas da agricultura familiar, a qual encontrou um
contexto favoravel ao debate na Colémbia.

A atuagao da FAO na promogao das compras publicas daagricultura
familiar

Dentre as diversas acdes desenvolvidas pela FAO na Colémbia — varias
delas relacionadas com a SAN e o abastecimento alimentar — é impor-
tante destacar o Projeto OSRO/COL/403/BRA, fruto de acordo de
cooperagdo entre o Governo da Colombia, a FAO, o Brasil e o PMA.
Desenvolvido no periodo de dezembro de 2014 a dezembro de 2016, este
projeto foi renomeado para “Abriendo mercados para la agricultura familiar em
Colombia”, conhecido simplesmente como projeto FAO/Brasil.

Conforme mencionado por diversos atores entrevistados, o inicio deste

projeto contou com o protagonismo da Embaixadora brasileira, que teria

estimulado as discussdes sobre compras publicas no pafs. O Brasil foi

chamado a contribuir nas negociagdes do Acordo de Paz que iniciaram

em setembro de 2012 e, deste didlogo, surgiu o projeto FAO/Brasil, cuja
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execugdo comecou em 2014. O projeto configurou-se como uma pilo-
tagem para, com base na experiéncia brasileira,”® formular uma politica
publica de incremento da produgio e articulagdo aos mercados institu-
cionais. Os projetos pilotos foram desenvolvidos nos Departamentos de
Narifio e Antioquia, em virtude da presenga da agricultura familiar, da
existéncia de planos de desenvolvimento relacionados a categoria social,
e em decorréncia da vontade politica de participar destas iniciativas (Co-
16mbia, Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional, 2014, p.14).

O projeto OSRO/COL/403/BRA tinha o objetivo de “Promover a agricultu-
ra familiar, através da implementacio dos modelos agroalimentares para o autoconsunmo
¢ a geragdo de renda na comercializacao em articulagio nos mercados institucionats lo-
¢ais”. Contudo, diferentemente da experiéncia brasileira, nio se tratava de
propor mudangas nos regramentos do PAE (a exemplo de romper com a
licitacdo e garantir aplicacio de percentual minimo de recursos na aquisicao
de produtos da agricultura familiar). De forma mais modesta, o projeto vi-
sava facilitar o didlogo e promover a participagao da agricultura familiar nas
compras realizadas pelos gperadores. Dificuldades politicas e institucionais
ofereceram resisténcias para mudancas expressivas, exigindo a “traducio”
(HASSENTEUFEL, 2008, 2005) das ideias brasileiras de compras publicas
da agricultura de acordo com as especificidades locais. As ideias brasileiras
serviram como “inspiracao” (DOLOWITZ e MARCH, 2000) para a cons-
trucao de novos arranjos institucionais e politicos.

O Instituto Colombiano de Bem-Estar Familiar (ICBF) e a promocao
das compras locais

Dando sequéncia a iniciativas anteriores (Programa Juntos), a partir de
2007, o ICBF? ¢ outras organiza¢des governamentais iniciaram a estraté-

32 E importante destacar que os técnicos da FAO envolvidos nos projetos pilotos ndo tiveram relacdes
diretas ou participaram de intercambios com gestores das politicas brasileiras (PAA e PNAE). Conforme
depoimentos de entrevistados, a ideia de compras publicas da agricultura familiar foi estimulada pela
Embaixadora do Brasil e pelo Escritério Regional da FAO na América Latina e Caribe (Santiago-Chile), e
traduzida a partir de leituras sobre a experiéncia brasileira, do Panamd e da Nicaragua (estes dois tltimos
principalmente em termos do estabelecimento de pregos) e de aprendizados angariados ao longo do
tempo, considerando as especificidades locais.

33 O ICBF atua na prevencao e protegao integral a primeira infancia, infancia, adolescéncia e bem-estar das
familias em situagdo de vulnerabilidade social. Dentre outras iniciativas, por meio de diversos programas
—incluso, até 2013, o PAE -, 0 ICBF oferece alimentagdo, bens e servicos a crianqas, adolescentes, mulheres
gestantes e familias em situagdo de pobreza ou fragilidade social.
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gia “Red Unidos para La Superacion de La Pobreza Extrema” visando dar uma
resposta integral a multidimensionalidade da pobreza. Segundo uma ges-
tora entrevistada, ao implementar tal estratégia nas areas rurais, 0s gesto-
res publicos perceberam que, nestes contextos, o tratamento da pobreza
era mais complexo e necessitava de respostas inovadoras. Observou-se
que os campesinos em situa¢do de vulnerabilidade social produziam ali-
mentos, mas enfrentavam dificuldades de comercializacio, seja em virtu-
de de questdes de logistica, seja em razdo da dificuldade de responder aos
padroes de qualidade dos grandes mercados agroalimentares. A comer-
cializacdo dos produtos dos campesinos transparecia como uma limitagao
importante para a supera¢ao da extrema pobreza, sendo que, diante de tal
problema, surgiu a ideia de orientar o potencial de compras do ICBF para
o fortalecimento das economias locais.

Neste momento entrou em cena o protagonismo e a proatividade de ges-
tores publicos em explorar, de modo virtual (internet), experiéncias que
outros paises poderiam estar desenvolvendo na supera¢iao da pobreza ex-
trema rural e, dentre estas, veio ao encontro o Programa Fome Zero e a
iniciativa de compras publicas da agricultura familiar brasileira. De acordo
com a gestora entrevistada, elementos desses programas inspiraram e fo-
ram traduzidos de acordo com as possibilidades locais de criar mercados
institucionais para a agricultura familiar. Diversamente das formas mais
corriqueiras de transferéncia de politica publica em que ha a atuagdo ex-
pressiva do “pais exportadot”, nota-se aqui protagonismo do “pafs recep-
tor” em construir suas estratégias de compras publicas.*

Sem romper com a estrutura politica ¢ institucional historicamente esta-
belecida com os gperadores dos programas de compras institucionais do
ICBE, a partir de 2010, os gestores passaram a estimular que tais atores
comegcassem a realizar compras locais para a alimentacdo escolar, bem
como se iniciaram didlogos e articulagGes pata organizar a oferta e as
estratégias de comercializagdo em alguns Departamentos, como Narifio,
Cauca, Valle del Cauca, Meta e Caqueta. Neste contexto, uma mudanga

34 Cabe ressaltar que, em outubro de 2011, foi assinado o “Ajuste complementar ao acordo basico de
cooperagdo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e 0 Governo da Republica da Colémbia
para implementac&o do Projeto “Apoio Técnico para o Fortalecimento da Politica de Seguranga Alimentar
e Nutricional da Colémbia”.
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normativa importante foi a defini¢cio de que os gperadores deveriam aplicar,
no minimo, 10% dos aportes do ICBF ao contrato na compra mensal
de alimentos, bens e servicos produzidos localmente a nivel municipal,
distrital e/ou departamental, de acordo com o alcance do contrato. Em
2016, como parte da “Estrategia Compras Locales”, documentos gover-
namentais estabeleceram que os operadores das demandas de alimentos,
bens e servicos do Instituto deveriam aplicar, no minimo, 10% ou 20%
(dependendo das a¢oes em que estavam vinculados) dos valores men-
sais dos contratos em compras locais (Colombia, ICBF, 2016). Ademais,
como ja mencionado, o Ministério da Educacido estabeleceu que os gpe-
radores do PAE deveriam aplicar, no minimo, 20% do total das aquisi¢des
mensais de alimentos, bens e servicos em compras locais. Nesta configu-
racdo, diferentemente do Brasil, os operadores continuaram sendo os res-
ponsaveis por organizar o mercado institucional da alimentacdo escolar.
Ademais, ndo se tratava de comprar unicamente da agricultura familiar,
contemplando também pequenos supermercados e pequenos intermedi-
arios ou fornecedores de bens e servicos em geral.

A partir de 2014, essas iniciativas levadas a cabo pelo ICBF confluiram
com as a¢des da FAO e também com o Projeto FAO/Brasil, sendo que
ambas as organiza¢oes passaram a trabalhar conjuntamente. Deste modo,
por diferentes vetores, as ideias de compras publicas da agricultura fami-
liar foram ganhando for¢a no contexto colombiano.

O protagonismo dos atores em ambito local: o0 caso do municipio
de Granada

Outra iniciativa que contribuiu para enriquecer a analise sobre a dissemi-
nacdo de ideias de compras publicas da agricultura familiar foi a experi-
éncia na localidade de Granada do Departamento de Antioquia, na regiao do
Oriente antioquerio. Granada foi um dos municipios pioneiros no tema de
SAN ao formular, em 2006, um acordo municipal que ja abordava este
assunto e constituir uma mesa de didlogo em SAN (Acordo 35 de 14 de
maio de 2006). Com efeito, antes de ser implementado o projeto FAO-
-Brasil, ja existiam nesta localidade a¢Ges direcionadas a compra de ali-
mentos dos agricultores familiares (especialmente alimentos oriundos da
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populag¢ao vitima do conflito armado) como parte da estratégia da Agén-
cia da ONU para Refugiados/Departamento Administrativo do Sistema
para Prevencio, Atencdo e Recuperacio de Desastres e das orientacoes
do Plano de Desenvolvimento Municipal 2012-2015. Gestores publicos
e o prefeito interpretavam a compra de produtos como uma forma de
contribuir na dinamizacio da economia local.

A iniciativa visava promover a comercializacdo de alimentos frescos (ole-
ricolas, ovos, frangos etc.) das Juntas de A¢do Comunal (organizagbes da
sociedade civil localizadas em cada vereda) e contribuir com os proces-
sos organizativos dos agricultores familiares. Nesse marco, foi contratada
pelo municipio a primeira organizacio de agricultores familiares (Asso-
ciacdo de Pequenos Produtores Agropecuarios de Granada - ADEPAG)
para fornecer alimentos nas 43 instituicGes educativas do municipio.

Com a chegada, em 2015, do projeto FAO-BRASIL incentivou-se o pro-
cesso de certificagiao dos ovos, rapadura e feijao com o selo “colheitas do
campo”. Depois de um ano de operag¢io, o modelo de compras publicas
conseguiu atingir 17% em compras locais, mas o operador deveria garan-
tir produtos agropecudrios, nio agropecuarios e a equipe encarregada de
manipular os alimentos (FAO, 2010).

Como visto até aqui, ideias sobre compras publicas da agricultura fami-
liar disseminadas por diferentes vetores encontraram um contexto politico
favoravel para sua traducio e institucionalizacio na Colémbia a partir de
2010. Diferentes fatores politicos e institucionais abriram uma “janela de
oportunidades” (KINGDON, 1984) para a ideia de compras publicas da
agricultura familiar emergir, ser traduzida e institucionalizada como uma
das “solucdes” para o fortalecimento da categoria social. Na proxima secao,
avancando na discussio, procura-se explicitar a dinamica de funcionamento
desses mercados institucionais orientados para a agricultura familiar.

A dinamica das compras publicas da agricultura familiar na
Colémbia

A convergéncia entre as iniciativas do ICBE, a transferéncia de compe-

| 131 |



A difusdo de politicas brasileiras para a agricultura familiar na América Latina e Caribe

téncias no Programa de Alimentacdo Escolar para o MEN e o apoio da
FAO tém estimulado a organizagdo das compras institucionais, agregan-
do oferta e demanda no ambito departamental, regional ¢/ou munici-
pal. Para tal fim, foram desenhadas rodadas de neg6cios ou encontros de
compras locais, ou seja, espagos que articulam a demanda de alimentos,
bens e servicos dos programas institucionais do MEN e do ICBE, e a
oferta de operadores, produtores e organizacdes que podem contribuir
com o fortalecimento dos pequenos produtores rurais, como as Cimaras
de Comércio, Instituto Colombiano Agropecuario, Servico Nacional de
Aprendizagem, entre outros.

Neste sentido, as compras acontecem a partir de trés fases. Uma primeira
fase envolve a sensibilizagdo. Nesta, ocorrem dois processos paralelos: de
um lado, cada uma das instituicdes define uma demanda possivel com o
fim de organizar o tipo de produtos e servicos que poderia adquirir; por
outro lado, as entidades municipais e departamentais realizam um levan-
tamento da oferta de alimentos, bens e servigos que podem ser oferecidos
local, departamental ou regionalmente. Uma segunda fase compreende a
divulgacdo. O propésito neste momento ¢ estimular para que produtores,
operadores e aliados fagam parte do encontro. Na fase de execugio, mui-
to mais do que aproximar operadores e produtores, trata-se de apoiar o
operador para que possa comprar efetivamente a porcentagem definida
pela norma. Os resultados manifestam-se nos “Acuerdos Protocolatrios”,
ou seja, documentos de compromisso entre produtor e operador, que
definem tipos de produtos, quantidades e nimero de entregas ano a ano.
Na ultima fase, o ICBE, por meio da dire¢do de abastecimento, realiza
monitoramento dos acordos como forma de verificacao da porcentagem
de compras locais e da garantia das compras dos produtores. Para além
deste processo, ¢ como mecanismo de agrega¢io de demanda, o ICBF
também compra diretamente dos produtores outros alimentos, como, por
exemplo, a “bienestarina”, que é uma farinha produzida no pafs como
complemento nutricional.

O processo de contratacao do operador é desenvolvido mediante duas figu-
ras juridicas: contratacio direta e mediante processo de selecio. Em ambas
as formas juridicas, contratante ou proponente, hi a obrigatoriedade de
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realizacdo de compras locais de alimentos, contribuindo no encurtamento
dos circuitos e na ampliacao e diversificagdo da producio local. Da mesma
forma, o operador estd obrigado, entre outras questdes, a comparecer n0s
encontros de compras locais; preferencialmente comprar alimentos ou ad-
quirir servigos das associa¢oes de produtores, cooperativas ou organizagoes
do setor solidario municipais; e definir os cardapios a partir dos alimentos
locais, contribuindo assim com a identificagdo detalhada da produgio local.

Em suma, o processo de compras publicas no ICBF vem acontecendo
por meio da articulagdo dos atores nos territorios onde a instituicdo de-
senvolve atividades. A percentagem minima de compras varia em fun¢io
do tipo de programa. Por exemplo, para a primeira infincia ¢ de 10% ¢
para o programa de prote¢do ou centro de recuperagdao nutricional é de
20%. A disponibilidade local também vai afetar a percentagem e esta é
levantada pela dire¢do de abastecimento. Enquanto isso acontece, o ICBF
também desenvolve atividades de sensibilizacao ao interior da institui-
¢do, com os operadores e com outras instituicdes do pals, fornecendo
assessoramento técnico para criar ou desenvolver estratégias de compras
publicas.

Por sua vez, o MEN vem implementando o PAE sob dois mecanismos:
centralizado e descentralizado. Este processo comegou a partir do segun-
do semestre de 2015, sendo que as Entidades Territoriais Certificadas
(ETC) — que podem ser municipios ou departamentos — tealizam um
convénio interadministrativo com o Ministério de Educa¢io para operar
o PAE diretamente ou mediante um operador externo. Na modalidade
centralizada, o MEN define o operador que fornecera a alimentacio no
departamento. Na modalidade descentralizada, a ETC pode executar o
programa ou contratar um terceiro para esse fim.

Deste modo, o processo de selecdo do operador é desenvolvido mediante
seis modalidades de contratagiao publica: direta e direta com urgéncia ma-
nifesta, licitacdo publica, negocia¢ao na Bolsa Mercantil, selecdo abrevia-
da, selecao abreviada por declaracdo de deserta e subasta inversa, sendo as
de uso frequente a licitagdo publica, o convénio de associagdo e a subasta
inversa. Na pratica, as entidades territoriais efetuam mais de um tipo de
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contratacdo para garantir a alimentacdo durante o ano todo. Da mesma
forma, as ETC tém a funcio de monitorar as a¢des do operador de modo
a garantir o fortalecimento das suas capacidades operativas e administra-
tivas no fornecimento da alimentacio escolat.

Como ja citado, segundo os lineamentos técnicos administrativos para a
execucdo do PAE, o operador tem entre suas responsabilidades comprar
dos produtores locais um minimo de 20% para fornecer o cardapio in-
dustrializado ou o cardapio preparado iz situ. Ademais, o operador deve
propor 21 cardapios no ano escolar que incluam alimentos adquiridos lo-
calmente, sejam estes transformados ou nio. Para tal fim, as ETC devem
contratat profissionais em nutricdo e/ou engenheiros de alimentos.

Para demonstrar a compra local efetiva, o MEN tem criado dois formula-
rios nos quais sao definidos, de um lado, os tipos de produtos que podem
ser comprados # /oco, como cereais, frutas e verduras, lacticinios, carne e
ovos, entre outros; e, de outro lado, uma planilha mensal de seguimento
das compras locais de alimentos, bens e servicos. Além do seguimento
das compras locais, 0 MEN também criou um fundo comum para o qual
deveriam ir todos os recursos destinados para a alimentagio escolar. Des-
te fundo fazem parte recursos proprios dos municipios e departamentos,
doagdes do setor solidario e cooperativo, ONG e caixas e do MEN, atra-
vés do Sistema Geral de Participagdes, e do orcamento nacional. Assim,
dentre as competéncias do MEN, esta a de fornecer assisténcia técnica as
ETC em aspectos financeiros, juridicos e nutricionais de operagao como
as compras publicas.

Para exemplificar um pouco esse esquema descentralizado, apresenta-se
a opera¢ao no municipio de Granada-Antioquia. Neste caso a prefeitu-
ra opera o programa diretamente, ou seja, ela recebe recursos tanto do
MEN, quanto do setor cooperativo do municipio e contribui com recur-
sos proprios. O setor cooperativo, mediante convénio interadministrativo
com a prefeitura de Granada, opera o programa de alimenta¢do escolar
fornecendo merenda escolar nos ambitos rural e urbano. Para tal fim, a
cooperativa criou, em 2017, uma rede de produtores para a qual as orga-
nizagdes destes fornecem lacticinios, hortifrati, rapadura, café, aromati-
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cas, entre outros, sendo grande parte desta produgdo agroecologica. A
cooperativa tem por principio obter a maior quantidade de produtos no
ambito local e, caso necessatio, a produc¢ao pode ser adquirida no espaco
regional, encurtando a distdncia dos produtos e dinamizando a economia
local. Além disso, a cooperativa é responsavel pela assisténcia técnica aos
produtores; pela busca de novos mercados, como a criagio de uma loja
onde sio exibidos os produtos dos agricultores; e capacitacdo as diferen-
tes associagoes de produtores em termos de finangas, associativismo e
processos de producio.

Consideracgoes finais

Na Coloémbia, as compras publicas da agricultura familiar vém assumindo
uma trajetéria em duas vias com origens distintas, mas que se articulam nos
ultimos anos. De um lado, o debate sobre compras publicas da agricultura
familiar emerge da necessidade de criacdo de politicas publicas para a agri-
cultura familiar em resposta, em grande medida, ao movimento de constru-
¢do de paz e iniciativas que reclamam o desenvolvimento rural e o fortaleci-
mento da categoria social. De outro lado, as ideias sobre compras publicas
da agricultura familiar encontram-se no marco das politicas de SAN, e sdo
lideradas por 6rgaos como o ICBF e o Ministério de Educagio.

Em ambas as trajetorias, a influéncia das ideias, experiéncias e aprendizados
das politicas de compras publicas da agricultura familiar do Brasil ¢ eviden-
te. Tanto no ambito nacional, quanto no espaco local, nota-se a relevancia
de organizag¢bes internacionais como a FAO, que tém interiorizado o mo-
delo cooperativo brasileiro e o transferem para outros paises da América
Latina como México, Equador, Paraguai e Colombia. As ideias brasileiras
de compras publicas da agricultura familiar também s3o disseminadas de
maneira soff por meio de agdes convergentes no continente latino-ameri-
cano, impulsionadas pela IALCSH, CELAC, Ano Internacional da Agri-
cultura Familiar e REAE Também se observa o protagonismo dos atores
locais em buscar ideias e aprendizados alhures, e em todas as situagdes, a
capacidade de tradugio e adaptagao das ideias aos contextos locais.

Esta analise sobre as diferentes formas de disseminacio das ideias de
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compras publicas da agricultura familiar do Brasil para Colémbia per-
mite concluir que houve confluéncia de ideais, nog¢des e conceitos sobre
as compras publicas da agricultura familiar oriundas de diferentes niveis
— internacional, nacional e local — e aportadas por diferentes atores, ot-
ganizagoes, redes, féoruns com uma ampla circulagio na América Latina
e, em particular, na Colombia. Neste processo de disseminagio, ao invés
de uma copia ou transferéncia de politica publica, se observou a tradugao
da experiéncia brasileira no contexto local. As normas e as regras das
compras publicas brasileiras inspiraram as mudancas realizadas de acor-
do com as possibilidades politicas e institucionais locais. Esse aspecto
ressalta o protagonismo e lideranca das organizagdes publicas e privadas
locais e a tradu¢io a partir de documentos, orientacoes e informagdes
consultadas na internet.
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COMPRAS LOCAIS NO HAITI: DISSEMINAQAO E
INTERPRETAQAO EM AMBITO NACIONAL DOS MODELOS
BRASILEIROS

Marcos A. Lopes Filho

A partir de 2010, junto a Organizacdo das Nagoes Unidas para Alimen-
tacdo e Agricultura (FAO), a cooperacio brasileira desenvolveu uma pro-
posta global de assisténcia alimentar, procurando associar a busca da sus-
tentabilidade social, econémica e ambiental (RONDO e LOPES, 2016).
Nesse contexto, a tecnologia social de recuperagio pds-desastres socio-
ambientais foi privilegiada, ao exemplo do Haiti, por meio de compras
locais de alimentos, nos moldes do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos
(PAA) e do Programa Nacional de Alimenta¢ao Escolar (PNAE).

A escolha do Haiti para este estudo de caso se justifica pela forte pre-
senca da cooperagdo brasileira no pafs, em particular nas areas de SAN
e agricultura familiar (AF), bem como pela existéncia anterior de uma
experiéncia nacional de compras publicas da AF. Ademais, o Haiti oferece
um caso de complexidade do contexto de inseguranca alimentar e crise
humanitaria em que os projetos sio desenvolvidos.

Desde 2004, o Brasil esta a frente da Missao das Nagbes Unidas para
a Estabiliza¢do do Haiti (MINUSTAH). Mas foi a partir de 2010, apds
um grande terremoto que assolou o pafs, que a coopera¢io brasileira se
ampliou. Naquele mesmo ano, o Haiti recebeu pouco mais de 47,4% de
todo o montante alocado pelo governo brasileiro para a cooperagio in-
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ternacional, demonstrando a prioridade dada ao pais pela politica externa

brasileira (MALUE, 2014).

Vale ressaltar que, apesar de mais de 50% da popula¢io viver em areas
rurais, a produgio agricola do Haiti é responsavel por apenas 40% a 45%
das necessidades caléricas da populacido. A maior parte da oferta nacional
de alimentos vem de importacGes e da assisténcia alimentar internacional
(FAQO, sem data).

Estimativas da FAO apontam que, atualmente, mais de 2 milhdes de pes-
soas estdo em alta inseguranca alimentar, o que representa cerca de 20%
da populagiao. Em alguns municipios, mais de 50% da populagio estao
em situa¢io de inseguranca alimentar elevada (FAO, 2012).

Aos dois elementos anteriores soma-se a existéncia, no Haiti, de uma ex-
periéncia bem-sucedida de compras institucionais da AF: o Projeto “Le#
Agogo”. Premiado pela Comissdo Econdmica para América Latina e o
Caribe (CEPAL) pelo forte carater de mobilizacio e empreendedorismo
social, o projeto iniciou em 2000, liderado pela organizagio nio governa-
mental haitiana VETERIMED, que reuniu, organizou e capacitou peque-
nos camponeses que se converteram em produtores leiteiros.

Este capitulo propde uma analise das modalidades de disseminagao pelo
Brasil dos seus modelos de politicas publicas de seguranca alimentar e nu-
tricional no Haiti. A pesquisa procurou caracterizar a influéncia direta ou
indireta das politicas brasileiras de compras institucionais da AF, através
do estudo comparativo de dois programas de compras locais no Haiti.

A metodologia qualitativa associou analise de arquivos (notas conceituais
dos projetos, notas técnicas, relatérios de execuc¢do, minutas de projetos
de lei, desenhos de politicas publicas) e 65 entrevistas semidiretivas com
gestores e mediadores da elaboragdo desses projetos no Brasil, no Haiti
e nas organizagdes internacionais responsaveis pela implementacdo dos
programas no terreno.

Na primeira se¢io, examina-se o processo de dissemina¢io pelo Brasil
dos modelos de compras institucionais da AF no Haiti no contexto da
cooperag¢do em seguranga alimentar e desenvolvimento rural entre os dois
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paises. A segunda secdo se dedica a analisar o processo de interpretacao
no contexto haitiano dos modelos brasileiros.

A cooperacao Brasil-Haiti em seguranca alimentar e nutricio-
nal: os agentes de transferéncia e a dissemina¢ao dos modelos

O primeiro didlogo entre Brasil e Haiti sobre politicas publicas para erra-
dicagdo da fome e da pobreza ocorreu em 2004, durante uma visita oficial
do Governo haitiano ao Brasil, logo apés a posse do Presidente Lula.

A visita oficial teria sido motivada pela repercussio internacional dos
compromissos assumidos pelo Presidente Lula com a erradicagdo da
fome no Brasil e com o conjunto de iniciativas anunciadas no ambito do
programa Fome Zero.

Estivemos no Brasil ainda no inicio do Governo Lula. Estava-
mos muito interessados em conhecer os arranjos institucionais
que estavam sendo feitos pelo Presidente Lula para cumprir
com a promessa de erradicar a fome e a pobreza. Eu me lembro
de ter sido recebido no Ministério da Agricultura, no Ministério
do Pequeno Agricultor (sic) e na empresa de compras publicas
e fiquei muito impressionado como estava sendo feito ali (En-
trevista com ex Ministro da Agricultura, Recursos Naturais e
Desenvolvimento Rural - MARNDR no acrénimo em francés).

Essa aproximagdo pode ser considerada como um processo intergover-
namental de “licio aprendida” (DOLOWITZ ¢ MARSH, 2000) por se
tratar de uma decisao voluntiria de um burocrata em buscar, em outro
contexto, informacGes sobre arranjos institucionais e politicas publicas
para uma necessidade percebida. Contudo, chama a aten¢do que a visita
tenha ocorrido ainda no infcio do primeiro Governo Lula, quando nio
havia evidéncias de que os modelos brasileiros teriam, de fato, impacto na
erradicacdo da fome e da pobreza no Brasil.
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Milhorance (2016) menciona a notoriedade precoce das politicas brasileiras
de combate a fome e a pobreza em ambito internacional e indica o papel
dos organismos internacionais para dar visibilidade a Estratégia Fome Zero.

Contudo, entrevistas de campo™ evidenciaram que a dimensio internacional
foi parte integrante da Estratégia Fome Zero desde o seu inicio, seja no que
tange a sua disseminacio por meio da Cooperacdo Sul-Sul, seja por meio da
disputa de narrativas no seio de instituicdes multilaterais como a FAO ¢ o
Programa Mundial de Alimentos (PMA); ou ainda pelo relangamento de uma
agenda de integra¢io regional pautada na luta contra a fome e a pobreza.

Segundo um diplomata responsavel pelas articulagoes internacionais da Es-
tratégia Fome Zero, durante o Governo Lula, ao longo dos anos, o PAA e
o PNAE confirmaram uma equagio exitosa de fortalecimento da AF e de
promogio da seguranga alimentar e nutricional dos estudantes, por meio da
articulacio entre oferta e demanda de alimentos. Por essa razio, o Governo
brasileiro se dedicou a promog¢ao dos modelos internacionalmente.

O préprio Presidente Lula dizia que o PAA ¢ o PNAE sio os melhores
exemplos da articulagdo de politicas para erradicacao da fome e da pobreza.
Por um lado, os programas sio uma garantia de renda para os agticultores
familiares, que ainda s3o os mais afetados pela pobreza no Sul do mundo. Por
outro, vocé contribui para a seguranga alimentar dos estudantes e para me-
lhora no desempenho deles na escola (Entrevista com funcionario do MRE).

Juntamente com a experiéncia do Conselho Nacional de Seguranca Ali-
mentar e Nutricional da Presidéncia da Republica do Brasil (CONSEA),
as duas politicas seriam as que mais despertavam interesse de governos,
de organizagbes internacionais (OI), e de organiza¢Ges nao governamen-
tais que procuraram o Brasil, durante os primeiros anos do Governo Lula,
para conhecer mais sobre o programa Fome Zero.

Em linha com Evans (2009), a intencionalidade do processo de dissemi-
nacio do PAA e do PNAE, corroborada pelas entrevistas de campo™, eli-

35 Entrevistas com altos funcionarios do Ministério das RelagGes Exteriores (MRE); entrevistas com for-
muladores da Estratégia Fome Zero que atualmente integram quadros da FAO e do PMA.

36 Entrevistas com funciondrios do Ministério das RelagGes Exteriores (MRE); entrevistas com formulado-
res da Estratégia Fome Zero, que atualmente integram quadros da FAO e do PMA.
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mina a hipotese de que os modelos brasileiros tenham algcado projecio in-
ternacional por mera convergéncia politica. Segundo esse autor (EVANS,
2009), a presenca do elemento de “intencionalidade” no Estado/institui-
¢do/ator emissot, no Estado/institui¢io/ator receptot, ou ainda de uma
terceira parte interessada, é justamente o que difere um processo de trans-
feréncia de politicas de um processo de convergéncia politica, por forcas
macroeconémicas harmonizantes.

Ainda segundo Evans (2009), de acordo com essa concepgao, a figura do
agente de transferéncia é essencial, seja em processos voluntarios ou coer-
citivos, uma vez que a forma com a qual os atores se relacionam entre si
esta diretamente ligada ao processo de formulagdo de uma politica publica.

Nesse sentido, o modelo de “coalizoes de interesse” de SABATIER e
JENKINS-SMITH (1993) fornece um marco de andlise pertinente para
explicar como alguns atores-chaves, engajados na disseminagdo dos ins-
trumentos de compras locais, atuaram de forma coordenada ao longo do
processo: inicialmente na formulagio do Fome Zero, por conseguinte, no
Governo brasileiro, e posteriormente na FAO e no PMA. Também explica
como esses atores interagiram, ora de forma complementar, ora de forma
conflitante, com outros atores nos governos e na sociedade civil do Brasil e
do Haiti (Quadro 1), assim como nas organizac¢oes internacionais.

Quadro 1: Coalizoes de interesse em ambito nacional (no Haiti)

Coalizao de Coalizao de Coalizao de interesses 3
interesses 1 (C1) interesses 2 (C2) (C3)

MRE, Diplomata, (MRE) | RE, Consultor (PMA) | MC, Secretario (MARNDR)
ASP, Gestor (FAO) ME, Sect. (MARNDR) | BJ, Diretor (UFAPAL?)
AP, Consultora (PMA) | USAID RM, Diretora (VETERI-
RL, Consultor (PMA) MED)

MP, Consultor (FAO) PM, Ministro (MARNDR)
MEF, Ministra (BMDPP?)
MN, Consultora (PMA)
MR, Coordenadora (BND)

Cooperagcio Canadense
Cooperacao Francesa
MME, Cootdenadora
(MENFP1)

Fonte: elaboragdo prépria.
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Segundo Sabatier e Jenkins-Smith (1993), coalizdes de interesses sdo con-
juntos de pessoas ocupando uma variedade de posi¢Oes, que comparti-
lham determinado sistema de crengas: valores, ideias, objetivos politicos,
formas de perceber os problemas, pressupostos causais e demonstram
um grau nao trivial de a¢des coordenadas ao longo do tempo.

Por essa razdo, examinaram-se as percepcOes dos agentes de transferéncia
quanto a trés questdes principais,” e como, a partir dos seus sistemas de
crenga, eles incidiram de forma mais ou menos coordenada no processo
de transferéncia.

Em linhas gerais, o sistema de crengas da coalizdo C1 é constituido: a)
pela defesa da AF como modelo de producio agricola; b) pela promogao
de politicas de compras locais como vetor de desenvolvimento rural sus-
tentavel; ¢) pela responsabilidade primaria do Estado na garantia da sobe-
rania alimentar e nutricional. O da coalizdo C2 esta pautado: a) pela defesa
do livre mercado como vetor de promog¢ao do desenvolvimento rural; b)
pela promogdo de medidas que permitam aos agricultores acessar o mer-
cado, sem distingdo do modelo de agricultura que praticam (campesina,
assalariada, comercial etc.). Por outro lado, o modelo da coalizio C3 se
pauta: a) pela defesa de investimentos para recuperacdo da producio agri-
cola nacional para o abastecimento do mercado interno; b) pela proposta
das compras locais como estratégia de recuperacio e fortalecimento da
produgio agricola nacional.

A figura 1 a seguir apresenta, de maneira sintética e esquematica, a traje-
toria de alguns desses atores, agrupados na coalizdo de interesses C1 em
trés momentos (M1, M2, M3).

Em um primeiro momento (M1), os membros de C1 estiveram dedicados
a promover o tema das compras locais no processo de formulacdo da
Estratégia Fome Zero. Em um segundo momento (M2), apos a elei¢ao
de Lula em 2002, essa coalizao atuou no desenho e na implementa¢io
dos instrumentos brasileiros em distintos 6rgios do Governo Federal.
Também nesse momento, iniciou-se o processo de validacdo e difusio,

37 a) o papel do Estado na garantia da seguranga alimentar e nutricional; b) a AF como modelo de produ-
¢do; ¢) as compras locais como um instrumento de promog¢&o do desenvolvimento rural.
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em ambito internacional, dos modelos brasileiros, através da Cooperagao
Sul-Sul, da incidéncia no ambito da FAO, do PMA e da Comunidade dos
Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC). Num terceiro mo-
mento (M3), essa coalizdo se consolidou no ambito da FAO e do PMA
como agentes de disseminagao internacional dos modelos brasileiros.

Figura 1: Momentos da coalizio de interesses 1 (C1)

Coalichs de imtepeiscs no dmbito Coalizan de inberesses o dmbit Coalizio de interesses em
o forawilacha da Estratéizia Foos: ey Grovriernd brasidire: (M2 fnabito internacional (MS)
Zero (MI)
' .
MEF. Diplomata (MEE) MRF, Diplomsla (MRE) RRF, Doty (MRE)
ASP, Diretar {DESER) ASP, Sacretana (WTEA) ASPE, Gestor (FAD)
AT, Nutriciorssta (Via Campesing) AP, Coordenadora (FWDE) AP, Consultora (PALA)

M, Técdeo (MINCRA) MP, Comsulior (FACQ)

.

Fonte: Elaboragdo prépria.

O primeiro acordo de cooperagao em politicas sociais para erradicagdo
da fome e da pobreza, envolvendo o Brasil e Haiti, foi firmado em 2007.
Embora nio tenha sido possivel acessar o referido documento, uma ex-
-funcionaria do PNAE relatou que o acordo foi elaborado e negociado
pela Coordenagao Geral de A¢oes Internacionais de Combate a Fome do
MRE (CGFOME) e firmado com a FAO e o PMA, envolvendo repasse
de recursos a essas agéncias para facilitar a troca de experiéncias entre
alguns paises, dentre eles o Haiti, em matéria de politicas publicas para
erradicagdo da fome e da pobreza.

Chama atenc¢io o arranjo adotado pelo Brasil para disseminacao dos seus
modelos, porque, embora fique claro que a finalidade do acordo seja de
transferéncia de politicas por meio da Cooperagao Sul-Sul, a FAO e PMA
foram escolhidos como mediadores do processo. Essa escolha se deve,
em parte, ao duplo papel desempenhado pelas organizacSes internacio-
nais como arena de validacao e como vetor de difusio dos instrumen-
tos brasileiros (LOPES, 2017). Contudo, os casos estudados confirmam
que o processo de transferéncia nio ficou livre de conflitos. Relatos™

38 Entrevistas com funcionarios do Governo brasileiro; entrevistas com funcionarios da FAO e do PMA;
entrevistas com ex-funcionarios do MARNDR.
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confirmaram que, durante as etapas de formulacio e implementagio das
propostas, houve grande resisténcia interna nessas duas organizacOes in-
ternacionais com relacio a ideia das compras locais.

O escritério do PMA no Haiti ndo aceitava que as compras
fossem feitas localmente porque alegavam que as condi¢Oes de
higiene e a qualidade dos produtos nio eram adequadas. Isso
nao é verdade. Eu mesmo estive 1a e pude verificar que as bar-
reiras estavam nas pessoas, porque as condi¢des técnicas esta-
vam adequadas (Entrevista com ex-funcionaria do PNAE).

Como serdo examinadas postetiormente, as resisténcias ao modelo brasi-
leiro de compras locais no ambito da FAO e do PMA indicam a presenca
de uma segunda “coalizdo de interesses” (C2) atuando em uma dire¢io
contraria a C1.

Segundo funcionario do MRE, promover uma mudanca de paradigmas
na FAO e no PMA de forma a incidir internacionalmente, na construcao
de sistemas alimentares mais justos e inclusivos, era parte integrante da
estratégia brasileira de combate a fome.

Sobre essa questio, o funcionario da FAO acrescentou:

A ida do Graziano para a FAO nio foi uma decisio pessoal,
mas sim fruto da maturidade da politica externa brasileira. A
ideia era ter na FAO uma lideranca brasileira que fosse capaz de
refletir internacionalmente o coracdo da estratégia brasileira de
combate a fome (Entrevista com funcionario da FAO).

Desde 1989, José Graziano da Silva colaborou com o PT na elaboragio
dos programas de Governo do entio candidato Luiz Inicio Lula da Silva.
Nesse contexto surgiu o desenho de um arranjo institucional para pro-
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mover compras publicas para AF Também no marco desse processo se
conformou a coalizao C1.

Segundo se pdde apurar, no ambito do acordo BRASIL-FAO-PMA de
2007, foram realizadas algumas visitas de técnicos e de especialistas haitia-
nos ao Brasil para um conhecimento aprofundado a respeito da implan-
tacdo do PNAE e PAA, bem como algumas visitas de técnicos brasileiros
ao Haiti, atividades de formacio dos funcionarios do Programa Nacional
de Cantinas Escolares (PNCS no acrénimo em francés) e estudos de base
para um planejamento estratégico do Programa.

Uma ex-funcionaria do PNAE relata que a ideia de promover compras
diretas da AF no ambito do Programa surgiu ainda em 2003. Ela conta
que durante os anos em que trabalhou como nutricionista em projetos da
Via Campesina (C1/M1), teve a oportunidade de patticipar de uma série
de discussoes sobre as dificuldades dos agricultores familiares em comer-
cializar sua producio e que, estando a frente do PNAE (C1/M2), decidira
envidar esforcos para solucionar essa questio.

Segundo a entrevistada, devido as fortes pressoes de organizagSes ligadas
a AF, formou-se, no ambito do CONSEA, um comité técnico para uma
discussio sobre os ajustes legais e institucionais necessarios para garantir
que parte dos recursos do PNAE fosse destinado a compra de produtos
da AF. Representantes do Governo Federal no referido Comité Técnico
(C1/M2) afirmaram que os mesmos movimentos, especialmente a Via
Campesina, foram fundamentais para mobilizar deputados e senadores
pela aprovacido da Lei 11.947 de 2011, no Congtesso.

Ainda que o acordo BRASIL-FAO-PMA, de 2007, tenha sido mediado
por organizacOes internacionais, no caso haitiano a maioria das atividades
centraram-se em intercambios bilaterais entre técnicos dos dois Gover-
nos (difusdo intergovernamental).

Contudo, apds o terremoto de 2010, a cooperacdo Brasil-Haiti em po-
liticas de compras da AF ganhou novas dimensoes mais concretas com
o desenvolvimento no Haiti de dois projetos-pilotos de compras da AF
financiados pelo Brasil: o projeto de fortalecimento de microleiterias Let
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Agogo (Leite em abundancia), e o projeto-piloto de compras locais para a
alimentacdo escolar no municipio de Petite Riviere de Nippes.

O Projeto Let Agogo (2011-2016) foi implementado em parceria com a
FAO e pelo PMA com objetivo de fortalecer a cadeia leiteira haitiana e
promover inclusio de pequenos produtores de leite nos mecanismos de
compras para alimentagao escolar.

O Projeto de Nippes (2015-2017) foi posto em pratica em parceria com
o PMA, com objetivo de contribuir para o desenvolvimento de um me-
canismo duradouro que ligasse a produgio agricola local ao programa de
alimentacdo escolar e servir como plataforma para promover sua escala
para o nivel nacional.

A reinterpretacdo do modelo em ambito nacional: reflexdes
sobre o processo de institucionalizacao das compras locais
no Haiti

Processos de transferéncia de politicas ndo acontecem no vacuo e, portan-
to, a disseminacdo pelo Brasil dos modelos de compras da AF no Haiti ndo
pode ser considerada separadamente do processo de formulacio de uma
politica nacional de compras locais naquele pafs (HOWLET et al. 2013).

De acordo com Howlet et al., (2013), a formulagdo de uma politica pu-
blica é uma das etapas de um longo processo incluindo varias etapas: a
formagao da agenda, a tomada de decisdo, a implementacio e a avaliagdo
da politica publica.

Em linha com o que propde Risse-Kappen (1995) sobre o emaranha-
mento entre diversos processos nacionais, intergovernamentais, regionais
e territoriais, o cruzamento do processo de formulagio de politicas pu-
blicas de Howlet et al. (2013) e da teoria da transferéncia de politicas
(DOLOWITZ; MARSH, 2000; EVANS, 2009) fornece uma interessante
interpretacdo para o estudo de caso sobre a cooperacio Brasil-Haiti em
programas de compras locais.
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Figura 2: Institucionalizagdo das compras locais no Haiti e a adaptagdo
dos modelos brasileiros em ambito nacional
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A Figura 2 apresenta, de forma esquemaitica e sintética, o “imbricamento”
de distintos processos nacionais e internacionais na institucionalizagio
das compras locais no Haiti e as distintas modalidades de disseminagdo
pelo Brasil dos modelos de compras da AF implicadas em um desses
processos.

Serdo tratados a seguir os principais marcos desse processo de institu-
cionalizagdo das compras e de como se deu a adaptacio dos modelos
brasileiros ao longo desse processo.

A institucionalizagdao de um programa de uma politica de compras
locais no Haiti: arenas, atores e desafios

A totalidade dos entrevistados apontou uma série de questdes “ambien-
tais” (DOLOWITZ e MARSH, 2000) como principais desafios para
adaptacido e reinterpretacio nacional de politicas publicas de compras
institucionais da agricultura local. Dentre elas, a fragilidade do Estado
haitiano e a debilidade das suas institui¢bes parecem ser os principais
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fatores que inviabilizam a estruturacdo de uma politica perene.

Vale notar que, no periodo de execucio dos projetos, o Haiti trocou
sete vezes de Primeiro-Ministro e sete vezes de Ministro da Agricultura.
Da mesma forma, no perfodo de realizagido das entrevistas, o Poder
Executivo era chefiado por um Governo provisério devido a anulagio
das eleices.

Nesse contexto, em que pese a multiplica¢io de projetos-pilotos de com-
pras locais, dentre eles os dois que sdo objetos deste trabalho, sdo poucas
as referéncias e avancos na institucionalizacio dos modelos ou na apro-
priagdo das experiéncias pelos gestores publicos.

Com o passar dos anos foram se multiplicando iniciativas de
compras locais no pafs, mas todas elas eram mantidas isoladas
e ndo aproveitavam licdes aprendidas umas das outras (...) ndo
houve uma institucionaliza¢do dos projetos porque faltava uma
estratégia adequada de incidéncia politica (Entrevista com fun-
cionario da FAO).

A anilise dos casos estudados evidenciou uma série de elementos que,
segundo Dolowitz e Marsh (2000), contribuem para o fracasso de um
processo de transferéncia e adaptacdo: a) o conhecimento limitado dos
agentes de transferéncia sobre o PAA e o PNAE (transferéncia desinfor-
mada); b) a transferéncia de apenas parte dos elementos que compSem as
duas politicas (transferéncia incompleta) ¢; ¢) a negligéncia dos agentes de
transferéncia quanto as diferencas nos contextos culturais e socioecono-
micos entre o Brasil e o Haiti (transferéncia inapropriada).

Contudo, relatos” evidenciam que, além de possiveis contribui¢des téc-
nicas externas para a construcdo de uma politica nacional de compras lo-
cais, 0s projetos-pilotos contribuiram para animar o debate puiblico sobre

39 Entrevistas com funcionarios do Governo brasileiro; entrevistas com funcionarios da FAO e do PMA;
entrevistas com ex-funciondrios do MARNDR.
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o tema em ambito nacional.

Foram observados trés principais matrcos desse processo de instituciona-
lizagdo das compras locais no Haiti: a) a estrutura¢do da UFAPAL;" b) o
desenho de uma Estratégia Nacional de Compras Locais; ¢) a promulga-
¢io da Politica e Estratégia de Alimentagio Escolar.

A estruturacdo da UFAPAL

Segundo o chefe da UFAPAL, a criagdo da Unidade foi fortemente ins-
pirada e influenciada pelo sucesso das politicas brasileiras de compras
locais. A iniciativa também confirma a existéncia, no ambito do Governo
haitiano, de uma coalizdo de interesses (C3) favoravel a medidas de com-
pras locais como estratégia de desenvolvimento rural.

Além do apoio financeiro para sua estrutura¢io, funcionarios da Unidade
fizeram algumas visitas de estudo ao Brasil, onde mantiveram intercam-
bio com representantes da Companhia Nacional de Abastecimento (CO-
NAB), do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e da Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA). Também puderam
conhecer 7 Jocus implantacdo do PAA e do PNAE. Ademais, o chefe da
UFAPAL ressaltou que o acompanhamento direto do consultor brasileiro
contratado pelo PMA para gestio do “Léf Agoge” foi fundamental nas
fases iniciais de funcionamento da Unidade.

Noés recebemos muito apoio do Governo brasileiro para estru-
turar a Unidade. Eu fiz algumas visitas ao Brasil para conhecer
o programa brasileiro de compras locais; nés nos apoiavamos
muitos no Manue/ quando ele estava coordenando o I.¢# Agogo
(Funcionatrio da UFAPAL/MARNDR).

Apbs o apoio financeiro inicial do Governo brasileiro (por meio do PMA),
a Unidade recebeu importantes investimentos da Cooperacio Canadense,
o maior financiador do Programa Nacional de Cantinas Escolares (PNCS

40 Unidade vinculada ao MARNDR com mandato para facilitar o didlogo entre organizagdes envolvidas na
oferta de alimentos e organizag6es envolvidas na compra e distribuicdo desses alimentos.
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no acrénimo em francés), por meio do PMA e do Banco Mundial.

E interessante que a cooperacio canadense tenha feito importantes in-
vestimentos na UFAPAL. A Cooperacio Canadense representa no Haiti
um sistema de crencas (coalizdo C3) divergente daquele da coalizio C1
dos atores-chaves engajados no processo de difusio pelo Brasil do PAA
e do PNAE.

A incidéncia dos dois sistemas de crengas no processo de adaptacio, em
ambito nacional, dos modelos brasileiros, resultou no desenho de um
programa que combina elementos transferidos pelas duas coalizdes.

Estratégia Nacional de Compras Locais

Um dos objetivos da criagao da UFAPAL seria o de estabelecer uma Es-
tratégia Nacional de Compras Locais (Haiti, sem data). O documento
chegou a ser redigido e submetido a um longo processo de consultas e
negociacGes, sem, contudo, ter sido adotado.

A UFAPAL facilitou o processo de elaboragdo de uma Estraté-
gia que orientaria o Governo e os parceiros internacionais em
como articular medidas de fomento a producdo com acesso a
mercados, principalmente institucionais. Foi realizada uma série
de consultas e as primeiras versGes traziam aportes dos consul-
tores brasileiros, mas, com a mudanca de Governo, a Estratégia
perdeu importancia e nunca chegou a ser aprovada (Entrevista
com ex-funcionario do MARNDR).

Ainda no segundo capitulo, o documento se propde a duas importantes
defini¢coes: o conceito de compras locais e quais seriam os principais ato-
res num sistema dessa natureza. Em relagdo ao conceito de compras lo-
cais, enfatiza-se a inclusdo de programas de transferéncia direta de renda
para compra de alimentos no mercado local, como se lé:

As compras locais se referem a compra de produtos locais para
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redistribuicdo para destinatarios dentro de um determinado
pais. Incluem tanto os alimentos comprados localmente quanto
a transferéncias diretas de dinheiro e vales aos beneficiarios, a
fim de comprar comida no mercado local (HAITI, sem data).

Ainda sobre o conceito de “compras locais”, nota-se que a defini¢ao pro-
posta no documento é ampla o suficiente para acomodar os interesses
das trés coalizbes que incidiram no processo (C1, C2 e C3). E condizente
com os interesses das coalizoes C1 e C3 de assegurar uma diferenciagio
entre a produgdo local de alimentos e alimentos importados. Ao mesmo
tempo promove os interesses da coalizdo C2 de nio fazer nenhuma di-
ferenciacdo em relagdo ao modelo de producio (AF versus comercial).

Vale enfatizar que a unica mengao ao Brasil estd no capitulo 2, no qual se
destaca que “o Brasil tem apoiado iniciativas de compras locais no Haiti, com
o objetivo de fortalecer a agticultura local”. Mencionam-se brevemente os
pilotos do “L¢¢Agoge” e de Nippes e acrescenta que “a cooperagio brasileira
ndo interfere diretamente nos procedimentos de compras, mas sim por meio
das instituicGes que financiam as compras”. A referéncia ao arranjo mobili-
zado pelo Brasil, para disseminacio das politicas de compras publicas da AF,
corrobora o entendimento de que se trata de uma estratégia de atuagio dife-
renciada de outros cooperantes que executam diretamente seus projetos, sem,
necessariamente, optar por um organismo internacional como mediador.

Funcionarios do MARNDR envolvidos na elaboracio do documento
relataram que os pilotos financiados pelo Brasil forneceram elementos
importantes para a elaboracao da estratégia. Afirmaram que o intercam-
bio com o Brasil, em distintos espacos (bilaterais ou em foros regionais e
multilaterais), influenciou diretamente a elabora¢io do documento. Con-
tudo, ressentiram-se, em diversos momentos, com a auséncia de um apoio
técnico direto por parte da cooperagio brasileira.

Essa influéncia é percebida nas similaridades das diretrizes apresentadas
no capitulo 3 do documento da Estratégia (Haiti, s.d.) e as diretrizes dos
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modelos brasileiros.

As a¢0es estratégicas previstas neste documento estratégico sao
multissetoriais. A sua aplicacdo exige o envolvimento de varios
atores (...) requer uma estrutura de coordenacdo estratégica em
que participardo diferentes ministérios envolvidos, parceiros
técnicos e financeiros, com vista a desenvolver sinergias e bus-
car a sua integracao® (Haid, s.d.).

Politica e Estratégia de Alimentacao Escolar

Em paralelo, o PNCS impulsionou um processo de formulagdo e ado¢ao de
uma “Politica e Estratégia Nacional de Alimenta¢io Escolar™? (Hait, 2016).
A Politica e a Estratégia foram oficialmente apresentadas no dia 29 de julho
de 2016, na reuniao constitutiva da Mesa Setorial de Alimentacdo Escolar.

A Mesa é um 6rgio colegiado que, segundo os seus termos de referéncia,
tem por objetivo “oferecer um espaco formal de concertagdo e didlogo con-
tinuo entre Ministérios e 6rgaos de Governo, sociedade civil, setor privado,
parceiros técnicos e financiadores” (Haiti, 2016). E importante mencionar
que entre os convidados para participar da Mesa na categoria “financiadores”
esta o Governo brasileiro, através da Embaixada do Brasil em Porto Principe.

A PSNAS foi elaborada pelo PNCS com apoio técnico e financeiro do
PMA e da Cooperagio Canadense. O documento passou por um longo
processo de consultas e negociagdes e sintetiza a visio do Governo hai-
tiano de um programa de alimenta¢ao escolar que:

Assegure a todas as criangas em idade escolar a saude nutricio-
nal necessaria para bom aprendizado, por meio de uma alimen-
tacdo complementar saudavel e equilibrada nas escolas, prepa-
radas exclusivamente com produtos locais, a fim de que a fome

41 Tradugao do autor.
42 PSNAS no acrénimo em francés.
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ndo constitua uma barreira a educagio® (Haiti, 2016).

Para alcancgar esse objetivo, a PSNAS propde trés grandes eixos de intet-
vengdo: a prestacio de servigos alimentares de qualidade, o apoio a eco-
nomia local e a producio local de alimentos e o reforco das capacidades
nacionais para gestio do Programa.

Ressalta-se a relacdo ao primeiro eixo que o desenho e as modalidades
propostas favorecam a terceirizacdo da alimentacdo escolar com parti¢ao
do setor privado e de associa¢des no fornecimento de “servicos alimen-
tares”, reforcando, em diversos momentos do documento, a importancia
do setor privado em todas as etapas do processo, inclusive na compra,
aprovisionamento e distribuicdo dos alimentos.

O engajamento do setor privado e do cooperativismo representa
uma oportunidade importante para o desenvolvimento local (...) O
envolvimento do setor privado e do cooperativismo na prestagiao
de servicos de alimentacdo para as escolas (preparacio e distribui-
¢do de refei¢oes, bem como a organizagao do sistema de saude)
pode criar postos de trabalho perto de escolas. Isso também ajuda
a reforcar a aproptiacao do programa localmente™ (Hait, s.d.).

Ao ser analisado esse eixo do PSNAS, em comparagao com PNAE, vé-se
claramente como o sistema de crenca dos atores engajados na formulacio
do documento (coalizdo C2) incidiu diretamente no desenho proposto.

Dessa forma, ao alinhar-se a proposta da coalizao C2 e estimular que o
setor privado seja contratado para prestacdo de todos os servigos ligados
a alimentacdo escolatr, o PSNAS rompe com alguns dos principios basila-
res do PNAE (e do modelo da coalizdo C1): a centralidade do Estado na
garantia da seguranca alimentar e nutricional e a defesa das compras com
um instrumento fortalecedor da AR

43 Tradugdo do autor.

44 Tradugdo do autor.
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O consultor contratado pelo PMA para apoiar o MENFP na elaboragao
do documento foi categdrico em afirmar que os modelos brasileiros do
PAA e do PNAE tinham pouco a aportar em termos técnicos em um
contexto de fragilidade institucional como o Haiti. Também afirmou que
a solugdo, em curto prazo, para contornar essa debilidade seria: “se apoiar
nas vantagens compatativas que sé6 o setor privado pode oferecer”.*

O consultor reiterou repetidas vezes que, no processo de formulagao
do documento, ele nio aportaria concep¢les pessoais, ou dos seus
contratantes (PMA/Canada), mas seu papel setia apenas de “facilitar
e sistematizar as conclusoes dos processos de consulta com as pattes
interessadas”.*® Contudo, o seu sistema de crengas e aquele dos seus
contratantes (juntos na coalizdo C2) aparecem claramente refletidos no
extrato analisado acima.

A luz de Dolowitz e Marsh (2000), sabemos que consultores tendem a
propor solugdes a partir de suas concepgdes individuais ou corporativas
(aqui da coalizdo C2). Ao lograrem posicionar um consultor como
principal responsavel pela redacio de um documento dessa magnitude,
o PMA e o Canada conseguiram incidir na formulagao da politica de
alimentagdo escolar haitiana, de forma que nenhum dos pilotos brasi-
leiros conseguiu. De forma similar, o terceiro eixo estd orientado para o
fortalecimento das instituicGes haitianas no que diz respeito ao financia-
mento, a coordenacio e a supervisaio do PNCS. Contraditoriamente, o
documento reconhece uma substitui¢do do poder publico por parceiros
internacionais em todas as etapas do Programa. Ademais, propoe ainda
contribuicSes financeiras das familias dos escolates, uma vez que setia
delas “a responsabilidade primordial pela boa alimentagdao dos estudan-
tes” (Haiti, 2016, p.49).

Sobre essa questio, um ex-ministro do MARNDR afirmou:

O orcamento publico é a expressdo da forca de uma politica.
Nio se pode falar em institucionaliza¢io enquanto nio houver

45 Entrevista com consultor contratado pelo PMA para apoiar o MENFP na elaboragdo do PSNAS.

46 Entrevista com consultor contratado pelo PMA para apoiar o MENFP na elaboragdo do PSNAS.
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recursos publicos alocados para compra de alimentos produ-
zidos localmente. Dé uma olhada no orcamento haitiano nos
ultimos anos, faca isso e vocé verd quais governos realmen-
te acreditaram nas compras da AF para alimentacdo escolar e
quails apenas reagiram a uma demanda de financiadores interna-
cionais (Entrevista com ex-ministro do MARNDR).

O segundo eixo, que aponta para a substitui¢do gradual de produtos im-
portados por produtos nacionais faz referéncia a Estratégia Nacional de
Compras dos Produtos Locais, embora o documento nunca tenha sido
oficialmente publicado.

O documento define “alimentos produzidos localmente” como aqueles
“oriundos da produgdo agricola haitiana ou, no caso de produtos nio
disponiveis no tetritério nacional, aqueles que tenham sido processados
ou entiquecidos no pais”*’ (Haiti, 2016).

No preambulo do documento, o entdo Ministro da Agricultura afirma que
mais de 80% da produgao agricola haitiana é oriunda do pequeno produtor.
Contudo, em linha com os modelos das coalizoes C2 e C3, a PSNCS nio
faz nenhuma referéncia a mecanismos de compras diretas especificas para o
setor da AF ou nenhuma diferenciacio dos agticultores quanto ao modelo
de produgao. Esse documento prevé a intermediagdo do setor privado na
compra e na distribuicdo dos alimentos nos 10 primeiros anos da estratégia
e que, ap0s esse perfodo, seria implementada a compra direta da agricultura
local. Contudo, nio detalha as ferramentas e nem arranjos institucionais
que serdo postos em marcha para viabilizar essa inser¢ao.

As principais referéncias ao Brasil aparecem no “Projeto de Nippes”. O
piloto é apresentado como uma das quatro principais modalidades de
execug¢ao do PNSC ora em curso no pafs e como um exemplo de descen-
tralizacdo e compra direta do agricultor a ser perseguido nos préximos 15
anos. Assim, os principais atores envolvidos no processo de elaboragio
da PSNAS confirmaram® ter se debrucado sobre os instrumentos brasi-

47 Tradugdo do autor.

48 Entrevistas com funciondrios e ex-funciondrios do MENFP-PNSC; entrevistas com funciondrios e ex-
-funciondrios do MARNDR; entrevistas com os consultores responsaveis pela redagdo do documento base
da PSNCS.
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leiros, em busca de licGes que pudessem ser uteis para a politica haitiana.

Noés estivemos olhando para distintas experiéncias, inclusive
para a experiéncia brasileira e para os dois pilotos financiados
pelo Brasil (Projeto Lé# Agogo e Projeto Nippes). Foi bom ter o
modelo aqui (no Haiti). Existem algumas licbes que podem ser
aprendidas (lesson drawing’), mas também desafios. (...) nds esta-
mos explorando opgdes (Entrevista com consultor contratado
pelo PMA para apoiar o MENFP na elaboragao do PSNAS).

A andlise da PSNAS 2 luz dos depoimentos dos seus formuladores con-
firma o proposto por Dolowitz ¢ Marsh (2000) sobre os tipos de trans-
feréncia de politicas estarem relacionados ao perfil dos agentes responsa-
veis e 20 momento em que ocorre a transferéncia.

Por um lado, no processo de “agenda serzzng” (HOWLET et al., 2013), as
entrevistas dos gestores publicos indicam um processo de “emulagiao”
(DOLLOWITZ e MARSH, 2000) a partir das politicas brasileiras. Por
outro, no processo de elaboracio da politica, os tomadores de deci-
sao posicionaram os modelos brasileiros em meio a outros dos quais
procuraram “extrair licbes” (lesson drawing) em uma clara referéncia a
um processo de “combinaciao” de modelos (DOLLOWITZ ¢ MARSH,
2000). Por um lado, tém-se as iniciativas da VETERIMED e do Escri-
torio de Nutricdo e Desenvolvimento (BND no acrénimo em francés)
do inicio dos anos 2000. Promoveram a aproximagdo entre agricultores
familiares e o programa nacional de cantinas escolares e evidenciaram
uma importante mobilizacdo social ao redor do tema das compras lo-
cais. Pelo outro, a criagio pelo MARNDR de uma instancia intersetorial
a fim de discutir a recuperagdo da agricultura local por meio de compras
institucionais, demonstrando a crescente importancia da questdao na are-
na politica em ambito nacional para distintos grupos de interesse.

Como lembra Howlet et al. (2013), “no nivel de formulac¢do de politicas

49 Incluido pelo autor.
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publicas interagem mutuamente interesses diversos, representados por di-
versos setores, dentre eles o Estado”.

Além de posicionar o debate na esfera publica (agenda se##ing), as inciativas
da VETERIMED e do BND foram cruciais para gerar capital humano e
mobilizar uma coalizdo de interesses (C2) em torno das compras locais. Essa
coalizao (C2), ao ser absorvida pela maquina publica, fez avancar importan-
tes medidas para institucionalizagdo das experiéncias. Assim, um dirigente na
VETERIMED passou a ser Secretario de Estado da Producio Animal no
MARNDR.

Os limites de cooperacdo intergovernamental e o papel dos
organismos internacionais

Nos dois casos estudados, as notas conceituais dos projetos e os depoi-
mentos dos funcionarios do Governo brasileiro envolvidos na negociagao
da proposta corroboram a “intencionalidade” (EVANS, 2009) do esforco
deliberado do Brasil de transferéncia do PAA e do PNAE para o Haiti.

No entanto, a maioria dos atores diretamente implicados na execugdo dos
projetos- pilotos, no Haiti, afirmaram ter havido pouco ou nenhum en-
volvimento do MDA, do Ministério do Desenvolvimento Social e Com-
bate a Fome (MDS), da CONAB ou do Fundo Nacional para Desenvol-
vimento da Educacio (FNDE) na sua execugao.

A narrativa oficial brasileira indica que a parceria com a FAO e o PMA
cumpriria um duplo papel: por um lado, validar o modelo a ser transferido
e, por outro, provocar uma mudanca de postura dessas Organiza¢oes em
relacdo as compras locais.

O caso estudado evidenciou que, de fato, houve uma transferéncia dos mo-
delos brasileiros para a FAO e para o PMA. Porém, os casos evidenciam
também que o arranjo nio foi eficaz quanto ao objetivo de incidir mais
diretamente no desenho da politica nacional de compras locais do Haitl.

A FAO e o PMA atuaram na elaboracio e difusio de uma série de estu-
dos, documentos técnicos, recomendag¢des politicas que tém como re-
feréncia os instrumentos brasileiros do PAA e do PNAE como “boas
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praticas” na luta contra a fome e a pobreza. Com propésito similar, pro-
moveram uma série de visitas técnicas, seminarios e eventos de alto nivel,
com participacdo de gestores publicos e tomadores de decisdo de varios
paises, dentre eles o Haiti. Essa intensa atuacio da FAO e do PMA na
disseminacio internacional dos instrumentos brasileiros foi determinante
para a validagdo internacional dos modelos e para a constru¢ao de um
contexto internacional favoravel a sua replicagao.

Do mesmo modo, a analise dos dois projetos evidencia que a mudanga na
cultura institucional, paradigma nas Ol, foi determinante para que atuas-
sem, ainda que parcialmente, como agentes de difusio dos modelos bra-
sileiros, via dissemina¢io de normas internacionais e por moldar a arena
politica nacional, a partir das arenas internacionais (MEYER et al., 1997).

Pode-se aferir que a transferéncia dos modelos para a FAO e ao PMA
se deu principalmente por meio de trés eixos. Primeiro, pela elaboragiao
de estudos que atestavam a eficiéncia dos modelos, pela realizacdo de
eventos internacionais, em que os instrumentos brasileiros eram apresen-
tados, e por meio de recomendagdes e diretrizes emanadas de foros como
o Comité de Seguranca Alimentar das Nagdes Unidas (CSA). Segundo,
pela incorporagio pelas organizagdes internacionais de ex-funcionarios
do Governo brasileiro implicados diretamente na formulacio e/ou im-
plementacio das politicas. Terceiro, pela execucdo de projetos-pilotos em
diversos paises da América Latina, da Africa e da Asia.

Conforme Evans (2009), o papel das Ol como agentes de transferéncia
de politicas se torna ainda mais evidente em contextos como o do Haiti,
de tensbes sociais e altas dependéncias da cooperagao internacional. Em
se tratando de compras locais, a importancia da FAO e do PMA como ve-
tores, ainda que indiretos, de transmissdo do modelo brasileiro fica clara.
Todos os funcionarios do MARNDR e do MENFP ouvidos na pesquisa
confirmaram ter tido contato com a experiéncia brasileira, seja por meio
de visitas de estudos ao Brasil, seja pelo intercambio com homologos
brasileiros, facilitado pela FAO e pelo PMA.

A referida mudanga nas duas OI nio pode ser analisada em separado do
processo mais amplo, liderado pelo Presidente Lula, de internacionali-
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zagdo das politicas sociais e de SAN brasileiras, que envolveu também:
articulagdao de projetos bilaterais de Coopera¢ao Sul-Sul (SILIPRANDI,
2013), e incidéncia na formacao da agenda de mecanismos de integragao
regional, como o MERCOSUL, Unido de Na¢oes Sul-Americanas (UNA-
SUL) e a CELAC, no caso do Haiti, (MARTINS, SILVA, 2011).

O papel das coalizées de movimentos sociais

Sdo escassas as referéncias na literatura sobre a influéncia do processo
integracio regional por meio da CELAC na conformagio de agendas na-
cionais. Contudo, a literatura sobtre processo de regionalizacio latino-a-
mericana (DABENE, 2009) e sobre o papel do MERCOSUL na dissemi-
nacdo, em ambito regional, das politicas de compras locais (MARTINS e
SILVA, 2011; GRISA e PORTO, 2015) fornece importantes explicagdes
tedricas para achados empiricos sobre o papel da CELAC na construgio
de um ambiente politico favoravel aos modelos brasileiros no Haiti.

A integra¢io regional no ambito da CELAC foi uma das prioridades da politi-
ca externa brasileira durante os Governos Lula. Nesse contexto, como parte
da dimensio internacional da Estratégia do Fome Zero, houve um esforgo
deliberado do Governo brasileiro em posicionar a luta contra a fome e a po-
breza no centro da agenda da CELAC, principalmente por meio da Iniciativa

América Latina e Caribe sem Fome, da promoc¢io de uma reunido ministerial
sobre AF no ambito da CELAC e da adogiao do PLANSAN CELAC.

A incidéncia do governo brasileiro na agenda da CELAC se mostrou relevante
para o caso dos modelos de compras locais no Haiti por duas razoes. Primeiro,
porque a validagio dos modelos de compras locais brasileiros no ambito da
CELAC contribuiu para o processo de convencimento de atores-chaves do
Governo e da sociedade civil haitiana e na construcio de um ambiente poli-
tico favoravel aos modelos brasileiros no pais. Segundo, porque na esteira do
processo de integracio regional no ambito da CELAC se intensificaram os in-
tercambios entre Brasil e Haiti sobre instrumentos de luta contra a fome e a
pobreza.

Funcionarios do MARNDR e do BMDPP, inclusive os préprios ex-mi-

nistros das duas pastas, confirmaram que no marco das duas reunides de

ministros da CELAC sobre AF mantiveram reunides bilaterais com seus
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homologos brasileiros sobre politicas de compras da AF Informaram ainda
que, na agenda de cooperacio facilitada pela CELAC, puderam conhecer
in Joco politicas brasileiras para fortalecimento da AF, dentre elas o PAA e
o PNAE.

Além disso, funcionarios da FAO e do PMA foram bastante categdricos
em afirmar que a inclusio do tema das compras publicas nas declara-
¢des ministeriais emanadas das duas reunides e no “PLANSAN CELAC
2025 contribuiu significativamente para sensibilizar os atores politicos
haitianos sobre a importancia do tema das compras locais e “gerar am-
biente propicio para formulacio em ambito nacional de um instrumento
dessa natureza”.®

Essa confluéncia entre os interesses do Governo brasileiro (C1) e do Go-
verno haitiano (C3), facilitada pelo processo de integracio regional no
ambito da CELAC, foi decisiva para viabilizar o processo de transferéncia
dos modelos brasileiros por meio da Cooperagao Sul-Sul.

A exemplo do relatado por Grisa e Porto (2015) e Martins e Silva (2011)
sobre a incidéncia de redes de organizagdes de agricultores familiares no
ambito do MERCOSUL, na esteira do processo de integraciao regional
no ambito da CELAC, nota-se a conformacio de importantes redes re-
gionais de organizagdes da sociedade civil, como a Alianga pela Soberania
Alimentar dos Povos e a Coordenacdo Latino Americana de Organiza-
¢bes do Campo (CLOC).

De acordo com seus dirigentes’', o tema das compras da AF esta na pauta
dos trés principais movimentos sociais ligados a questdo agraria no Haiti:
Tete Kole,”” Movimento Camponés de Papaye® (MPP no acrénimo em
francés) e Movimento Campesino Nacional do Congtresso de Papaye™
(MPNKP, no acrénimo em inglés).

Os trés movimentos sdo parte da Via Campesina e da CLOC. Conforme

50 Entrevista com funciondrio do escritdrio local da FAO.

51 Entrevistas com dirigentes do Tete Kole, do MPP e MPNKP.
52 Solidariedade em creole

53 Tradugdo do autor.

54 Tradugdo do autor.
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visto anteriormente, a Via Campesina foi um ator-chave na formulagao
e na implementacdo do PAA e no PNAE, estando ativamente engajada
na disseminagao internacional do modelo no ambito regional, como de-
monstra MARTINS e SILVA (2011), no caso do MERCOSUL.

Segundo representantes da Via Campesina no Haiti, a experiéncia brasi-
leira de fortalecimento da agricultura através de programas de compras
locais foi chave para posicionar o tema como uma das prioridades da Via
Campesina Internacional e da CLOC. Inspirados pelos resultados positi-
vos do PAA e do PNAE, na garantia de mercados para produgao familiar
e camponesa, movimentos sociais da regiio® se organizaram para incidir
nos espagos de tomada de decisio dos mecanismos de integracdo regio-
nais, como a reuniao de ministros sobre AF da CELAC, a fim de pressio-
nar seus governos para adogao de programas similares.

Também, a partir do intercimbio com organizagbes de produtores bra-
sileiros, a Via Campesina brasileira desenvolveu sua propria estratégia de
incidéncia na arena doméstica para impulsionar programas inspirados nos
modelos brasileiros.

5 a articulacdo da sociedade

Segundo representantes do Governo brasileiro,
civil, em dmbito regional, foi chave para que o Brasil lograsse posicionar o
tema das compras publicas na agenda dos mecanismos de integragio regio-

nal.

O papel dos movimentos sociais na cooperagido com Haiti é
muito importante, seja da sociedade civil brasileira, seja da so-
ciedade civil haitiana. Atuagio da Brigada da Via (Campesina
Internacional) ap6s o terremoto de 2010 foi heroica e aproxi-
mou muito os movimentos dos dois paises. Essa aproximagao é
chave porque, se ndo fosse pela atua¢do marcante da sociedade
civil nesse tema, seria muito dificil sensibilizar os Governos,
porque mexe com os interesses do grande capital, como a in-
dustria de alimentos (Funcionario do MRE).

55 Alianga pela Soberania Alimentar dos Povos, Coordenagdo Latino-Americana de Organizag6es do Cam-
po e Via Campesina.

56 Entrevista com funciondrio do MRE.
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Desde o terremoto de 2010, a Via Campesina Internacional mantém uma
brigada de apoio aos movimentos no Haiti, a Brigada Dessalines,”” para
cujos membros, apesar da composicdo diversificada, o grupo tem sido
liderado por nacionais brasileiros desde o inicio, e a maior parte do apoio
técnico e financeiro vem da Via Campesina Brasil.

Os seus membros relataram que a cooperagao entre 0s movimentos
do Brasil e do Haiti em temas de compras locais antecede a chegada da
Brigada ao Haiti, quando, em 2007 e 2008, cooperativas brasileiras com
experiéncia em comercializacdio com PAA e PNAE receberam técnicos
haitianos em um programa de intercambio.

Os membros da Brigada disseram que os resultados positivos das politi-
cas sociais brasileiras despertam muito interesse nos movimentos sociais
haitianos, mas aclararam que, nos programas de formacio, nao sio apre-
sentados detalhes dos instrumentos brasileiros, mas sim o conceito por
tras da politica e a importancia de iniciativas dessa natureza para desen-
volvimento rural.

Dessa forma, a integracdo regional latino-americana e catibenha foi, ao
mesmo tempo, arena de internacionaliza¢do das demandas de movimen-
tos sociais haitianos e vetor de importagao de modelos brasileiros vali-
dados no ambito da CELAC. Se, por um lado, os movimentos sociais
do Brasil e do Haiti se beneficiaram dos espagos de intercimbio criados
pelos processos de regionalizagdo intergovernamental, por outro, foram
responsaveis eles mesmos por um processo de regionalizagdo paralelo,
na medida em que internacionalizaram demandas locais e importaram
solu¢oes validadas regionalmente.

Ainda que a articulacdo dos movimentos sociais dos dois paises, abrigada
por um processo mais amplo de articulacido internacional da Via Campe-
sina e da CLOC em torno do tema das compras locais, ndo seja suficiente
para confirmar um processo de “regionalizacao pela base” (PASQUIER;
WEISBEIN, 2004) no ambito da CELAC, certamente confirma a tese
de Evans (2009) de que redes de atores que buscam promover discursos

57 Entrevistas com representantes da Brigada Dessalines.
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dominantes sobre politicas publicas atuam como fontes transnacionais de
transferéncia de politicas.

Consideracgoes finais

Os projetos “Lét Agogo” e “Projeto de Nippes” podem ser entendidos
primeiramente como o fruto de diversos processos intergovernamentais
de transferéncia de politicas mediados por organizacdes interacionais.

Contudo, a FAO e o PMA destacam-se, de modo geral, pela sua atuagao
em matéria de circulagio de “normas internacionais” que configuram,
entre outros efeitos, um contexto internacional e nacional favoravel para
a disseminagao nos paises como Haiti dos instrumentos brasileiros.

A mudanga na cultura institucional nos organismos internacionais foi de-
terminante para que atuassem, ainda que parcialmente, como mediadores
dos modelos brasileiros de politicas de SAN e por moldar a arena politica
nacional, a partir das arenas internacionais (MEYER et al., 1997).

De igual modo, se por um lado os movimentos sociais do Brasil e do
Haiti se beneficiaram dos espacos de intercambio criados pelos processos
de regionalizagio intergovernamental, por outro foram responsaveis eles
mesmos por um processo de internacionalizacdo de demandas locais e
importaram solugoes validadas regionalmente.

A analise dos processos de adaptagido em ambito nacional dos modelos e
da institucionalizagao das compras locais no Haiti evidenciou a existéncia
de coalizdes de interesse no ambito da FAO, do PMA e do Governo hai-
tiano, que foram determinantes para que a transferéncia fosse incompleta,
desinformada e inapropriada.

De forma similar, os estudos também evidenciaram que a trajetoria pes-
soal de alguns atores estd diretamente ligada ao desempenho paralelo ou
imbricado entre as trés modalidades de disseminaciio dos programas de
compras locais. Embora as “abordagens centradas em processo” (EVANS,
2009) dediquem especial atencdo as relagdes entre atores na realizacdo da
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transferéncia de politicas ptblicas, a cooperagao entre Brasil e Haiti, em ma-
téria de compras publicas, evidencia o peso da trajetoria desses “agentes de
polinizacdo” por meio dos mecanismos e espacos da Coopera¢ao Sul-Sul.

A duragio desta pesquisa ndo permitiu maior aprofundamento na analise
comparativa dessas trajetorias individuais. No entanto, ficou evidente o
papel dos ex-funcionarios do Governo brasileiro que estiveram envolvi-
dos no desenho e na implementagido do PAA e PNAE, que, posterior-
mente, assumiram funcOes estratégicas em OI, notadamente a FAO e o
PMA, para a difusdo do tema dentro dessas organizacoes. Logo, esses
individuos agiram voluntaria ou involuntariamente como agentes de “po-
linizagdo” das compras puiblicas, contribuindo, inclusive, para formacio
de comunidades epistémicas (EVANS, 2009), com forte influéncia em
processos de tomada de decisdo, dentro e fora dessas institui¢oes.

De fato, o impacto desses agentes de polinizagdo mostra a eficiéncia do
arranjo adotado pelo Governo brasileiro com a opgao de trabalhar em
parceria com a FAO e o PMA, a fim de ampliar a capacidade de disse-
minac¢do das compras publicas da AE. Contudo, os dois casos estudados
evidenciaram que um maior engajamento das institui¢des brasileiras res-
ponsaveis pela implementacdo do PAA e do PNAL, inclusive das orga-
niza¢oes da sociedade civil, e a interpretacdo em ambito nacional no pais
receptor teriam sido mais eficientes e mais bem sucedidos.
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COMPRAS PUBLICAS E ALIMENTAQAO ESCOLAR
NO PARAGUAL: A DISSEMINAQAO DA EXPERIENCIA
BRASILEIRAE A ADAPTAQAO DO MODELO

Eduardo de Lima Caldas | Mario Lcio de Avila

As compras publicas para a alimentacdo escolar ganharam destaque re-
cente como politica inovadora pela adicdo do componente compra dire-
ta da agricultura familiar. A férmula combina a garantia de alimentagdo
saudavel para os estudantes com mercado e renda para os agricultores
familiares. Assim, do ponto de vista tematico, 0 que outrora era visto tao
somente como tema de nutrigio, passa a ser visto como temas tanto de
politicas publicas, como de seguranga alimentar nutricional, de estratégias
de geracao de trabalho e renda, de politicas puiblicas e de agricultura fa-
miliar.

Mais recentemente, em decorréncia da expansio da experiéncia brasileira
para pafses da América Latina e da Africa, as compras governamentais
para alimenta¢io escolar também passam a ser vistas como tema de dis-
seminacio de politicas publicas.

Nesta perspectiva de analisar a politica de compras governamentais de
alimentacio escolar do Paraguai a partir dos processos de difusio de poli-
ticas publicas na América Latina pode-se afirmar que se trata de um mo-
delo hibrido de difusao. Mais do que buscar encontrar ordem e coeréncia
ao longo da trajetéria da construcio da politica paraguaia, o que se obser-
va é a complexidade do processo de difusdo em decorréncia de diferentes
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ideias aportadas por diferentes atores com seus respectivos interesses.

Apesar da forte influéncia do “modelo brasileiro” difundido mediante
acordos de cooperacio Sul-Sul, o modelo paraguaio ¢é contingenciado
pelas “circunstancias, conjunturas e processos que fortaleceram as tran-
sicoes democraticas, as quais abriram janelas de oportunidade para mo-
vimentos sociais atuarem nacionalmente e internacionalmente” (BON-
NAL et al., 2010); é também influenciado e induzido institucionalmente
por financiamentos e apoios institucionais de organizag¢oes internacionais
(PECK e THEODORE, 2012); pela coopera¢ao internacional bilateral
Sul-Sul (FARIA, 2012); e finalmente pelos processos de regionalizacio e
de integracido regional, em particular no marco do Mercado Comum do
Sul (MERCOSUL), da Uniao de Nagoes Sul-americanas (UNASUL) e
da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC)
(GIRAULT, 2009; DABENE, 2009).

A experiéncia e os mecanismos adotados por paises como o Brasil e o
Equador serviram de referéncias para diversos paises da América Latina
e da Africa. Os programas vigentes nestes paises demandam uma com-
bina¢do de mecanismos complexos e distintos associados aos elementos
compras governamentais, alimentagao escolar e producio agricola fami-
liar que exigem um arcabouco legal adequado e coordenado para o suces-
so das iniciativas.

Paises como Nicaragua, Honduras e Paraguai instituiram projetos-pilotos
nos anos de 2014 e 2015 e contaram com diferentes formas de apoio
institucional local ou internacional para a formula¢io, adequagao e imple-
mentagao das respectivas politicas.

No caso do Paraguai, objeto deste estudo, a trajetéria das compras publicas
da agricultura familiar esta ligada a questSes politicas e econémicas de rela-
¢Oes bilaterais com o Brasil: a presenca da Organizagao das Nagoes Unidas
para Agricultura e Alimentacao (FAO), a influéncia da Reunifo Especializa-
da de Agricultura Familiar do Mercosul (REAF) e as forcas politicas locais.

O objetivo deste texto foi resgatar a trajetoria do Programa de Compras

Publicas Diretas do Agricultor Familiar no Paraguai, as institui¢bes e atores

envolvidos na disseminacio da ideia, bem como suas ideias, estratégias e in-
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teresses em discutir como a adequagao local da experiéncia foi estruturada.

O texto estd organizado, além desta Introdugdo, em um sintético resgate
normativo das compras publicas no Paraguai, as experiéncias pontuais de
compras diretas e indiretas, uma sec¢do destinada ao orcamento e fontes
de financiamento, os atotres internos e atores externos, os resultados al-
cancados e aspectos inovadores e as estratégias e interesses na adequagio
local do Programa de Alimentacio Escolar no Paraguai. Concluimos com
comentarios finais.

As compras publicas no Paraguai

O Programa de Compras Publicas Diretas do Agricultor Familiar no Pa-
raguai foi constituido a partir do Decreto 1056/2013, muito embora a
confec¢io do referido instrumento tenha demandado um conjunto de
concertagoes e provavelmente esteja intrinsecamente vinculado ao Fun-
do Nacional de Investimento Publico e Desenvolvimento (FONACIDE)
instituido em 2012.

Em 2015, o Decteto 1056/2013 foi substituido pelo Decteto 3000/2015.
A alteragdo nio foi apenas formal, mas, antes de tudo, de escopo e con-
teado, e implicou inclusive o deslocamento do érgio responsavel pela
gestio do Programa de Compras Puablicas Diretas do Agricultor Familiar,
que passou da Secretaria Técnica de Planejamento do Ministério da Fa-
zenda para o Ministério da Educagio.

O Programa de Compras Publicas Diretas do Agricultor Familiar no Para-
guai é uma mescla de programas instituidos em outros paises na América
Latina. O parametro mais amplo de influéncia sobre o Paraguai é o conjun-
to de medidas ocortidas no Brasil em termos de compras publicas da agri-
cultura familiar com destaque para o Programa de Aquisi¢io de Alimentos
e fundamentalmente o Programa Nacional de Alimentagao Escolar.

Trata-se de uma iniciativa que procura a0 mesmo tempo gatrantir alimen-
tacdo escolar para todos os estudantes do primeiro ciclo de educacdo e
garantir a inje¢do de recursos financeiros para o agricultor familiar por
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meio das compras publicas governamentais. Trata-se, assim, de uma ini-
ciativa multissetorial capaz de articular aspectos relacionados a saude,
educacio e desenvolvimento econémico e social local e territorial.

Em 2010 (23/02/2010), o governo paraguaio lancou o Programa “Vaso
de Leche”, que constitufa em distribuir leite para os estudantes do ensi-
no publico no Paraguai. Tratou-se de uma iniciativa importante do pon-
to de vista de complementagdo alimentar, porém, isolada. A partir de
entdo, se iniciou uma ampla discussdo sobre “alimentacdo escolar” no
pais. Em 2014, foi aprovada uma Lei Nacional de Alimenta¢ao Escolar
(5210/2014).

A Lei de Alimentagdo Escolar estabelece que o Estado garantira os re-
cursos financeiros para assegurar a alimentacio escolar por meio do or¢a-
mento geral, dos royalties de Itaipu e compensacdes de areas afetadas, do
FONACIDE e outras fontes.

A dotacdo orcamentaria envolvida advém do or¢amento geral do pafs,
dos royalties e compensa¢oes (Lei 3984/2010°%), do Fundo Nacional de
Investimento Publico e Desenvolvimento (FONACIDE) e Fundo para
Exceléncia da Educacio e Investigacdo, os dois ultimos criados pela Lei
4758/2012.%

Concomitantemente ao processo de melhoramento da alimentacdo es-
colar, iniciou-se uma série de discussGes sobre compras puiblicas como
estratégia para valorizacdo da agricultura familiar. E muito dificil falar de
um marco inicial, mas a 7* Reunido Especializada em Agricultura Familiar
(REAF) do Mercosul, ocorrida em maio de 2007, foi um marco impor-
tante neste processo

Observa-se, portanto, trés processos concomitantes: a implementacao do
Programa “Vaso de Leche” em 2010 e a Lei Nacional de Alimenta¢io
Escolar em 2014; a aprovacio do Fundo Nacional de Investimento Publi-
co e Desenvolvimento (FONACIDE) instituido em 2012; e os Decretos
1056/2013 e 3000/2015 que instituem o Programa de Compras Publicas

58 Establece la distribucién y deposito de parte de los denominados “Royalties” y “Compensaciones en
Razén de Territorio Inundado” a los Gobiernos Departamentales y Municipales”.

59 Lei que cria 0 FONACIDE e Fundo de Exceléncia da Educagao e Investigages.

| 174 |



O principio de reciprocidade hoje. Um conceito para compreender e construir a economia solidaria

Diretas do Agricultor Familiar.

Nestas trés frentes, observa-se a relevancia da FAO como articuladora de
disseminagao de iniciativas entre paises da América Latina e do Brasil como
pals que havia instituido instrumentos de politicas pubicas (leis, orcamento,
sistema de informacao, autoridades publicas, instituicdes especificas, dentre
outras) e articulado os referidos instrumentos de forma intersetorial.

As compras puiblicas no Paraguai sdo responsabilidade constituida por lei
especifica do pafs. Comparado com o Brasil, ¢ como a Lei 8.666 que re-
gulamenta o inciso XXI do artigo 37 da Constituicio Federal e “estabele-
ce normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos pertinentes
a obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagbes e locagoes
no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios”.

No Paraguai, para o caso especifico da alimentacdo escolar e sua rela-
¢do com a agricultura familiar, foram criadas normas especificas como
o Decreto 1056/2013% substituido pelo Decreto 3000/2015,°" além da
Lei 5210/2014,%* a Resolucio 1263/2015,%% o Decreto 2366/2014% ¢ a
Resolugaio DNCP 2915/2015.

A autoridade de aplicacdo da Lei de Alimentacido Escolar é o Ministério
da Educagio e Cultura (MEC) em parcerias com outras instituicGes (Mi-
nistério da Satude) e os governos estaduais (departamentos) e municipais
(municipalidade).

Tanto os governos estaduais quanto os governos municipais estdo encar-
regados de planejar, organizar e fiscalizar os programas em parcerias com
os entes nacionais.

60 Estabelece modalidade complementar de contratacdo simplificada para compras publicas da agricul-
tura familiar.

61 Também estabelece modalidade complementar de contrata¢do simplificada para compras ptblicas da
agricultura familiar.

62 Lei de alimentagdo escolar e controle sanitario.
63 Lista de produtos da agricultura familiar e pregos de referéncia para subsidiar o Decreto 3000/2015.
64 Regulamenta a Lei 5210/2014.

65 Resolucion DNCP 2915/2015 “Requisitos de Calificacion de la Compra a los Productores de la Agricultura
Familiar.
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No tocante as compras publicas da agricultura familiar de maneira sim-
plificada, o Decreto 3000/2015, regulamentado pela resolucio DNCP
2915/2015, é a referéncia vigente. Por meio deste instrumento, o Mi-
nistério da Agricultura e Pecuaria (MAC) assume papel fundamental no
acesso dos agricultores familiares ao processo e também ¢é responsavel
pela organizacdo da oferta por meio de apoio organizacional, logistico
e de extensdo rural aos agricultores familiares, enquanto o Ministério da
Educacio e Cultura (MEC) responde pela coordenagio de todos os pro-
cessos quando ligados a alimentagdo escolar.

Pode-se dizer, portanto, que o Ministério da Agticultura e Pecuaria (MAC)
esta responsavel pela organizacio da oferta dos produtos por meio de apoio
organizacional e logfstico dos agricultores familiares, além dos servigos de
extensdo rural, principalmente relacionados com técnicas tanto na agricul-
tura quanto na pecuaria; e o Ministério da Educacao e Cultura (MEC) esta
responsavel pela organizagio da demanda, por meio da criagdo de um mer-
cado institucional. Por fim, a Direcdo Nacional de Contratacdes Publicas
(DNCP) permanece como 6rgao central no desenho e operacionalizagio
dos processos de contratacio e apoio aos 6rgaos demandantes.

O Programa de Compras Publicas Diretas do Agricultor Familiar no Pa-
raguai foi constituido, como indica o préprio nome, para facilitar a rela-
¢do entre o governo paraguaio como comprador de géneros alimenticios;
e o agricultor familiar, como produtor dos referidos géneros alimenticios.
Nesta medida, o programa constréi um mercado institucional e enfrenta
uma série de problemas, tais como o combate a fome; a melhoria qua-
litativa e quantitativa da alimentagio escolar e a melhoria de renda do
agricultor familiar.

O Programa de Compras Publicas Diretas do Agricultor Familiar no Pa-
raguai, a0 gerar demanda para o agricultor familiar, revela uma série de
problemas (gargalos) pouco perceptiveis relacionados com a capacidade
de oferta dos agricultores e com a capacidade institucional do governo
em atendé-los em termos de extensio rural.

O Paraguai realiza e realizou compras publicas de forma convencional
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(Lei de Licitagao®) para alimentac¢do escolar pelo menos desde o inicio
dos anos 2000. A partir de 2010, a Compra Publica de Alimenta¢io Es-
colar passou a ser realizada de forma centralizada por meio do Programa
“Vaso de Leche”. No entanto, com a promulgacio da Lei de Alimenta¢io
Escolar (5210/2014), que exige a oferta de produtos frescos, a regulati-
dade na oferta e o equilibrio nutricional do cardapio, observam-se mu-
dancas significativas no tratamento dado ao tema da alimentacio escolar.

A mesma lei priorizou, no inciso “f”, a compra de alimentos da agricul-
tura familiar no ambito do local de consumo, oportunizando gerar um ni-
cho de mercado para estes agricultores, fortalecer a associacdo entre eles
para ampliarem suas escalas de producao e assim atenderem a demanda
gerada pelo mercado institucional, criar capacidade organizativa destes e
ainda estimular a diversificacdo produtiva e a formalizacio do empreendi-
mento e promover o desenvolvimento socioeconémico territorial.

A narrativa sobre o processo de construcao do Programa de Compras Pu-
blicas Diretas do Agricultor Familiar no Paraguai permite observar que, no
curto periodo de 2010 a 2015, foi construido um conjunto de instrumentos
de politicas publicas, sobretudo, os instrumentos normativos, ou seja, leis,
decretos e resolugdes. Também possibilita observar ao menos um conflito
interno que diz respeito a trés érgios internos do governo: o Ministério da
Educacio e Cultura (MEC); o Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAP);
e a Dire¢do Nacional de Contrata¢des Publicas (DNCP). O conflito se evi-
dencia na altera¢io do Decreto 1056/2013 para o Decreto 3000/2015.

As experiéncias pontuais de compras diretas e indiretas

Dentre as compras publicas, seja de carater direto, seja de carater indire-
to, a que mais viceja € a relacionada as compras publicas para alimenta-
¢do escolar. Entdo, deve-se observar que, embora a experiéncia paraguaia
seja de ambito nacional, a FAO estimulou experiéncias- pilotos, dentre as
quais a de Yhu. Em 2015, Yhu foi o unico municipio que fez compras
publicas diretas. O caso, por meio da iniciativa local, indica que a iniciativa
de compras publicas diretas se fortalece por causa da articulagio conjunta

66 Lei de contratagdes publicas - Lei 2051/2003, modificada pela Lei 3439/2007.
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do governo municipal com a sociedade civil.

A experiéncia de compras publicas indiretas ocorreu inicialmente em
Assuncio, capital paraguaia, e também no Departamento de Cordilhei-
ra. Em Assuncio, o contrato de compra ¢é feito entre o governo e as
empresas. Estas, por sua vez, assumem o compromisso de gastar pelo
menos 30% do valor contratado comprando seus produtos a serem re-
vendidos para o governo dos agricultores familiares. Embora o volume
de compras seja o mais alto do pafs, atores sociais individuais direta-
mente envolvidos com o processo afirmam que as referidas empresas
nio cumprem o acordo dos 30% e tém gasto apenas valores entre 10%
e 20% dos recursos contratados com o governo na agricultura familiar.
No Departamento de Cordilheira, as informagdes sao de que os 30%
estabelecidos sao cumpridos.

Orcamento e fontes de financiamento

Em 2014, foi definido um plano de desenvolvimento envolvendo o Pro-
grama de Compras Puablicas da Agricultura Familiar. O Paraguai possui
um plano de desenvolvimento® 2014-2030, de cunho estratégico, cujo
eixo primario é a redugao da pobreza. Neste eixo, o Programa Semeando
Oportunidades, desenvolvido pela Secretaria Técnica de Planejamento
(STP), tem como uma das linhas de acdo a geragdo de receitas e o arranjo
de compras publicas para as familias da agricultura familiar.

Por nio haver minimo estabelecido (desde que ndo seja zero) para as
compras publicas da agricultura familiar no Paraguai, os recursos dispo-
nfveis para a execucdo das compras publicas sio variados, conforme a
entidade demandante estabelece nas chamadas publicas.

O Programa de Alimenta¢do Escolar do Paraguai (PAEP) tem or¢amento
proximo dos 105 milhdes de délares/ano. O governo central tem ot-
camento de aproximadamente 50 milhSes de dolares para aquisicdo de
produtos alimenticios (em todos os setores de aplicacio, com destaque

para a assisténcia social), além do Fundo (FONACIDE), que conta com
67 Aprovado pelo Decreto 2794/2014.
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87 milhoes de dolares, dos quais 30% obrigatoriamente devem ser gas-
tos com alimentagio escolar (almogo escolar). Destaca-se que, de acordo
com o Fundo, os recursos devem ser gastos da seguinte forma: 50% em
infraestrutura; 30% em alimentag¢do; 20% em outros gastos.

Atores internos e atores externos

No processo de construgido do Programa de Compras Publicas Diretas
do Agricultor Familiar no Paraguai, observa-se, além dos atores internos,
dentre os quais, o Ministério da Educacao e Cultura (MEC), o Ministério
da Agricultura e Pecuaria (MAP) e a Direcdo Nacional de Contratagdes
Publicas (DNCP), exemplos internacionais, fundamentalmente, os rela-
cionados a experiéncia da Bolivia, inspiradora do “Vaso de Leche”, a ex-
periéncia do Equador e, principalmente, a experiéncia do Brasil. Assim,
Bolivia, Brasil e Equador constituem-se como atores externos presentes
no processo de institucionalizacio do Programa de Compras Publicas
Diretas do Agricultor Familiar no Paraguai.

A Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) brasileira é uma
forte referéncia inicial no tocante ao modelo de gestio e execucdo das
compras publicas diretas do Programa paraguaio. No caso do Equador,
a referéncia se volta para um instituto que faz o processo de gestiao das
compras de maneira indireta.

é esses dois conjuntos de atores, observados e iferentes escala
Além desses dois conjuntos de atores, observados em diferentes escalas
(os atores internos ao Paraguai e os atores internacionais), hd um conjunto
de atores “mediadores” das ideias: a FAO, a REAF e o Mercosul.

Na exposi¢iao de motivos do Decreto 1056, ha 16 consideragdes que jus-
tificam a importincia do referido Decreto. Nestas justificativas, tanto a
FAO quanto o Mercosul e a REAF séo citados, o que demonstra efetiva-
mente a importancia de atores internacionais no processo de criagdo de
um mercado institucional nacional em que o agricultor familiar possa se
beneficiar.

Neste Decreto, a FAO ¢ citada explicitamente na exposi¢do de motivos,
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procurando articular os seus principais objetivos em relagio a ele:

“Que o Plano Estratégico de Alimentagdo 2008-2013 do Pro-
grama de Alimentagao Mundial das Nagdes Unidas busque en-
tre seus principais objetivos reforcar as capacidades dos paises
para reduzir a fome, fomentando o consumo nacional”.

Ainda no Decteto, a REAF também ¢é explicitamente citada na exposicio
de motivos:

“Que o Paraguai € parte integrante da Reunido Especializada da
Agricultura Familiar —- REAF — Mercosul — que se constitui em
ferramenta para promover ¢ lograr transformagoes significati-
vas na estrutura social e econdémica dos pafses da regiao com
a participacio ativa e decisiva da Agricultura Familiar e suas
organizagdes”.

O Mercosul é citado da seguinte forma:

“Que a Declaragao Conjunta de Ministros dos Estados Parte
do Mercosul sobre “Compras e Aquisi¢des Publicas de Alimen-
tos da Agricultura Familiar” ocorrida em 18 de novembro de
2010 tenha indicado o fator fundamental do poder puiblico na
promocao social e econémica do meio rural através do forta-
lecimento da agricultura familiar, a que deve contribuir com o
abastecimento do mercado institucional de alimentos por meio
de compras e aquisi¢oes governamentais de alimentos para di-
versos fins e que permitam que os agricultores familiares co-
mercializem seus produtos a pre¢os justos”.

| 180 |



O principio de reciprocidade hoje. Um conceito para compreender e construir a economia solidaria

Finalmente, outros dois atores: a sociedade civil e o Congtresso paraguaio.
Apesar de uma sociedade civil pouco organizada, hia que se destacarem
técnicos do governo multiposicionados. Neste aspecto, deve-se considerar
que o trabalho sobre compras publicas e a disseminacdo da referida ideia
comecou ha cerca de 5 anos. No inicio era um grupo informal de técnicos
e burocratas vinculados aos ministérios, mas fundamentalmente ao Minis-
tério da Agricultura e Pecudria, interessados no assunto, articulados com a
REAF e trabalhando para implementar as compras publicas por meio de
acOes especificas e experimentais dos ministérios com os municipios. Na
REAF, os técnicos paraguaios participantes nao eram representantes govet-
namentais, mas representantes da sociedade civil. As principais referéncias
veiculadas na REAF relacionadas as compras publicas eram da experiéncia
brasileira.

A REAF como férum transnacional e a multiplicidade de atores que dela
participam indicam a importancia desse férum inter/transnacional mais
ou menos formal e mais ou menos articulado por intermédio de media-
dores que fazem “configuragoes transnacionais” (espacos de interagao e
negociaciao) (MASSARDIER e PESCHE, 2011, p. 8).

No Congtesso paraguaio, por sua vez, o tema das compras publicas tam-
bém se faz presente. H4 uma Frente parlamentar contra a fome. Dentre
os senadores participantes desta Frente, destacam-se a senadora Blanca,
ex-ministra de Educac¢do do governo Nicanor (2003-2008), responsavel
pela implementacio do Programa Vaso de Leche, e o Senador Lugo, ex-
-presidente da Republica. Dentre os deputados participantes da Frente,
destaca-se Olimpio Rojas. Enquanto os senadores estdo mais preocupa-
dos com o debate sobre o combate a fome a partir da “agricultura fa-
miliar” e questdes relacionadas com a reforma agraria, por exemplo; os
deputados estdo mais empenhados em discutir o combate a fome a partir
das “compras publicas”. Outra vez, é possivel interpretar o debate em
termos economico a partir de uma preocupacio por parte dos senadores
mais relacionada com a organizacio da oferta e as condi¢Oes objetivas
para que o agricultor familiar seja capaz de produzir, por meio de terra,
crédito e acesso a servigos técnicos, € uma preocupac¢ao por parte dos
deputados mais relacionada com o lefg'it(? multiplicador através do forta-
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lecimento de um mercado institucional.

Resultados alcancados e aspectos inovadores

Em 2013, 90% das aquisi¢bes para a alimenta¢do escolar foram destina-
das a compras de produtos desidratados e apenas 10% para alimentos
frescos. No ano de 2014, com a promulgacido do arcabougo legal ja cita-
do, os numeros se inverteram: 85% foram destinados a pratos frescos, 4%
para produtos desidratados e 11% alcangaram os agricultores familiares
por meio do Decreto 1056/2013, o qual é um marco inovadot, sobretudo
em relagdo a agricultura familiar, porque desencadeou a necessidade de
reorganizacdo da oferta (empresas, produtores e agricultores familiares),
da assisténcia técnica (Ministério da Agricultura - MAG), do setor de Nu-
tricdo e Saude (Ministério da Sadde), do Ministério da Educacdo e de
toda a burocracia publica nos niveis estaduais e municipais para realizar
as compras publicas de maneira direta.

Da mesma forma, o setor empresarial percebeu nessa construcao ins-
titucional por meio da promulgacio da referida Lei uma oportunidade
de negbcios com o governo, dado que ha disponibilidade de recursos fi-
nanceiros na ordem aproximada de 130 milhGes de délares/ano®. Dian-
te desse novo interesse (interesse empresarial), observa-se um esforco
intenso da midia local em desqualificat o Decteto 1056/2014. Dai uma
hipétese para compreender as mudangas no seu texto e sua substitui-
c¢do pelo Decreto 3000/2015 e a regulamentagido da Resolu¢io DNCP
2915/2015, que estabelece os mecanismos de qualificacio para incot-
porar os agricultores familiares na cadeia de provedores de alimentos
preparados (empresas privadas de fornecimento de alimentos para as
chamadas publicas).

No Dectreto em vigor (3000/2015) ainda, ocorte a incorporacio do papel
central do Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAG) no registro de pro-
dutores familiares, estabelecimento de precos de referéncias e assisténcia

68 Presupuestos para la adquisicién de Alimentos — Ministerio de Hacienda (TC: 5.500) — Rubro 310 (Gov.
Central) - US$ 49.941.849; Rubro 848 (MEC, Governacion e municipalidad, FONACIDE) - US$ 87.337.084.
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técnica como requisito. Outra inovagao foi a institui¢do de uma mesa téc-
nica interinstitucional composta por representantes de oito organismos e
entidades do estado paraguaio.

A regulamentacio inicial priorizava as compras publicas diretas junto aos
agricultores familiares (mesmo que ndo houvesse minimo estabelecido,
desde que diferente de 0%). No entanto, com a alteracdo do Decreto, a
possibilidade de compras indiretas ganhou espago, permitindo que em-
presas intermediassem as compras junto aos agricultores familiares con-
forme as exigéncias das chamadas publicas.

Estratégias e interesses na adequacao local do Programa de
Alimentacdo Escolar no Paraguai

No desenho do arranjo de Compras Publicas da Agricultura Familiar es-
tabelecido pelo governo do Paraguai, no marco da Lei da Alimentagdo
Escolar, as relagoes entre o poder publico e os agricultores familiares bus-
cam, 20 mesmo tempo, gerar renda aos agricultores familiares, fortalecer
as capacidades produtivas, organizativas e gerenciais destes, diversificar
suas produgdes e consumo, contribuir para a descentralizacdo das politi-
cas, para a formalizagio de empreendimentos e, por conseguinte, para o
desenvolvimento territorial.

No componente da demanda, (as escolas e os estudantes), o programa
procura, a0 mesmo tempo, promover a descentralizagdo, a participa¢io
social e o desenvolvimento da economia local (artigo 7) ao garantir aos
estados e municipios a tarefa de planejar, organizar e monitorar a oferta
de alimentos saudaveis, contratados no nivel local, respeitando habitos
alimentares e disponibilidade de produtos.

Ao garantir este arranjo, a Lei fomenta o necessario debate para que se
alterem as relagGes entre os atores externos ao governo central. No en-
tanto, a recente crise politica do pals teve consequéncias no redesenho das
relagdes entre sociedade e governo, afetando as ambices iniciais.

Enquanto no Decreto 1056 vislumbrava-se apenas a participacao de agti-
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cultores familiares individuais e também por suas organizagdes, no De-
creto 3000 amplia-se a participagdo também para empresas privadas, que
uma vez “contratadas” devem comprar uma porcentagem de seus produ-
tos da agricultura familiar.

Devido ao histérico de baixa participacao da sociedade civil nas decisdes
do palis, associado a recente proposta das compras publicas, os atores en-
volvidos ainda ndo assumiram o protagonismo esperado. Se por um lado
ha um conjunto de iniciativas favoraveis para a sociedade civil, por outro
lado, a iniciativa privada e o proprio governo tratam de manter as regras
do jogo sobre seu dominio.

Por fim, é importante ressaltar que a agricultura familiar do Paraguai nunca
tivera acesso a mercados regulares, salvo poucas excecOes. A possibilidade
de uma parcela de mercado para garantir fluxo de receitas e, consequente-
mente, autonomia ¢ inovadora, porém despertou o interesse de empresas
privadas que historicamente se beneficiaram da intermediagdo desta relagao.

Consideracgoes finais

O arranjo de compras publicas do Paraguai ainda esta em fase de estrutu-
racdo. As iniciativas mais organizadas sdo recentes e nio tém forca de lei,
apesar de possuirem garantias orgamentarias que permitem sua operacio-
nalizacdo em todo o territorio.

O inicio dos esforcos em instituir as compras publicas da agricultura fa-
miliar na alimentacdo escolar remete a combinacido politica envolvendo
os ex-presidentes Fernando Lugo (Paraguai) e Luis Indcio Lula da Sil-
va (Brasil) e as a¢cdes da Reunido Especializada da Agricultura Familiar
(REAF) no Mercosul, que conta com a participagdo de ambos os paises.

A Organizac¢ao das Nagoes Unidas para a alimentagiao (FAO) executou e
executa um papel fundamental na consolida¢io do tema, por permitir que
as iniciativas de paises ja experimentados fossem visitadas pelos gestores
paraguaios, além de coordenar projetos no ambito regional e nacional
com olhares estratégicos no pais.
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Ressalta-se que o Paraguai, que decretou® a redugio da pobreza como
prioridade nacional, é considerado prioritirio na a¢io pelo FAO/ONU
na América Latina.

No escopo do Governo Central esta a responsabilidade pela imple-
mentacdo na capital (Assun¢io), enquanto nos estados e municipios, a
responsabilidade é do gestor local. Apesar deste arranjo descentralizado,
o papel de protagonista do Ministério da Educacio e Cultura (MEC), que
responde pela execu¢do na capital, é fundamental para gerar os efeitos
positivos no restante do pafs. Durante o ano de 2014, se realizaram trés
experiéncias-pilotos de compras publicas nos estados de Missiones e Pa-
raguari e no municipio de Yhu, atendendo aproximadamente 17 mil alu-
nos com acesso a alimentos frescos provenientes da agricultura familiar.

As experiéncias identificadas possuem pontos importantes de serem res-
saltados: o custo por prato ficou menor que o custo em até 50% do prato
tradicional elaborado pelas empresas quando nio utilizam as compras da
agricultura familiar. Outro aspecto importante dessas experiéncias-pilo-
tos foi a geracdo de emprego local para profissionais de apoio administra-
tivo e para aqueles ligados a elaboracio das refei¢oes.

Ainda deve-se ressaltar que o arranjo das compras publicas da agricultura
familiar no Paraguai esta gerando um efeito virtuoso associado ao Minis-
tério da Agricultura e Pecuaria. A Direcdo de Extensdo Agraria (DEAg),
que possui um gestor diretamente envolvido nas atividades da REAF,
procedeu o registro dos agricultores familiares e estd atualizando o sis-
tema atualmente, vem desenvolvendo um trabalho com tematicas de co-
mercializacdo, juventude, género, terra e mudangas climaticas em diversas
regides do pafs de maneira integrada com a sociedade civil.

Durante as atividades da IV Exposicdo da Agticultura Familiar (Expo
MAG), ocorrida em junho de 2016, foi lancado o selo da Agricultura
Familiar, e a ambic¢do dos técnicos é poder ofertar assisténcia técnica e
promover um sistema de referéncia de precos semelhante ao realizado
pela CONAB no Brasil

Um aspecto positivo que as compras publicas vém promovendo no Pa-

69 Decreto 291/2013.
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raguai é a coordenagdo dos distintos atores envolvidos na execucdo da
politica. A instituigio da Mesa Técnica Interinstitucional constitui espago
de concertacdo fundamental para a expansio da iniciativa de maneira or-
ganizada. A coordenagio da Mesa estd ligada ao MEC, no entanto, quan-
do o demandante por alimentos é outro 6rgao, como a defesa ou saide,
estes assumem a coordenac¢dao do processo.

O papel atribuido a Mesa Técnica é, em grande medida, parte do esfor¢o
da FAO em impulsionar o tema no paifs. Antes mesmo de sua cria¢ao
oficial, ja havia esforcos dos projetos 1807 e 193 da FAO e de alguns
atores para que houvesse um “tensionamento” favoravel a execuc¢io das
compras publicas diretas da agricultura familiar.

A mesma Mesa foi responsavel por indmeros estudos, regulamen-
tacoes e acdes em favor das compras publicas diretas. No més de
junho de 2015, a FAO organizou, em parceria com a Mesa, uma
oficina de troca de experiéncias com o Instituto de Provisiéon de Ali-
mentos del Ecuador (IPA) para conhecer a experiéncia em compras
indiretas daquele palis.

Ha, portanto, um componente técnico fundamental no desenho das com-
pras publicas no Paraguai, que tem origem nas a¢oes da REAF e na FAO
como promotora do tema.

A inflexdo no conjunto legal do Paraguai fica por conta da inclusio da
possibilidade de compra inditeta no Dectreto 3000/2015. Esta situagio se
justificou por um conjunto de dentncias veiculadas na midia local apon-
tando irregularidades (corrupgao, contratacio irregular de pessoal, precos
de referéncias descumpridos, irregularidade na oferta e producio, dentre
outras) nos processos de compras diretas experimentados anteriormente
sob o Decreto 1056/2014.

Ainda que haja respostas por parte do MAG, FAO e STP para as prin-
cipais duvidas levantadas, o executivo nacional revogou o Decreto 1056
e aprovou o Decreto 3000, apostando na Mesa Técnica como fator de

70 El Proyecto Regional GCP/RLA/180/BRA - Fortalecimiento de Politicas de Alimentacién Escolar en el
dmbito de La América Latina y Caribe Sin Hambre 2025 -, que esta siendo ejecutado también en Paraguay,
busca difundir y aprender de la experiencia del modelo brasilefio de Alimentacién Escolar y Compras Pu-
blicas de la Agricultura Familiar.
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coordenacgio para solucionar parcialmente os problemas. Da mesma for-
ma, atribuiu a0 MAG um conjunto de atividades que torna o processo
mais complexo em sua execug¢ao.

Ao final, incluiu no mesmo Decreto 3000 a oportunidade de reali-
zar compras indiretas por meio de empresas privadas que, por sua vez,
sao acusadas de praticar precos inferiores aos de mercado, estabelecem
relagbes desequilibradas de negécios com os agricultores familiares e, por
muitas vezes, ndo estdo dispostas a trocar seus fornecedores de matérias-
primas das centrais de abastecimento por um conjunto muito maior de
agricultores familiares, o que gera um custo de transagdo mais elevado,
dificuldade de padronizacio e oscilacGes maiores na oferta de insumos.

O estudo aqui apresentado aponta um processo de ajuste na legislacao
de compras publicas do Paraguai. A origem inspirada na experiéncia bra-
sileira instituiu experiéncias- pilotos de compras publicas diretas de agti-
cultores familiares que foram adaptadas localmente por interesses que
as converteram em compras indiretas sob distintas justificativas e narra-
tivas. Esse processo contou com a participacio da FAO, com uma série
de projetos especificos, como agéncia multilateral; com a REAF como
férum especializado de carater transnacional; com a existéncia prévia do
FONACIDE, fundo de financiamento, do qual 30% devem ser gastos
obrigatoriamente com alimentagdo escolar (almogo escolar).

Assim, distante de um modelo predominante, o caso paraguaio aponta
para um modelo hibrido de disseminacao de politicas publicas, influencia-
do sobremaneira pelo “modelo brasileiro”, mas também com nuances de
outros modelos, e contingenciado pela politica local, seus atores, ideias,
interesses e capacidade de negociacio, fortalecido pela ocorréncia de re-
cursos via FONACIDE, pela cooperagao bilateral Sul-Sul e pelo marco
do Mercosul.
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CIRCULAQAO REGIONAL E ORIGEM DAS POLITICAS
PUBLICAS DE DTR NA ARGENTINA

Eric Sabourin | Moises Balestro | Doris Sayago

O caso das referéncias das politicas de DTR na Argentina e a sua relagio
com o modelo brasileiro é algo mais nuancado. De fato, as politicas brasi-
leiras e argentinas de agricultura familiar e de desenvolvimento territorial
foram implementadas no mesmo periodo e de maneira quase paralela,
mas nao sem relacdo entre ambas.

No entanto, apesar das semelhancas na trajetoria e na institucionalidade,
a principal diferenca para as estratégias de desenvolvimento territorial é
a auséncia na Argentina de fundos constitucionais para crédito e subsi-
dios coletivos na escala federal. Diferentemente do PRONAF (Progra-
ma Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar) e do PROINF
(Programa de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em Territ6-
rios Rurais) no Brasil, a Argentina ndo dispSe de fundos estaveis para o
financiamento do desenvolvimento territorial. Além disso, o processo de
privatizag¢do dos grandes bancos publicos argentinos em nivel federal e do
Banco Nacional de Desarrollo  BANADE) em 1993 criou uma barreira para
o financiamento da agricultura familiar em geral e do desenvolvimento
territorial rural em particular.

O capitulo estd dividido em trés partes; a primeira trata do contexto das
politicas publicas para a agricultura familiar; a segunda apresenta as ideias
e desenhos das politicas de DTR e a terceira analisa as principais modali-
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dades de dissemina¢iao de modelos que influenciaram essa politica publica
na Argentina.

O contexto das politicas para agricultura familiar na Argentina
Trajetoria de politicas para agricultura familiar

O desaparecimento de quase 100.000 unidades produtivas da agricultura
familiar nos anos 1990 foi o impulso e a justificativa dos debates para de-
senhar politicas agrarias para os grupos mais vulneraveis JUAREZ et al.,
2015). O diagnostico do proprio governo revelava que as politicas sociais
agrarias da década de noventa apresentavam muitos problemas. Em geral,
foram elaboradas sem articulacio nem coordenaciio ao nivel territorial
e/ou produtivo (LATTUADA, 2012). De maneira geral, cada politica foi
destinada a uma categoria especifica:” pequeno produtor, organizacoes
camponesas, produtores familiares. Mas, nessa época, a escala do territo-
rio ou da microrregiao ndo entrava diretamente na pauta da elaboracio da
politica federal de desenvolvimento rural, a no ser como elementos para
renovar o discurso (JUAREZ, 2013).

Outro aspecto a ser salientado tem a ver com a calibragem das politicas
publicas para dar conta dos distintos nfveis sociais e produtivos dos tipos
de agricultores familiares ou de pequenos produtores. Os agricultores que
melhoram sua condi¢ao socioeconémica nio deixam de ser agricultores
familiares, de forma que a politica publica deve atender também tais agti-
cultores (JUAREZ et al., 2015).

Esses debates politico-institucionais foram acompanhados por processos
politico-regionais em matéria de desenvolvimento rural (GISCLARD e
ALLAIRE, 2012). Ao nivel regional, entre 2004 e 2005, de forma paralela,
varios dispositivos tém influenciado a formulagao de politicas para a agri-
cultura familiar na Argentina: o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL),
o Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura (IICA-

71 Pode-se inferir que a dificuldade da disseminagao da categoria ‘agricultura familiar’ na América Latina
tenha relagdo com o fato de ainda ndo haver se formado um campo académico internacional em torno
do conceito, a exemplo do que ocorreu com o conceito de camponés que possui uma larga tradi¢do na
sociologia desde o século XIX. Ademais, a trajetdria do conceito revela que ele vem dos movimentos so-
ciais brasileiros para o universo académico. A construg¢do identitdria do ‘agricultor familiar’ ndo pode ser
estendida automaticamente para os demais paises da América Latina.
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-OEA) e o Programa Cooperativo para o Desenvolvimento Agroalimen-
tar e Agroindustrial do Cone Sul (PROCISUR). Vale lembrar que houve
relativa proeminéncia do conhecimento tedrico e empirico acumulado
pela experiéncia brasileira nestes debates.

Os governos nacionais, sob relativa lideranga brasileira, criaram a Reunido
Especializada sobre Agricultura Familiar do MERCOSUL (REAF) o que
impulsionou a criagio do Férum Nacional de Agricultura Familiar na
Argentina em 2004 junto com a Federag¢do Agraria Argentina. O IICA
financiou a segunda etapa do Proyecto de Desarrollo de Pequerios Productores
Agropecuarios PROINDER) da Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pes-
ca e Alimentos. O PROCISUR se otientou para apoio ao desenvolvimen-
to de politicas tecnolégicas nacionais para esse setor. Cada uma dessas
organiza¢des gerou distintas defini¢des e delimitagdes da categoria “Agti-
cultura Familiar”, mas, geralmente, compartilharam a ideia de integrar
este setor ao mercado (JUAREZ et al., 2015).

Segundo os atores politicos, no processo de construcio da politica de
desenvolvimento rural inclusivo e sustentavel, foram levadas em conta as
criticas aos antigos programas e projetos, como os aportes dos organis-
mos regionais para gerar as primeiras politicas especificas para a Agricul-
tura Familiar. As estratégias e politicas para a Agricultura Familiar apon-
taram a reorientar ¢ complementar as politicas existentes, inovar social e
tecnicamente, capacitar os técnicos e os funcionarios publicos para incluir
os saberes comunitarios e as capacidades dos usudrios - beneficiarios na
implementagao das politicas, e finalmente a pensar em termos de territo-
rio (INTA, 2004). Um aspecto-chave da mudanca de enfoque consistiu
em enxergar os agricultores familiares (chacreros) como atores econémicos
capazes de gerar riqueza e ndo apenas como grupos vulneraveis cuja én-
fase era ligada a iniciativas para erradicacdo de pobreza.

Diversas anilises bibliograficas’ e dos atuais beneficitios dos progta-
mas para pequenos produtores do Governo Nacional e, em particular, da
Secretaria de Agricultura, Ganadetia, Pesca e Alimentos (SAGPyA) e do

72 Essa tipologia surgiu da analise de unidades minifundistas (BORRO, M. C., RODRIGUEZ S. C., 1991, Explo-
taciones pobres o EAP pobres (FORNIy NEIMAN, 1994); Hogares rurales agrarios pobres (MURMIS, 2001);
Pequenas explotaciones agropecuarias (Gonzalez y Pagliettini, 1996); Campesinos y pequefios producto-
res (TSAKOUMAGKOS, SOVERNA y CRAVIOTTI; 2000); OBSTCHAKO, 2009; Las explotaciones agropecua-
rias familiares en la Republica Argentina.
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Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria permitiram distinguir trés

tipos de agricultores familiares (JUAREZ et al., 2015).

Tabela 1: Numeros e superficie dos Pequenos Agricultores na Argentina

Tipo de Pequeno Nudmero de % do total | Superficie
Produtor (PP) propriedades | dePP média(ha)
PP capitalizado 47032 21 242

PP intermediario 58602 27 107

PP de subsisténcia 113234 52 52

TOTAL 218868 100

Fonte: PROINDER, 2010.

Segundo esta tipologia, os produtores capitalizados sdo capazes de
ampliar sua produg¢io e realizar investimentos para esta expansao.
Estes produtores ndo possuem tracos de pobreza, e suas principais
necessidades dizem respeito ao apoio a producdo (financiamento,
assisténcia técnica e apoio a comercializagio). No caso dos produ-
tores intermediarios, sio considerados camponeses em transi¢do e
possuem uma escassez de fatores de producio, terra e capital. Nao
logram uma amplia¢do do seu sistema de produ¢do e possuem algu-
mas caracteristicas de pobreza. Ja os produtores de subsisténcia nio
conseguem sobreviver apenas da renda agropecuaria, buscam trabalho
fora da propriedade e possuem acentuadas caracteristicas de pobreza.
Sao também publico-alvo dos programas de assisténcia social (OBST-
CHAKO, 2009; PROINDER, 2010).

Na Tabela 1, observa-se a distribui¢do do nimero de pequenos produto-
res segundo os tipos: o tipol(mais capitalizado) representa 21% do total,
o tipo 2 (intermediario), 27%; e o tipo 3 (com menos recursos produti-
vos) 52%. No entanto, a distribuicio da area inverte com uma area média
de 52 hectates para os pequenos produtores de subsisténcia, 107 hectares
para os intermediarios e 242 para aqueles que sio capitalizados (PROIN-
DER, 20006). Os produtores capitalizados possuem uma média de super-
ficie de terra quase cinco vezes a média dos produtores de subsisténcia.
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Institucionaliza¢do da Agricultura Familiar

No caso argentino, a baixa estatalidade (szafeness) das politicas publicas
¢ maior do que no Brasil (FUKUYAMA, 2004). Um aspecto essencial
da estatalidade se expressa na capacidade de fazer cumprir as normas e
legislacdo, bem como a capacidade de implementar as politicas publicas
a partir de uma burocracia estivel com relativa independéncia vis-a-vis
os mandatos governamentais. De acordo com Evans e Rauch (1999), a
escala de weberianismo do Brasil (7,60) ¢ o dobro daquele da Argentina
(3,80). O indice é soma de dez itens relacionados ao funcionamento do
Estado. Os itens incluem questées como concutso publico para os fun-
cionarios, estabilidade dos burocratas nas agéncias as quais se vinculam,
nivel salarial e formacao académica de alto nivel.

Diante da baixa estatalidade, os programas se tornam excessivamente de-
pendentes daqueles que ocupam cargos publicos durante um mandato es-
pecifico. Com isso, programas e politicas publicas se tornam apropriados
pelos correligionarios de um determinado partido ou grupo politico que
se vincula 2 um mandato de governo especifico.

Esse processo significou a criagdo de novos organismos publicos em ni-
vel nacional e provincial para desenhar e implementar politicas para a
Agricultura Familiar; novas organizac¢Oes socials setorials para estabelecer
as necessidades e as capacidades destes agricultores; e novos instrumen-
tos de politica para poder reorientar algumas das capacidades publicas e
privadas (redes de P&D camara de produtores de maquinaria, registro de
agricultores familiares, entre outros) (RYAN et al.,2010). No ano de 2009,
foi criado o Ministério de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MinAgti) em
nfvel nacional. Dentro deste ministério, foi criada a Secretaria de Agricul-
tura Familiar e Desenvolvimento Rural da Nacdo (SDReAF). Em nivel
provincial, o antigo Programa Social Agropecuario (de cariter nacional)
foi reconvertido em programa nacional das Subsecretarias Provinciais de
Agricultura Familiar. Neste plano, a estratégia foi federalizar o problema
e a solucdo para a Agricultura Familiar e de fazer dele parte dos discursos
politicos e da orientacio de fundos em nfvel provincial. H4 uma seme-
lhanca com o Brasil neste sentido, uma vez que as principais politicas
publicas para a Agricultura Familiar também sao federais.
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A SDReAF criou o Registro Nacional da Agricultura Familiar (RENAF)
com o objetivo de dispor de um padrdo de agricultores familiares para
agrupa-los segundo a tipologia do PROINDER, tendo em conta suas
condi¢oes e necessidades para desenhar e facilitar a implementacio de
politicas diferenciadas. Este registro é acessivel num sistema virtual,
conta com um manual de uso e capacitacdo para os registradores. A ins-
cri¢do ao registro permite ao agricultor acessar a diversos instrumentos
como o monotributo social. Por sua vez, a Secretaria buscou fortale-
cer processos organizacionais mediante redes de capacitagdo, pesqui-
sa e desenvolvimento tecnolégico, e promoveu a criagdo da Rede de
Técnicos e Pesquisadores sobre Tecnologias para a Agricultura Familiar
(RedTAF) para formacio de técnicos e funcionarios ou para a articu-
lagdo de capacidades nos territérios. Assim como também foram cria-
dos instrumentos de apoio as cadeias produtivas da e/para a AF (por
exemplo, a Camara de Maquinaria e Equipamentos para a Agricultura
Familiar). Essa mudanca foi acompanhada por alguns organismos des-
centralizados do Ministério de Agricultura como o Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA) e o Servigo Nacional de Sanidade e
Qualidade Agroalimentar (SENASA). As autoridades do INTA busca-
ram a democratiza¢do da tomada de decisdo interna a partir de um novo
sistema institucional matricial e, por sua vez, estabeleceram a orientacio
a incluir a Agricultura Familiar no Plano Estratégico Institucional 2005-
2015 (INTA,2004). Isto implicou, segundo os funcionarios do INTA,
a revalorizagdo da area de extensdo rural, que, nos anos noventa, tinha
sofrido varios cortes orcamentarios, cortando a assisténcia técnica a
grupos sociais vulneraveis; e, por outro lado, a criagdo dos primeiros
institutos de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico para a Agricultura
Familiar — CIPAF e IPAF (INTA, 2004; JUAREZ, 2011, 2013). Na SE-
NASA se ctiou uma Comissao de Agricultura Familiar (SENAF) com o
objetivo de abordar as problematicas especificas da agricultura familiar
no tema de qualidade e sanidade agroalimentar.

Em nivel sécio-organizativo, desde a SDRyAF houve apoio e financia-
mento ao Férum Nacional para a Agricultura Familiar e aos seus Féruns
Provinciais (JUAREZ et al., 2015). Estes Féruns tiveram por objetivo or-
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ganizar politicamente os atores sociais que integram a agricultura familiar
para poder definir linhas de trabalho adequadas para o setor.

As origens e evoluc¢des das politicas de DTR na Argentina
As principais referéncias da politica de DTR

Existem diferentes percepgoes sobre a origem das ideias de DTR na Argen-
tina. Distinguimos a do principal 6rgio responsavel pela politica de DTR, o
INTA, a da Secretaria de Agricultura Familiar do ex-Ministério de Agricul-
tura, a dos membros da representacio argentina na REAF a dos universita-
rios, principalmente os gedgrafos da Universidade de Buenos Aires (UBA),
que dominam o campo académico sobre desenvolvimento territorial.

A narrativa do INTA ¢, a0 mesmo tempo, institucional ¢ metodolégica.
Para o INTA, suas acdes sdo “naturalmente” territorializadas em virtude
de sua trajetéria e sua estrutura organizacional. O INTA ¢ o 6rgio nacio-
nal de pesquisa agropecudria e de apoio ao desenvolvimento rural, que
manteve sempre uma ampla capilaridade no meio rural e a¢Ses descen-
tralizadas (portanto, na visao dos gestores, agoes territorializadas), tendo
criado centros de pesquisa especializados para a agricultura familiar (os
SIPAF). A ideia de territorializacdo é desprovida de um referencial con-
ceitual de territério. Em esséncia, ela decorre de maneira automatica a
partir do aumento da capilaridade dos escritérios do INTA.

Ainda que reconheca o papel central do INTA por sua inserc¢io territorial,
0s ex e atuais funcionarios da Secretaria de Agricultura Familiar e Desen-
volvimento Rural (SDReAF) do ex-Ministério de Agricultura (MinAgti)
atribuem a origem do DTR a um importante estudo nacional financiado
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e conduzido pelo
RIMISP consultora latino-americana baseada no Chile. Neste estudo fo-
ram contratados especialistas (do INTA e das universidades) para realizar
e escrever um diagnodstico e uma proposta de plano de desenvolvimento
territorial (SCHJETMAN e BARSKI, 2008). A referéncia tedrica era o
artigo de Schjetman e Berdegué (2004), que propde uma visao do de-
senvolvimento territorial associada a inclusdo produtiva, um processo de
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transformagdo produtiva e institucional de um espago rural com objeti-
vo de reduzir a pobreza rural. Segundo esse enfoque, a transformacio
produtiva “tem o propésito de articular competitivamente a economia
do territério a mercados dinamicos, o que supde mudangas dos padrdes
de emprego e producio”. O desenvolvimento institucional “tem como
objetivo estimular a concertagdao dos atores locais entre eles e os agentes
externos relevantes, assim como modificar as regras formais e informais
que reproduzem a exclusio dos pobres dos processos e beneficios da
transformagio produtiva”.

Os representantes da delegacio argentina na REAF durante o periodo
dos governos da administracio Kirchner tém uma interpretacdo similar
aquela da SDReAF. No entanto, eles reconhecem a influéncia do Brasil
na construcdo dos instrumentos de apoio a Agricultura Familiar (a exem-
plo das feiras livres de produtores, das politicas de extensdo rural e de
Seguranca Alimentar e Nutricional). Neste sentido, ¢ importante destacar
que, desde 1990, ha intercambios entre o Programa 09 de pesquisa sobre
Agricultura Familiar da Embrapa e o INTA com os programas “Cambio
Rural” e “Minifundios”.

Para os gedgrafos da Universidade de Buenos Aires, a origem do DTR
foi historicamente influenciada por geégrafos e pesquisadores brasileiros,
como Milton Santos ou M. C. de Andrade. Também destacam as influén-
cias do RIMISP, do Programa Leader, do BID e do IICA. No ambito
das universidades do interior, mais proximas aos movimentos sociais, as
referéncias sdo de universitarios brasileiros engajados ao lado do Movi-
mento dos Trabalhadores Sem Terra (MST), o préprio MST, ou ainda
de pesquisadores dos Programas de Pés-Graduacio em Desenvolvimen-
to Rural (PGDR/UFRGS) e Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade
(CPDA/UFRRY).

Proposta inicial, objetivos, metas, escala de atuacao das politicas
de DTR

Em relacio ao inicio das politicas territoriais, destaca-se que os diagnos-
ticos institucionais posteriores a crise socioeconémica de 2001 tornaram-
-se insumos para desenvolver acGes orientadas a coordenar e articular as
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capacidades intra e interinstitucionais para gerar um enfoque de desen-
volvimento territorial rural com inclusao (CITTADINI, 2013; JUAREZ,
2011, 2013).

Contando com o apoio do FIDA, do BID, do RIMISP e da FAQO, a
SDReAF comecou a implementar o Programa de Desenvolvimento Ru-
ral Inclusivo (PRODERI). Por sua vez, o INTA criou o Plano Estratégico
Institucional 2005-2015, que introduziu grandes mudangas na estrutura
de tomada de decisGes para redirecionar capacidades institucionais para a
“inovagao com inclusdo social” (PEIL, 2004). No mesmo tempo, o PRO-
CISUR criou o Programa Regional de Fortalecimento Institucional de
Politicas de Igualdade de Género na Agricultura Familiar do MERCO-
SUR. Neste cenario, o Programa Federal de Apoio ao Desenvolvimento
Rural Sustentavel (PROFEDER), criado em 2003, é emblematico, pois
seus objetivos eram construir agendas politicas que alinhassem as capa-
cidades institucionais dos diferentes programas e projetos do INTA em
torno de uma abordagem integrada do desenvolvimento rural, atendendo
as dinamicas territoriais e as necessidades dos grupos rurais vulneraveis.

Seu objetivo declarado era “/a promocion de la innovacion tecnoldgica y organi-
zacional de los actores del medio rural, el desarrollo de sus capacidades y el fortalec-
imiento de la competitividad regional y nacional” (INTA, 2002).

Este programa atuaria como nexo entre a SDReAF e as Subsecretarias
Provinciais da Agricultura Familiar. Esses programas complementaram as
antigas politicas como o Projeto de Desenvolvimento Rural das Provin-
cias do Noroeste Argentino (PRODERNOA), do Nordeste Argentino
(PRODERNEA), da Patagénia (PRODERPA) e o Programa de Servigos
Agtricolas Provinciais (PROSAP). A maioria desses programas tinha por
objetivo assessorar e financiar insumos e maquinarias.

O PRODERI é destinado a apoiar e assistir os agricultores familiares
(vinculando-os as cadeias de valor e mercados). No caso das familias de
setores em situagdo de vulnerabilidade social, o PRODERI procurara
melhorar as condi¢des de infraestrutura socioprodutiva de cada comuni-
dade, para promover avangos nas suas condigdes de vida. Este programa
explicita a intengdo de articular trés estratégias de carater transversal em
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termos de Género, Meio Ambiente e Adaptagio a mudanca climatica,
para Povos Indigenas, com o objetivo de gerar desenvolvimento. O PRO-
DERI ¢ ainda recente para poder avaliar seus resultados.

Por outra parte, no Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria, foi
gerado o “Plano Estratégico Institucional 2005-2015”, que introduziu
fortes mudancas na estrutura de tomada de decisdes para redirecionar ca-
pacidades institucionais para a “inova¢do com inclusdo social” (ELVER-
DIN et al., 2014).

Atualmente, o programa PROFEDER, junto a outras areas do INTA,
intenta gerar novas formas de produ¢ao de conhecimentos adequados as
dinamicas de desenvolvimento territorial, conferindo “um papel clave a
agricultura familiar” (Juarez et al., 2015). Neste sentido, foram elaboran-
do novos lineamentos epistemoldgicos, conceptuais e de gestao e novos
lineamentos tematicos para uma metodologia de desenvolvimento terri-
torial sustentavel e inclusivo (ELVERDIN et al., 2014).

Nos fatos, o PROFEDER disp&e de certo controle sobre os fundos para
projetos e programas; isso permite orientar as agendas de extensio rural
e aquelas novas propostas que se apresentam em termos de agricultura
familiar e/ou desenvolvimento rural. Por exemplo, atualmente a agenda
do PROFEDER esta dirigida a resolver problematicas de dgua para con-
sumo e produgdo, uma das maiores demandas da agricultura familiar que
o INTA considera prioritaria.

Adaptacao dos modelos

As agbes implementadas na Argentina nio sdo muito similares nem ao
modelo europeu do programa LEADER, nem as referéncias dos mo-
delos Chile e Colombia (disseminadas pelo RIMISP, o BID e a FAO),
tampouco com o modelo brasileiro difundido pelo IICA. A principal di-
ferenca no caso argentino é que niao houve, exceto para o orgamento da
pesquisa e extensdo do INTA, constitui¢io de fundos nacionais direcio-
nados aos programas para financiar equipamentos ou infraestruturas. Os
programas funcionaram principalmente em nivel regional com fundos da
cooperagio internacional (BM, BID, FIDA).

| 198 |



Circulagdo regional e origem das politicas publicas de DTR na Argentina

Em que pese a forte base de conhecimento do INTA na pesquisa agro-
pecuaria stricto sensu, a organizacdo nao possui um maior acumulo na area
de desenvolvimento rural territorial. Por sua vez, a organizacao nio de-
senvolveu uma cooperacio intelectual com universidades e institutos que
produzem conhecimento sobre o desenvolvimento territorial. Isso ex-
plica a auséncia de uma metodologia consistente de territorializagao de
parte do INTA. Nio houve a busca e uso de outras referéncias tedricas
(desconcentracdo do Estado, clusters, Sistemas Agroalimentares localiza-
dos-SIAL) ou metodolégicas (dispositivos de participacio, conselhos ou
foros, planos territoriais) disponiveis no pafs. Da mesma forma, a parti-
cipagdo ¢ “naturalizada” por meio da institucionalidade do INTA, érgao
que conta com conselhos e orientacio consultiva com representacio de
outros setores da sociedade e dos produtores (estes dltimos poucos e
minoritarios).

Os principais vetores de difusio foram as institui¢oes internacionais, com
maior for¢a de BID, BIRD e FIDA e em menor grau FAO e IICA, e con-
ceitualmente do RIMISP. Os intelectuais nacionais influenciaram indire-
tamente a politica de desenvolvimento territorial como consultores, mas
sem levar a uma proposta original para o desenvolvimento rural. Assim,
os conteidos transferidos sao essencialmente operacionais, metodologi-
cos e inspirados no desenvolvimento local ou da inovacdo tecnoldgica,
as vezes mais tecnoldgica ou comercial que institucional. A influéncia do
Brasil ndo constitui a principal referéncia em politica de desenvolvimento
territorial e, a0 mesmo tempo, é negada pelo nacionalismo da maioria dos
atores envolvidos no processo. Da mesma forma, o autorreferenciamen-
to do INTA, por ser historicamente territorializado, continua sendo no
discurso comunicativo da organizacio e parte do seu serp? institucional.

A participagio foi também naturalizada através da institucionalidade do
INTA. Outra caracteristica especifica desses programas de DTR na Ar-
gentina foi o pragmatismo do INTA, que se baseou quase que exclusi-
vamente sobre o seu repertério de conhecimento que iguala a territoria-
lizacdo com descentralizagdo e reparticdo no pafs. Assim, nao houve o
reconhecimento da necessidade de uma maior densidade tedrica para a
elaboracdo do desenho das politicas com a consequente busca de outras
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referéncias tedricas (desconcentragdo do Estado, distritos industriais ou
clusters, sistemas agroalimentares localizados) ou metodoldgicas (disposi-
tivos de participacdo, conselhos, féruns, planos territoriais etc.), embora
elas existissem no pafs ou no proprio INTA. A participagio foi também
naturalizada através da institucionalidade do INTA ja que contou com
conselhos e orientagdo consultiva com representantes de outros setores
e dos produtores (esses dltimos sendo poucos e minoritarios). Isto deve
ser re-situado no que representa historicamente o INTA. Trata-se de um
dos instrumentos da revolucao verde, mas também da ditadura, uma es-
trutura hierarquizada quase militar, muito ligada ao poder politico central
e tradicionalmente pouco propicia a participagdo popular. Em determina-
dos periodos, pode existir uma acomodagdo com os diferentes mandatos
politicos como no dos governos dos dois Presidentes Kirchner, mas tais
acomodagbes nio sdo capazes de mudar a 16gica de agdo e a rationale fun-
damental da organizacio.

Modalidades de disseminacao e principais resultados
Uma imbricac¢do de referenciais

Assim, foi possivel, no caso da Argentina, verificar a hipétese da imbri-
ca¢do (mais que hibrida¢do) de, pelo menos, trés modalidades de difusao
da politica de DTR: circulacdo de ideias e normas pelas agéncias interna-
cionais e a academia, policy tranfer parcial desde o Chile e regionalizagiao
pela base.

No caso da circulacdo de normas, esta ocorreu por meio do RIMISP, das
universidades e da cooperacio internacional e europeia. A transferéncia
do modelo Chile ou Colémbia via BID e RIMISP foi mais importante do
que a do modelo europeu LEADER do 11CA.

Houve um processo determinante da integracdo regional pela base via
REAF e Movimentos Sociais do MERCOSUL (Coprofam, Via Campe-
sina etc.).

Alguns elementos explicam a auséncia relativa de conflitos entre estes
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diferentes vetores: 1) a proposta de DTR permanece marginal nas suas
capacidades operacionais, ndo obstante a ambicao do discurso e a inten-
sidade da comunica¢iio da SDReAF e do INTA; 2) o financiamento dos
programas, sendo principalmente a partir de recursos da cooperacio in-
ternacional, nio compete com o or¢amento nacional maiormente dirigi-
do para apoio ao agronegdécio (até dentro do INTA o recurso destinado
para ao apoio aos sistemas de produc¢io do agronegdcio continua sendo
maior que aquele direcionado a AF); 3) existe um reconhecimento da
institucionalidade do INTA para além dos grupos de interesse (ideologi-
cos ou politicos) que reduz ou anula possiveis contestagdes sobre o seu
mandato ou a sua atua¢do em matéria de politica de DTR.

Para resumir, os principais vetores foram as institui¢oes internacionais,
BID, BIRD, FIDA, em menor grau, FAO e IICA, e ao nivel conceitual, o
Rimisp de Chile.

Uma proposta académica timida

Os académicos nacionais influenciaram as op¢Ses de politicas indireta-
mente como consultores, mas sem dispor de uma proposta original ou
especifica para o desenvolvimento rural ou regional. Pelo tanto, os conte-
udos transferidos sdo bastante operacionais, metodolégicos e inspirados
ou do desenvolvimento local ou da gestao da inovacdo, muitas vezes mais
tecnologica que institucional ou entdo comercial.

A academia em geografia, ciéncias sociais, mas também em ciéncias agra-
rias, ou esta associada ao agronegocio e a critica ou esta posicionada a favor
da agricultura familiar e camponesa, mas de modo militante e distanciada
dos debates sobre as politicas publicas de desenvolvimento territorial. No
primeiro caso, o setor da academia nio tem muita distdncia ctitica com
relagio ao modelo predador e excludente do agronegdcio de um lado; do
outro lado, os universitarios a favor da agricultura familiar ndo tém tam-
pouco muito senso critico frente ao discurso oficial populista, clientelista e,
sobretudo, manipulado ou demagogico das politicas de DTR e agticultura
familiar durante a administracio de Cristina Kirchnet.

De todo modo, a influéncia do Brasil ndo foi a principal referéncia em
matéria de politica de DTR e ainda, se tiver um pouco, isso estd sendo
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radicalmente negado por conta do nacionalismo da maioria dos atores e
gestores entrevistados na Argentina.

A importancia da mediagao das agéncias internacionais

No entanto, se vetificou na Argentina a validade da nossa hipétese de im-
bricacdo de pelo menos trés modalidades de difusdo da politica de DTR
(policy transfer, circulagao de ideias e normas, regionalizacdo pela base). A
circulacdo de normas e a transferéncia de modelo se deram por meio do
Rimisp, das universidades e, maiormente, da cooperagio internacional e
europeia.

A transferéncia de modelo de tipo chileno ou colombiano via a BID junto
com o Rimisp foi sem duvida mais importante que a do modelo europeu
Leader pelo IICA.

As agéncias internacionais representam vetores de modelos de politicas
publicas que detém poder e recursos, em particular normativo-institucio-
nais e financeiros mediante o financiamento de programas de desenvolvi-
mento e reducdo da pobreza.

O papel da integracao regional

Os proprios gestores da Secretaria de Agricultura familiar confirmam que
houve uma influéncia do Brasil no processo de difusio de referéncias de
politicas publicas para agricultura familiar e desenvolvimento rural terri-
torial, determinantes por meio da integracio regional no marco da REAF
e também pela influéncia dos movimentos sociais do MERCOSUR (Co-
profam, Via Campesina etc.). Houve uma série de reunides e capacitagdes
nao apenas das liderancas e dos jovens das organizacGes da agricultura
familiar do MERCOSUL, mas também dos técnicos e gestores dos minis-
térios de agricultura e das secretarias de desenvolvimento rural.

De fato, ao lado do Brasil, a Argentina teve um papel fundamental nio
somente na criacio da REAF, mas na sua manutencio, através do finan-
ciamento (principalmente compartido com o Brasil) da secretaria técnica
REAF em Montevidéu. Cabe também mencionar que no momento da
ruptura institucional no comego do segundo mandato de Dilma Rousseff
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em maio de 2016, o novo chanceler brasileiro queria reduzir considera-
velmente a importancia do MERCOSUR e acabar com a REAF. Ela foi,
de certa maneira, salva pelo novo governo argentino do Presidente Macri.

Conclusoes

As diferentes percepgoes e ideias sobre as fontes, a origem, a trajetéria e
as referéncias da politica nacional de DTR na Argentina confirmam nossa
hipétese da imbricagao (mais do que hibridagao) de diversas modalidades
de transferéncia/circulagio regional e internacionalizacio das politicas
publicas focalizadas na agricultura familiar.

Alguns elementos dessa politica explicam a relativa auséncia de conflitos
quanto a concepg¢ao e a metodologia. Em primeiro lugar, a proposta de
desenvolvimento territorial rural ainda é marginal quanto as suas ambi-
¢Oes operacionais apesar do discurso e da intensidade da comunicacio
institucional por parte da SDReAF e do INTA.

Segundo, ela quase ndo mobiliza grandes recursos nacionais, mais sim
da cooperagio internacional e que nio entram em competicdo com 0s
or¢amentos e financiamentos destinados ao agronegocio. Até dentro do
INTA, os recursos destinados ao agronegécio continuam sendo bem
mais importantes que para a agricultura familiar.

Em terceiro lugar, dada a institucionalidade do INTA e ao seu reconhe-
cimento no interior do pais além dos grupos de interesse, ideologicos ou
politicos (apesar de a direcio ser sempre a expressiao do poder politico),
nao ha realmente contestacdo do mandato desse 6rgao sobre a politica
de DTR.

Nao houve avaliacdo oficial dos programas ou da politica no seu conjun-
to, assim pouco se sabe das limita¢des, resultados e dificuldades proprias
a esses sucessivos programas federais e provinciais. Finalmente, nossas
visitas e entrevistas na Argentina coincidiram com a instalagdo do gover-
no do presidente Macri.
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Oficialmente nada mudou radicalmente. Deixa a ideia ou impressao de
uma continuidade de essa politica entre o segundo governo de Cristina
Kircher e o Governo Macri. As politicas de agricultura familiar e os pro-
gramas de DTR sdo mantidos, mas com novos gestores € menos recursos.
A continuidade destas politicas publicas novamente recoloca o proble-
ma da estatalidade argentina e o quanto isso dificulta a consolida¢do das
politicas transferidas. De forma semelhante ao Brasil, o Governo Ma-
cti publicou decreto em maio deste ano com a extin¢do da Secretatia de
Agricultura Familiar (SAF), fundindo-a com a Coordenacién y Desarrollo
Territorial. Trata-se de um evento que corrobora o problema.
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Dos TERRITORIOS DA CIDADANIA AOS TERRITORIOS DO
PROGRESSO: O CASO DA TRANSFERENCIA DA POLITICA
DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL DO BRASIL PARA EL
SALVADOR

Mireya Valencia

“Cuscatlan, que significa “Lugar de cosas preciosas” en lengua
indigena Nahuatl, fue el nombre que posey6 El Salvador duran-
te la época precolombina” (IEPAL.es)

A histéria recente de E/ Salvador esta marcada pela guerra civil, que inicia
em 1980 e termina com a assinatura de um acordo de paz entre o Go-
verno Nacional e a Frente Farabundo Marti para a Libertacdo Nacional
(FMLN), em 1992. Em volta desse evento pode ser estudado o contex-
to salvadorenho, tanto pelos acontecimentos que antecederam a guerra,
como pelas transformagdes posteriores ao conflito armado.

Desde a crise mundial de 1929, com seus efeitos negativos sobre os pregos
internacionais do café, base da economia salvadorenha na época, eviden-
ciam-se os acontecimentos que levariam, 50 anos mais tarde, a um apro-
fundamento dos eventos violentos nesse pais com o desencadeamento da
guerra. A partir de 1932, o regime politico do E/ Salvador caracteriza-se
por ser de corte autoritario e militar, com algumas interrupg¢des de gover-
nos liberais, mas, até a década de 1980, “a peca principal do sistema po-
litico foi o Exército [...] Sempre houve um movimento oposicionista que
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reivindicava liberdades democraticas, mas a maquina oficial se impunha a
tudo” (SADER, et al., 2000, p. 453).

Sprenkels (2014) faz uma periodizacio da guerra, definindo seis etapas,
sendo cada uma delas importante para entender a propria guerra, as
aliancas realizadas, os projetos politicos construidos e os efeitos sociais,
econdmicos e politicos que se manifestam no pos-conflito até o presen-
te. Particularmente, para o tema de que trata este capitulo, ¢ relevante
mencionar que, no perfodo de 1970 a 1979, surgem e se consolidam as
organizagoes politico-militares que, embora seu centro de atuagio fosse
predominantemente urbano, possuem um grande contingente de campo-
neses. Os lideres camponeses, pelo seu destacado labor, se converteram
em quadros-chaves destas organiza¢oes, sobretudo, das Forcas Populares
de Libertacido Farabundo Martf (FPL).

Além de ampliar o numero de quadros vinculados a revolugao, havia um
interesse destas organiza¢des politico-militares ao se vincularem aos cam-
poneses. Os “semilleros campesinos” permitiram estabelecer as primei-
ras colunas guerrilheiras. Mas, junto com isso, os camponeses tiveram a
possibilidade de preparar-se, se empoderar e ganhar status no projeto
revolucionario (SPRENKELS, 2014).

Ainda de acordo com Sprenkels (2014), “o desempenho exemplar e as
impressionantes manifestacGes de capacidade de alguns camponeses se
traduziram numa relativa sinergia entre os ‘quadros’ de diferentes perfis
sociais que se encontravam dentro das organizagdes politico-militares” (p.
30). Este autor conclui que, embora varios estudiosos do tema afirmem
que a insurgéncia salvadorenha era de origem urbana, a presenga de cam-
poneses em suas filas é inegavel. Os dados da desmobilizacio do FMLN
em 1992 “indicam que do total de 15.000 desmobilizados, entre estrutu-
ras militares, mutilados e quadros politicos, aproximadamente 80% era de
origem camponesa” (p.37).

Os fatos mais proximos a deflagracdo da guerra estdo marcados pela re-
sisténcia, cada vez maior, ao regime autoritario, as constantes fraudes elei-
torais, ao bloqueio a oposicdo pelo regime vigente, autoritario e inflexivel,
e ao quadro aprofundado de pobreza, desigualdade na distribuicdo da
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renda e da terra e a deterioracdo dos salarios reais. Em 1979 ha uma am-
pla escalada de violéncia comandada pela linha dura militar do Governo
e pelos grupos paramilitares, como reac¢do ao golpe de estado promovido
por uma alianc¢a reformista, que coloca fim ao regime autoritario instalado
em 1932. Nesse ano, se conforma uma grande coalizdo dos movimentos
guerrilheiros™, que da origem a Frente Farabundo Marti para a Liberta-
¢io Nacional (FMLN) (SADER et al., 2006; MARTIN ALVAREZ, 2011;
SPRENKELS, 2014).

Em 1980 se soma a FMLN a Frente Democratica Revolucionaria (FDR),
produto dos grupos democriticos de oposicao.” Oficialmente, em 1981,
a FMLN conduz a primeira grande ofensiva militar contra o governo,
as forgas armadas e grupos paramilitares de ultradireita. Foram 75.000
pessoas, entre combatentes e civis, as que morreram nesses 12 anos de
guerra civil® (BUERGENTHAL, 1994; SADER, 2006; ZINECKER,
2014). Conforme o relatério de 2003 sobre o desenvolvimento humano
elaborado pelo Programa das Nag¢bes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), em El Salvador, a guerra significou mais de 26 anos de perda no
crescimento e no desenvolvimento socioeconémico.

Viarios fatores levaram a que, em 1989, a FMLN e o governo, liderado pela
Alianca Republicana Nacionalista (Arena),” comegassem a buscar uma solu-
¢do politica negociada ao conflito. Além do crescente custo econdémico para
a elite salvadorenha da guerra, era cada vez mais evidente que a confrontacao
armada ndo estava conduzindo a vitérias estratégias para nenhuma das par-
tes. De outro lado, fatores externos, como os Acordos de Paz para América

73 Forgas Populares de Libertagdo Farabundo Marti (FPL); Exército Revoluciondrio do Povo (ERP); Resis-
téncia Nacional (RN); Partido Revolucionario dos Trabalhadores Centro-Americanos (PRTC).

74 O FDR agrupou, entre outros, a dissidentes do Partido democrata Cristdo (PDC). Organizados sob o
nome de Movimento Popular Social Cristdo (MPSC), ao social democrata Movimento Nacional Revolu-
ciondrio (MNR), a jesuita Universidade Centro-americana (UCA) e a Universidade de El Salvador (Martin
Alvarez, 2011, p. 214).

75 Para Zinecker, (2014) o conflito no El Salvador foi ndo sé um conflito com estruturagdo especial e bifur-
cada (em duas frentes claras), mas também um conflito com uma intensidade de violéncia alta correspon-
dendo esse nimero de mortes a 1,4 % da populagdo de ent&o (p. 93).

76 Partido politico criado em 1980, que emerge e se consolida como “resultado da politizagdo de um setor
oligérquico ligado a grupos paramilitares e a facdo mais retardatdria da Forca Armanda do El Salvador”
(VILLACORTA ZULUAGA, 2014, p. 63). Zinecker (2014), citando a Zamora (1998, p.50), afirma que a Arena
se caracterizou, nos primeiros tempos de sua fundagdo, por um alto grau de homogeneidade social domi-
nada pela oligarquia, sobretudo, aquela proveniente do setor agricola.
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Central” e a queda do muro de Betlim, favoreceram a que, finalmente, fosse
assinado o acordo de Paz em 16 de janeiro de 1992. Com a mediagdo das Na-
¢Oes Unidas, os atores do conflito acordam acatar as regras que permitiriam
desmontar os aparatos bélicos, fazer as reformas institucionais para o término
do conflito, garantir o respeito dos direitos humanos, reunificar a sociedade e
impulsionar a democratizagao (SADER et al.,2000).

Esse contexto da guerra, brevemente relatado nesta introdugio, ajuda
a entender que os territérios salvadorenhos sdo o resultado, em grande
medida, desse longo processo de luta e disputa pelo poder. Diferentes e
numerosos atores, com perspectivas e propostas compartilhadas ou con-
traditorias, tecem essa complexa malha de negociagbes mediadas pelas
praticas e representagdes dos atores (PERAFAN et al., neste livro).

Ao se falar da perspectiva territorial para o desenvolvimento, parte-se da
premissa de que os territorios sao uma escala especifica de processos guia-
dos por sujeitos, com interesses particulares e conflitantes (FAVARETO,
2007). Desta forma, para pensar sobre o futuro desses territérios e suas
oportunidades de desenvolvimento, se faz necessario compreender as ca-
racteristicas do seu tecido social, politico e econoémico. Isso significa que,
no desenho das politicas publicas, o contexto, no qual serdo implementa-
das, importa para compreender a evolucio das configuracoes territoriais e,
com essa compreensio, os possiveis dispositivos para dinamizar as relagdes
virtuosas entre esses sujeitos e deles com os ativos, materiais e imateriais
dos territérios.

Como Sabourin e Grisa (2018) explicam na introdug¢io deste livro, o Pro-
jeto Transbrasil parte da hipotese de que as politicas de desenvolvimento
territorial rural e de compras publicas, apesar de dependerem da difu-
sao de um “modelo brasileiro” mediante acordos de cooperagdo Sul-Sul,
apresentam uma “hibridacdo” de diversas formas de transmissiao de mo-
delos. Do grupo de pesquisas contidas neste livro, o estudo em El Salva-
dor mostra que a transferéncia da politica piblica Programa Territérios
da Cidadania desenha um percurso menos complexo e alguns dos dispo-
sitivos e regras do programa brasileiro copiam-se para ser implementados

77 Acordo assinado em agosto de 1987, conhecido como Esquipulas Il e cujo nome foi “Procedimiento
para estabelecer la paz firme y duradora em América Central” (SADER et al., 2006, p. 509).
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em El Salvador.

Neste capitulo, caracteriza-se o papel do governo brasileiro na difusio
do Programa Territ6rios da Cidadania (PTC) para El Salvador e se anali-
sam as modalidades de dissemina¢io desse Programa, como também se
identificam suas possiveis adaptagdes locais. Para isso, despois desta in-
trodugao, se faz uma breve analise do modelo de desenvolvimento que foi
conduzido pelo governo da Arena durante 20 anos no poder, para depois
analisar como os efeitos negativos deste modelo facilitam a chegada do
FMLN, em 2009, a Presidéncia do pafs com sua proposta de territorializa-
¢do de politicas publicas. Posteriormente, na quarta se¢ao deste capitulo,
a analise foca-se na transferéncia do PTC para o Programa Salvadorenho
Territérios do Progresso e seus vetores de difusdo. Por ultimo, algumas
considera¢des finais sio elaboradas.

O Pés-conflito e os 20 anos da Alianga Republicana Naciona-
lista (Arena) no poder

Ajuste e estabiliza¢do economica estdo na ordem do dia nos pafses da Amé-
rica Latina e Caribe na virada dos anos oitenta para noventa. Isso ndo é no-
vidade. Controles monetarios, privatizacdo de empresas e de servicos publi-
cos, a reducdo das importacSes e a abertura a mercados externos comegam
a dominar o campo da economia na regiao e El Salvador nio € a excegio.

Mas, nesse pais, esse modelo de economia implementa-se no cenario do
pos-conflito, onde se viviam os efeitos devastadores da guerra. Uma das
pessoas entrevistadas para esta pesquisa afirmouw: %4 pds-guerra nos encontra
com o neolberalismo, que nega as ideias de planejamento, é o mercado que manda.
Num pais recém-saido da guerra com situaces de pobreza que ndo tinbam sido emen-
dadas, foi criminal havermos ficado com essa ideia neoliberal. O que acontece agora ¢
o resultado de nm Estado que ndo aparecen no momento em que se precisava para a

restauragao do pais”.”®

Os acordos de paz nio estabelecem uma rota para modernizat o pafs.

78 Entrevista com Investigadora Principal do Programa Regional de Investigagdo sobre Desenvolvimento
e Meio Ambiente - Prisma. San Salvador - El salvador, 08/09/2016.
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Focam-se, sobretudo, em questdes politicas e militares com principal
atencdo no carater do sistema politico do pés-guerra. Conforme Sader et
al., “sabia-se que seria impossivel anular as causas socioeconémicas que
haviam influido na eclosio do conflito; assim os assuntos econémicos
e sociais ndo integram a agenda principal, embora fossem identificadas
algumas medidas a serem tomadas” (p.457).

Em El Salvador, os eventos de maior destaque durante as décadas de 1980,
1990 e 2000 foram o conflito armado, a intervencdo dos Estados Unidos,
pacificacio, recomposi¢dao de um sistema eleitoral, abertura democratica e
neoliberalizacdo (VILLACORTA ZULUAGA, 2014). A abertura comert-
cial leva ao esgotamento do modelo agroexportador baseado na produ-
¢do de café, cana-de-agucar e algoddao. Em 1970, o setor agropecuario re-
presentava 40,4% do PIB, taxa que caiu para 8,8% em 2004, assim como
a populacdo economicamente ativa absorvida pela agricultura passa de
57,5% em 1961 para 17,8% em 2004 (SADER et al., 2000).

Para Villacorta Zuluaga (2014), o partido da Arena aproveita a crista da
onda neoliberal e desde af articulou a “reconfiguraciao da hegemonia eco-
nbémica, politica e cultural de uma elite que passou de agroexportadora a
financeira” (p. 70). Na mesma linha, Zinecker (2014) afirma que ha um
processo da modernizac¢io da oligarquia no qual a Arena busca, no mode-
lo da globaliza¢io, uma alternativa ao modelo agroexportador tradicional.

A mudanca no cendrio econémico estd caraterizada pelo aumento no
fluxo das remessas familiares remetidas por salvadorenhos residentes no
exterior. El Salvador, depois de Haiti e Honduras, € a terceira economia
receptora de remessas da regido centro-americana e do Caribe. Em 2015,
o ingresso do exterior alcangou 4.270 milhées de ddlares oriundos dos
Estados Unidos, correspondente a 16.4% do PIB. Entre 2010 -2015, o
ingresso por remessas cresceu, em média, 4,3%, gerando um efeito posi-
tivo na economia do pafs (CEMLA, 2016).”

De igual forma, a representaciao do setor de comércio e servigos no PIB
cresce 25% entre 1970 a 2004 (36% para 60,9%), como também o setor

79 Segundo dados das Nagdes Unidas, em 2015, 88,9% dos emigrantes salvadorenhos moravam nos Esta-
dos Unidos, seguido em importancia pelos paises centro-americanos, com 3.8%, e os europeus com 2,1%
(MALDONADO, 2016, p. 3).
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informal, com 50% das pessoas ocupadas em 2002. Este fendomeno se ex-
plica pela expulsdao continua da mao de obra pelo setor agricola, pelo des-
locamento da populagio rural para as areas urbanas, provocado pela guerra
civil e pelo sutgimento das maquilas como um dos motores do ctescimento
economico (SADER et al,, 2006; DELGADO e SALGADO, 2009).

O deslocamento da populacio durante a década dos oitenta se desenha
em varias dire¢Ses, seja internamente, ou para o exterior, como refugia-
dos ou emigrantes. Isso leva, como ¢ indiscutivel, a uma mudanca na
forma de as pessoas se relacionarem com o territério. Para Umafia (1990)
(citado por SADER, 2000), a transformacao demografica em El Salvador,
ocasionada pelo desenvolvimento econémico dos anos 1970 e o conflito
dos anos 1980, pode ser caraterizada em quatro fendmenos de reassenta-
mento: emigraciao (Estados Unidos), concentracio, relocalizagao regional
e urbanizacio (p.460).

A emigracio, sobretudo para os Estados Unidos, gerou uma profunda
transformacio demografica (SADER et al., 2006). Esperava-se que os mi-
grantes retornassem no pos-conflito, mas a falta de oportunidades ofere-
cidas em El Salvador limitou este fluxo de volta ao pais. Foi-se construin-
do uma cultura migratéria junto com uma eficiente rede de apoio que,
conforme o Plano Quinquenal 2010-2014, explica os avangos em matéria
social. Essas remessas provenientes do exterior constituem-se na princi-
pal rede, nao institucional, de protec¢io social (EL SALVADOR, 2010).%

A migracio e o modelo econdémico adotado desde a década dos anos
1990 explicam a ruralidade em El Salvador. Nos anos 1950, a populagio
rural representava 63,5% da populagao total (SADER et al., 2006). Em
1980, passou a representar 55,9% da populacio total para chegar a 37,3%
em 2007 (DELGADO e SALGADO, 2009). Cerca de 60% da populagio
salvadorenha concentra-se nas areas urbanas, ¢ o restante, nas zonas ru-

80 Apesar da relevancia deste fenémeno migratdrio para a economia salvadorenha, ndo existem dados
precisos a respeito. Conforme dados do Ministério das RelagGes Exteriores de El Salvador (citado por
SADER et al., 2006), mais de 2 milhdes de salvadorenhos residiram nos Estados Unidos em 2002. J4 em
2013, esse ndmero teria diminuido para 1.2 milhGes (PEW RESEARCH CENTER, 2013). Numa reportagem
elaborada pelo jornal El Salvador.com (2016), a qual estd baseada em dados do anudrio de estatisticas de
migragdo, do Departamento de Seguranca dos Estados Unidos e da Diregdo Geral de Migragdo de El Sal-
vador, em 2014 voltaram a El Salvador, por via aérea, dos EUA, 28.942 salvadorenhos e, por via terrestre,
do México, 22.317. A partir de 2012, as deportagdes de salvadorenhos comegaram a aumentar de 9% nesse
ano para 28% em 2014.
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rais, distribui¢do que se mantém constante depois do auge das migra¢oes
nas décadas dos anos 1970 e 1980 (DELGADO e SALGADO, 2009).

Da mesma maneira que mudou a distribui¢do da populagio, houve mudancas
no emprego nas areas rurais, passando a predominar os empregos no setor
terciario (servigos) e diminuindo significativamente o emprego agricola. Em-
bora seja o setor terciario que gere mais empregos, da mesma forma € o setor
econdmico que mais heterogeneidade estrutural manifesta. Conforme Del-
gado e Salgado (2009), esta heterogeneidade significa geracdo de empregos
altamente qualificados e altas remuneracdes salariais, mas, a0 mesmo tempo,
geram-se empregos com baixas qualificagOes, que se traduzem em salarios
baixos.

Em relagdo ao setor primario, existe em El Salvador um setor agricola
altamente qualificado, que produz, sobretudo, pata exportacio e induastria
alimenticia; e outro setor de subsisténcia, que produz para consumo inter-
no, com uso de mao de obra nao qualificada, em condi¢des de informali-
dade e pouca produtividade (DELGADO e SALGADO, 2009).

Embora a economia do El Salvador tenha se recuperado logo apds a
assinatura dos acordos de paz (1990-1994), com um importante periodo
de crescimento (5,9%), logo depois esse ritmo desacelerou para dar inicio
a um processo de estagna¢io economica e social®’. Na década de 1990,
a pobreza diminuiu, passando de 46,3% em 1995 para 30,6% em 2006.
Esta diminuicio corresponde, principalmente, a area urbana, sendo que o
comportamento da pobreza nas areas rurais mantém-se, com um incre-
mento da pobreza extrema (cerca de 20% dos lares rurais).

Outra manifestacdo das precarias condi¢des sociais e econdémicas dos sal-
vadorenhos é o baixo acesso a servicos basicos. Em 2007, cerca de 50%
da populagdo rural ndo tinham acesso a agua potavel e 17,7% nao con-

81Segundo Sader et al., (2006) sdo varios os fatores que contribuiram para a estagnagdo da economia sal-
vadorenha. Entre eles estdo: o furacdo Mitch em 1998 e os terremotos de 2001; a crise no prego do café; a
diminuigdo do prego do aglicar e o aumento dos pregos do petrdleo; a eliminagdo de cotas para os téxteis;
a baixa produtividade da economia e o desempenho da economia mundial, em particular a estaduniden-
se. Em particular sobre esse fator, Delgado e Salgado (2009) explicam que devido a alta dependéncia do
comércio internacional com os Estados Unidos, a crise nesse pais repercute diretamente na economia de
El Salvador. Somado a isso, a dolariza¢do da economia salvadorenha, em 2001, limita os ajustes na politica
monetdria para se ajustar aos “shock” externos. “Em suma, a liberalizagdo comercial e a dolarizagao limi-
tam, em grande medida, a capacidade do Estado para fazer frente a crise econémica mundial, sendo que
o tnico instrumento para atuar € a politica fiscal” (p.28).
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tavam com servigos de saneamento. Apesar dos avangos na distribuicao
da corrente elétrica, no quintil da populacdo mais pobre das dreas rurais,
26,5% dos lares, naio contam com esse servico. Além disso, em 2007,
20% da populagdo mais rica recebeu 48% de renda, em contraposicio ao
percentual de 6,1% recebido pelos 20% da populagiao mais pobre (DEL-
GADO e SALGADO, 2009).

Na situagio de pés-conflito na qual se encontrava El Salvador, era eviden-
te a impossibilidade de o pafs assumir Programas de Ajuste Estrutural e
de Estabilizacdo Econdémica que supdem a existéncia de fatores como a
competitividade, produtividade, desenvolvimento da infraestrutura e das
forcas produtivas. O efeito foi expor o setor primario e secundario a uma
enorme concorréncia internacional. Para Villacorta Zuluaga (2011), este
modelo de desenvolvimento sem levar em conta o contexto pbs-bélico
impunha condi¢des especiais e a alocagdo de recursos para o financia-
mento, em longo prazo, “das novas instituicGes democraticas, os progra-
mas de reinser¢ao e as tarefas de reconstrucao. Sob o argumento de que
s6 a separa¢do entre a economia e a politica conduziria ao sucesso de
ambas, novos tecnocratas procederam, em El Salvador, como se a guerra
nao houvesse existido” (p.9). Dessa forma foi subordinado o Acordo de
Paz a estabilizacio econdémica (VILLACORTA ZULUAGA, 2011).

A perspectiva territorial no governo do FMLN

Depois da longa transicao neoliberal liderada pela Arena durante 20 anos,
o FMLN, maior partido de oposicio, chega a presidéncia da republica em
junho de 2009. Esse triunfo da Frente é atribuido, em grande medida, a
alianca que faz com novas bases eleitorais como a liderada pelo jornalis-
ta independente Mauricio Funes Cartagena, com sua rede de expertos e
reconhecidos personagens da vida politica, cultural e empresarial em El
Salvador (PIRKER, 2013).

Durante a campanha, Mauricio Funes comprometeu-se a governar de ma-

neira diferente, levando em consideracdo as opinides da populagio orga-

nizada. Propunha a¢oes para consolidat e aprofundar a democracia, como

também construir um novo modelo econémico e social. Com o lema “an-
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bio seguro”, o Governo de Funes resume a inten¢ao de fazer uma “profunda
transformagao social e cultural que sempre entendemos como um processo
ordenado, previsivel e responsavel. Canzbio seguro significa para este governo
ter claros os seus objetivos e tracar um rumo realista, fativel e de comum
acordo que nos permita cumpri-los” (EL SALVADOR, 2010, p. 9).

Com uma forte énfase na planificagdo estratégica como instrumento cen-
tral para a busca do desenvolvimento, o Plano Quinquenal de Desenvolvi-
mento 2010 - 2014 é apresentado como uma novidade em si mesmo. Era a
primeira vez que diferentes setores da sociedade foram consultados para a
criacdo de politicas de longo prazo. Nos governos da Arena, as estruturas
governamentais para o planejamento foram extintas, cabendo ao governo
do FMLN reestruturar o sistema nacional de planejamento liderado desde a
Secretaria Técnica da Presidéncia, pega-chave no desenho de instrumentos
que facilitassem o didlogo com as populagdes locais e departamentais.®

Para Pirker (2007, 2013), a repercussdo que o movimento revolucionario
salvadorenho dos 1970 e 1980 tem nas praticas atuais de participagio vai
além de uma explicagio sobre a velha e a nova esquerda. Para a autora,
este foco de anilises pode deixar de lado outras l6gicas que os militantes
tiveram no momento de se vincular nos processos pos-conflito. Mas a ca-
raterizagdo feita sobre as novas ou contemporaneas esquerdas ajuda, sem
duvida, a identificar seus rasgos programaticos e estratégicos. A prépria
descricio que Pirker (2013) faz a respeito é bastante util. Em primeiro
lugar, abandonam a revolu¢ao como forma de transformar, de maneira
acelerada, estruturas sociais e politicas, optando por vias institucionais
para resgatar a funcdo do Estado, para conduzir maneiras mais democra-
ticas de planejamento e gestdo publica com efeitos na redistribuicio da
renda. De outra parte, as novas esquerdas trabalham sobre bases plurais e
descentralizadas, com uma base organizativa ampla, que sugere novas for-
mas de fazer politica, criando distancia das tradicionais negocia¢des entre
as elites partidarias. Entre os principios que defendem, estio a autonomia,
a diferenca, a autogestdo e o compromisso com o aprofundamento da
democracia.

E sob essa perspectiva da “nova esquerda” que Mauricio Funes chega ao

82 O El Salvador estd constituido por 264 municipios, agrupados em 14 departamentos (estados).
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poder, propondo a consolidagdo do processo democratico e a mudanga
no modelo economico.

Ainda no periodo pés-conflito, e de maneira paralela ao projeto neoliberal
da Arena, se avanca na recuperacdo da nocio de territorio, liderado por
movimentos de esquerda. Este conceito, conforme uma das especialistas
entrevistadas,” vai-se institucionalizando. ‘o regressar as populacies que esta-
vam em Honduras e ao volver os exc-combatentes a vida civil, se coloca a necessidade de
construir um espago de governanga que, de alguma forma, realizasse os ideais que tinhanm
levado a guerra e ndo perder toda a experiéncia de organizagio”.

As trajetorias dos militantes camponeses ou sindicalistas foram marca-
das por processos de reconversio e estratégias de adaptacao (PIRKER,
2013). “Ser de esquerda, revolucionario ou contestatario perde legitimi-
dade. Assim, muitos militantes optam pelo abandono as formas ativas de
participagao social. Existe o caminho da “profissionalizagao e tecnifica-
¢do do ativismo em diferentes espagos sociais” (PIRKER, 2013, p.125).
Entre eles, como assessores de governos ou politicos locais. Além desse
tipo de insercdo politica, houve o ingresso a organiza¢des nio govet-
namentais, nas quais, de igual forma, eram necessarias competéncias e
recursos adquiridos durante a militincia, como o conhecimento de redes
nacionais e internacionais, capacidade para falar em publico e o conhe-
cimento pratico do mundo popular salvadorenho. Uma outra linha de
a¢ao identificada por Pirker (2013) foi o regresso a praticas gremiais para
defender interesses coletivos como, por exemplo, a resisténcia as politicas
de privatizacio.

A caracterizacdo das trajetorias do ativismo salvadorenho no pés-conflito
leva Pirker (2013) a concluir sobre a importincia de reconhecer os recursos
e competéncias adquiridos durante a militancia que ela chama de “capital
militante” (p. 128), pelas capacidades que obtém esses militantes, facilitando
acoes do tipo: organizag¢io de grupos, identificacdo de demandas e formula-
cao de propostas, falar numa assembleia e/ou capacidade para negociacdes
com agentes externos a representacao do grupo. Ainda Pirker (2013) afirma
que a militancia revolucionatia operou como um “catalizador de potencia-

83 Entrevista com Investigadora Principal do Programa Regional de Investigagdo sobre Desenvolvimento
e Meio Ambiente - Prisma. San Salvador - El Salvador, 08/09/2016.
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lidades que permitiu a alguns inclusos uma certa ascensao social” (p. 128).
Assim, nestes novos espacos de representacao da sociedade civil organizada
e profissionalizada, coexistem, de forma conflitiva, praticas de participacio
e representagdo surgidas antes e durante a guerra civil (PIRKER, 2013).

Essas praticas e representacdes, conforme explicado por Samper (2018),%
estdo marcadas pela inevitdvel verticalizacio nas cadeias de mando nas
guerrilhas, que gerou atitudes, condutas e formas de relacionamento as
quais foram mantidas no periodo poés-conflito, embora o discurso e a in-
tencao estivessem orientados a participagao. “A expressiao destes compor-
tamentos ha evoluido de maneira diferente nos pafses centro-americanos,
mas este tipo de mudanca nio acontece rapidamente. Possivelmente re-
queira de um relevo geracional”.

Mauricio Funes, em sua campanha eleitoral, prometeu uma nova forma
de governar, baseada na gestao do dialogo e a concertagao. Com uma
ampla participagdo dos diferentes setores da populagio salvadorenha,
o governo de Funes se focaria no aprofundamento da democracia. Do
imperativo ideolégico da militdncia revolucionaria se passa ao impera-
tivo técnico (PIRKER, 2013) que posiciona a participa¢do cidada na
relagdao do individuo com o aparto estatal na busca de fazer valer seus
interesses e do controle social. A possibilidade de escolher os governan-
tes ndo seria suficiente para garantir bons governos (OLVERA; ISUN-
ZA VERA, 2004).

As areas prioritirias a serem atendidas no quinquénio 2010-2014 agru-
pam-se em objetivos tanto de cardter estratégico como instrumental.
Em primeiro lugar, esperava-se a diminui¢do da pobreza, da violéncia e
a reativacdo da economia, sobretudo, do setor agropecuario e da indus-
tria. Junto com isso, foi proposta uma reforma estrutural e funcional da
administracdo publica com a implementacdo de um “pacto” fiscal para
garantir investimentos equilibrados entre crescimento econémico, desen-
volvimento social e fortalecimento da institucionalidade democratica.

84 Agradeco a Mario Samper a leitura atenta que fez a versdo preliminar deste texto, antes de sua publica-
Gao. Samper é doutor em sistemas de produgao para a agricultura tropical e em histdria Latinoamericana.
Coordenou a Plataforma Regional de Apoio Técnico ao Desenvolvimento Rural Territorial e do Programa
Regional de Formagao de Capacidades da Estratégia Centro Americana de Desenvolvimento Rural Terri-
torial 2010-2013 -Ecadert.
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Entre as seis estratégias de intervencdo definidas para alcancar os ob-
jetivos propostos, uma chama especial aten¢dao por fazer referéncia ao
desenvolvimento territorial. A estratégia diz respeito as politicas de segu-
ranca, convivéncia democratica e proje¢io internacional, cuja implemen-
tacdo esta mediada por cinco politicas piblicas com as quais esperava-se
o aprofundamento do regime democratico, a diminui¢iao da violéncia e
inseguranca e a reativagdo economica.

Uma dessas politicas pablicas é a de desenvolvimento territorial e descentralizacao
que visa corrigir desequilibrios e disparidades que limitam a gestdo des-
se desenvolvimento em municipios e microrregides. Os principios norte-
adores s2o o ordenamento tertitorial e a descentralizacdo; a participacio
cidada para a definicdo de agbes para o desenvolvimento do tertitorio; co-
ordenacio institucional e construcio de um acordo nacional no qual, de
forma conjunta, se assumam as prioridades identificadas. Em sintese, pro-
punha-se dentro desta politica publica o financiamento para o desenvolvi-
mento dos territorios; fortalecimento das capacidades dos municipios e as
microrregides; coordenacao de a¢oes estratégicas para conseguir territorios
seguros, verdes, limpos, saudaveis e produtivos mediante a dinamizacio
das economias locais e o fortalecimento das economias familiares (EL
SALVADOR, 2010, p. 124).

Essa dinamizacio supunha mecanismos permanentes de participa¢io, a
associatividade de municipios e a territorializacdo da politica estatal. Po-
de-se dizer que esta estratégia do Plano Quinquenal dava as bases para
uma alternativa a velhos modelos de desenvolvimento (PERAFAN et al.,
neste livro). Mas, como serd descrito a seguir, o Programa dos Territo-
rios do Progtesso limita-se a uma alternativa metodologica aos Encontros
cidadaos, os quais ndo conseguiram um equilibrio entre a oferta governa-
mental e a demanda territorial.

Dos Territdrios da Cidadania para os Territorios do Progres-
so: Um caso de transferéncia de politica publica

O Programa Presidencial Territérios do Progresso (PPTP) implementa-
-se em El Salvador como uma das a¢des que ajudariam a cumprir a pro-
| 220 |



Dos Territdrios da Cidadania aos Territdrios do Progresso: O caso da transferéncia

da politica de desenvolvimento territorial do Brasil para El Salvador

messa do Governo do Presidente Mauricio Funes (2009-2014), que era
consolidar e aprofundar a democracia e colocar as bases para um novo
modelo econémico e social.

Inicialmente, para alcangar esse propédsito, o governo havia realizado na
regido norte do Pais os Encontros Cidaddos de Planificacio Estratégica, que
chegaram a sistematizar 6.000 demandas, o que criou dificuldades para at-
ticular a oferta governamental com as demandas feitas pelos cidaddos. O
Presidente Funes, convidado pelo Presidente brasileiro Luiz Inacio Lula
da Silva, visita o Brasil em marco de 2009. Nessa oportunidade, conhe-
ce o Programa Territ6rios da Cidadania (PTC) que, pelo seu desenho e
propésito de diminuir a pobreza, mostra-se como uma alternativa aos
Encontros Cidadios. B nesse momento que Lula da Silva oferece apoio para
implantar um programa similar em El Salvador.

Em dezembro de 2010 e depois do baixo resultado das consultas aos
cidaddos nos referidos encontros, assinou-se um Projeto de Cooperagao
Bilateral com apoio da Agéncia Brasileira de Cooperacio (ABC), tendo
como contrapartes 0 — MDA /Brasil e a Secretaria Técnica da Presidén-
cia (STP) da Republica de El Salvador. O Projeto BRA 04/044-S335,
denominado Transferéncia de Modelo de Gestao de Politicas Pitblicas para o De-
senvolvimento Territorial, tinha como objetivo “Promover o desenvolvimento social
¢ econdmico de territdrios por meio da transferéncia de metodologia e instrumentos do
Programa Territorios da Cidadania do Brasil, ajustado a realidade de El Salvador”
(ABC, 2014).

O acordo iniciou com a visita ao Brasil por parte de uma delegacio
de funcionarios do alto escaldio do governo de Funes para conhecer
o PTC. Posteriormente, houve intercambios e uma assessoria técnica
durante dois anos a cargo de uma funcionaria do MDA, que fazia par-
te da equipe do Ministério de Desenvolvimento Agrario. A assessoria
foi recebida pela equipe da Secretaria Técnica da Presidéncia (STP) do
El Salvador e os técnicos locais que estavam encarregados de motivar
a conformacio dos conselhos territoriais. Também foram promovidos
intercambios com outros técnicos brasileiros e com representantes da
Rede de Colegiados do Brasil.
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Como respaldo a esta agdo de cooperagio e, na perspectiva de que ela
oferecesse como resultado a implementagdo de um programa similar
a0 PTC, o Presidente Funes assinou o Decreto Executivo n® 135/2011,
pot meio do qual criou o Programa Presidencial Territérios de Progres-
so-(PTP). Os territorios selecionados seguiram critérios préoximos aos
estabelecidos no PTC.

Contrario ao que aconteceu no Brasil, o Programa em El Salvador se
estruturou a partir da Presidéncia da Republica, o que lhe outorgou
um carater menos setorial. Sob a coordenacdo da STP, o objetivo do
PPTP era promover o desenvolvimento integral dos territérios, com
uma gestdo eficaz e eficiente para a superacdo da pobreza e diminui-
¢do das desigualdades sociais. A unidade de intervengio, o territorio,
foi definida pelo agrupamento de um conjunto de municipios que
compartilharam caracteristicas do tipo: perfil econémico e ambiental;
identidade, coesao social e cultural; concentra¢do de pessoas em situ-
acao de pobreza e potencial econémico para o desenvolvimento (EL
SALVADOR, 2013).

Com o objetivo de adequar a metodologia de intervencio e aprimorar
o didlogo entre governo e sociedade civil, identificou-se um territério-
-piloto no Departamento de Usulutan, conformado por seis municipios
e denominado a Babia de Jiquilisco (Figura 1). A escolha deste territorio
¢ emblematica. Sua localizacdo, na regido do Bajo Lempa, significava
contar com uma forte organizacdo social e comunitaria, produto do
assentamento nessa regiao de um significativo grupo de desmobilizados
do conflito armado (AGUILAR, 2015). Segundo as falas das pessoas
entrevistadas e que fizeram parte da implementacio do Programa,® um
dos critérios para priorizar esse territorio como caso-piloto obedeceu
ao fato de existir nele uma importante rede de mais de 452 organizacdes
sociais, entre associa¢oes de desenvolvimento comunal, juntas de agua,
grupos produtivos, associagcbes de mulheres, associagdes (mancomunida-

des) de municipios, entre outros. Somado a isso, apesar da alta concen-

85 a) Coordenador da Unidade de Dialogo da Presidéncia da Republica durante a implementagédo do Pro-
grama Territdrios do Progresso. Atualmente trabalha na recentemente criada Secretaria de Gobernabili-
dad e Comunicaciones, da Presidéncia; b) Especialista da recentemente criada Secretaria de Gobernabilidad
e Comunicaciones, da Presidéncia e anteriormente trabalhava na Unidade de Didlogo da Presidéncia; c)
Produtor e integrante do Conselho Territorial; d) Técnico da Presidéncia da Republica que trabalhou na
implementacdo do Programa.
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tracdo de familias pobres nesse territoério, ha uma alta potencialidade
produtiva pela riqueza de seus recursos naturais.

Figura 1: Mapa do El Salvador com destaque do Territério Bahia do
Jiquilisco

Fonte: Elaboragdo prdpria.

Foram definidas duas linhas de intervencdo para a validacdo da estrutura
de gestaio do PPTP. A primeira, com uma trajetéria de cima para baixo,
consistiu em reunides com 46 delegados nomeados pelos integrantes do
Conselho Econémico e Social Ampliado e com os integrantes do Gover-
no de Departamento (estado) de Usulutan para a apresentacdo do Progra-
ma e a constituicdo de acordos. Esse processo era percebido como uma
iniciativa da Presidéncia da Republica e uma possivel fonte de recursos®.
A segunda foi a constituicdo do Conselho do Territério, se valendo para
isso do levantamento do mapa de atores sociais do territério e a realizagio
de assembleias setoriais para a apresentagdo do Programa e a escolha dos
representantes ao Conselho (EL SALVADOR, 2013; FLORES GONZA-
LEZ et al., 2013).

No primeiro dia de setembro de 2011, acontece o langamento do PPTP
no Territorio Bahia de Jiquilisco, que conta com a presenca dos Presidentes
Luiz Inicio Lula da Silva e Mauricio Funes. Conforme uma das pessoas
entrevistadas, a participagiao de Lula gerou muita confianga na execugio
do Programa. No dia seguinte, constituem-se a primeira assembleia do

86 Esclarecimento feito por Mario Samper (2018).
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Conselho Territorial e a junta diretiva. O Conselho Territorial conformou
trés comités tematicos em: direitos e desenvolvimento social, desenvol-
vimento econémico e em gestdo do territério. Esses comités foram os
encarregados de levantar as demandas em cada uma destas tematicas as
quais foram agregadas ao documento “Demandas estratégicas do territ6-
rio” e, em 6 de julho de 2012, entregues ao Secretario Técnico da Presi-
déncia.

Desta forma, encerra-se o exercicio de validagao metodologica, aprovando-se o
percurso testado, desde a constitui¢do do Conselho Tertitorial até a entrega da
demanda a Presidéncia da Republica. Ao analisar os procedimentos, é possivel
identificar a similitude entre a estrutura de gestio do PPTP e do PTC. Como se
mostra nas figuras 2 e 3, a transferéncia do modelo de gestao foi realizada se-
guindo a mesma estrutura do PTC. Desta forma, constituiram-se os conselhos
tertitoriais, que corresponderiam aos colegiados territotiais brasileiros, integra-
dos por delegados do poder publico e da sociedade civil e homens e mulheres
numa proporg¢io de 50%. A STP foi a responsavel por coordenar o programa
semelhante a Casa Civil no Brasil, e dela dependiam o Gabinete Econdmico
e Social ampliado (Secretaria executiva do PTC) e o nucleo coordenador (Se-
cretaria Técnica do PTC) com funcionatios dos ministétios responsaveis pot
acompanhar as demandas. Os conselhos territoriais também foram divididos
em camaras técnicas e responsaveis pela formulacao do documento com a de-
manda estratégica do territério. Por parte da oferta governamental, ainda se
elaborou uma mattiz de a¢des divulgada aos conselhos tertitoriais.

Figura 2: Estrutura de Gestao do PPTPFigura 3: Estrutura de Ges-
tdo do PTC
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Fonte: Elaboragdo prépria, Fonte: Elaboragdo Prépria,
adaptado de Brasil, (2011). adaptado de El Salvador, (2013).

Entre os aspectos que sdo proprios do Programa Territdrios de Progresso estao:
a elaboracio do pacto territorial, assinado pelo presidente em demonstra-
¢do ao seu compromisso em atender as demandas consignadas no plano
territorial; e os cireulos do progresso, agdo a maneira de aliangas estratégicas
entre os setores produtivos e as comunidades organizadas. Em entrevista
com quatro atores” territoriais que participaram do Conselho no tetritério
Bahia de Jiquilisco, foi possivel evidenciar a participagdo e, em particular, a
vinculagdo ativa das mulheres como pontos fundamentais e inovagoes na
gestdo publica. Para estes integrantes do Conselho “Auwtes, nos governos de Are-
na, havia uma forma de fazer governo, era mais vertical gue participativa. Nao era um
governo inclusivo. Transladando-se ao governo de Manricio Funes, ha nma mudanca na
Sforma de fager politica. Ele opta por um modelo de governar e toma o governo de Brasil
como modelo para sua campanba e dai nasce a ideia de Territdrios do Progresso”. Seus
testemunhos também salientam a oportunidade de fazer controle social da
matriz de acles e o atendimento a demandas histéricas dos tertitorios (a
exemplo da compra de uma embarcacio ambulancia ou a constru¢io do
hospital regional especializado em doengas renais). Na fala deles: “o governo
veio até nos”.

Na entrevista feita ao médico do Sistema Basico de Saude Integral do Mi-
nistério da Saude (SIBASI) do territério da Babia de Jiguilisco, fica evidente
a satisfacdo com o PPTP pela possibilidade que ofereceu para construir
espagos de didlogo, gerando uma plataforma para se aproximar da comu-
nidade. Mas, da mesma forma, evidencia-se como efeitos positivos no
territério como, por exemplo, a construcio de uma unidade renal. Res-
pondem ndo s6 ao auge de um Programa inaugurado pelos Presidentes
Funes e Lula, mas a outro tipo de estratégias, como a territorializagdo das
politicas de saude que avangaram de maneira importante com o estabele-
cimento das Equipes Comunitarias de Saude Familiar (ECOS Familiares).

87 Assessora Territorial do Conselho Territorial da Bahia de Jiquilisco; Representante do Grupo de Mu-
Iheres no Conselho Territorial da Bahia de Jiquilisco; Produtor Agropecudrio integrante do Conselho da
Bahia de Jiquilisco e Diretiva da Junta de Agua do Territério da Bahia de Jiquilisco. Usulutan - El Salvador,
07/09/2016.

| 225 |



A difusdo de politicas brasileiras para a agricultura familiar na América Latina e Caribe

Tanto para o especialista da Fundacdo Nacional para o Desenvolvimen-
to (Funde), como para a especialista da organizacdo Prisma, em rela-
¢do as duas organiza¢des que nascem como centros de pensamento no
contexto do pés-conflito, ndo era muito claro o propésito do governo a
implementar o PPTP. Para o especialista de Funde, os territérios do pro-
gresso desestabilizaram processos que ja vinham em execugio, gerando
uma ruptura na institucionalidade que existia nos territérios. Um dos ele-
mentos limitantes do Programa “foi sua forma de implementagio, desconbecendo

as logicas locais. INao respeitaram a identidade territorial, cada territorio é diferente”.
Y/ Y/ N, 1 dentidade territorial, cada territ d 0”88

O que fica claro nos depoimentos das pessoas entrevistadas é que se bus-
cava um desenho de politica que permitisse ao governo salvadorenho ter
uma coordenagio mais efetiva das politicas publicas nos territorios. Para
isso, conforme entrevista com a especialista da organizacdo Prisma, faltou
levar em conta a dindmica prépria da organizacio dessa territorialidade.
“O desenho leva muito tempo e nio tragem para o mesmo as dindmicas que jd existiam
nos territorios. Figuras muito pesadas ¢ canalizadas desde o governo central que nio
entende as dindamicas dos territdrios |...]O desenbo se copion, se copia a forma, mas
ndo se compreende a dindmica pripria dos territirios e dos atores. Os desenhos podens
ser muito inspiradores, mas as condigoes dos dois paises (Brasil e El Salvador) sao
muito diferentes”®

De outro lado, existia em andamento outro tipo de iniciativas suportadas
na perspectiva territorial. As associagdes de municipios eram denomina-
das de Mancomunidades, com um histérico de cooperagio para o planeja-
mento do territério e a Estratégia Centro-Americana de Desenvolvimento
Rural Territorial (Ecadert), cuja contraparte dentro do Governo salvado-
renho era a Subsecretaria de Desenvolvimento Territorial da Secretaria
para Assuntos Estratégicos, que foi criada, também, sob a administraciao
de Mauricio Funes. O PPTP se executa de maneira paralela com estas ini-
ciativas, sem procurar algum tipo de articulagao ou complementariedade,
criando, no interior do governo, conflitos sobre os papéis de cada uma
destas instancias e choques de fungdes.

Durante 2009, a0 mesmo tempo em que a Presidéncia iniciava as gestoes
88 Especialista de Funde na area de desenvolvimento Territorial. San Salvador - El Salvador, 08/09/2016.

89 Entrevista com Investigadora Principal do Programa Regional de Investigagdo sobre Desenvolvimento
e Meio Ambiente - Prisma. San Salvador - El salvador, 08/09/2016.
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para o PPTP, formulou-se a Estratégia Centro-Americana - Ecadert, pro-
cesso durante o qual se realizaram varias atividades e consultas. A insti-
tucionalidade involucrada era principalmente da Subsecretaria de Desen-
volvimento Territorial. A Ecadert foi aprovada em 2010, quando houve
uma missao de responsaveis pelo desenvolvimento territorial dos paises
centro-americanos, incluindo El Salvador, ao Brasil. Junto com isso se
realizava, com a participacio ativa da academia e institucionalidade salva-
dorenha, o processo de formagao de capacidades para o desenvolvimento
rural territorial, se estabeleciam as Comissoes Nacionais para a Execugao
da Ecadert, e particularmente para o caso do El Salvador, se apoiava o
processo territorial na microbacia da Babia de Jiquilisco. O Grupo de A¢ao
Territorial, constituido pela Ecadert, também integrou organizacoes da
sociedade civil, governos locais e institui¢des presentes no territdrio. Mui-
tas delas também participavam do Conselho Territorial do Territorio do
Progtesso da Bahia do Jiguilisco.”

Na primeira fase do PPTP (até marco de 2013), foram incorporados qua-
tro territérios cujas demandas consignadas nos Pactos Territoriais soma-
vam um total de 148.5 milhdes de ddlares. Os restantes 25 territorios
atendidos na segunda fase do Programa entregaram, em outubro do mes-
mo ano, suas demandas estratégicas ao Secretario Técnico da Presidéncia,
na expectativa de que fossem inseridas no orcamento geral de 2014.

Contudo, em 2014, em virtude da troca de governo, o Programa foi sus-
penso. Apesar de ser da mesma corrente politica (FMLN), o novo gover-
no decidiu implantar outro tipo de a¢bes para o planejamento regional,
fazendo um importante ajuste institucional com a criagdo de uma Dire¢io
de Desenvolvimento Territorial no Ministério de Gobernacion y Desarrollo
Territorial, envolvimento que, conforme funcionaria desse ministério, ini-
cia reconhecendo os processos em andamento, mas sem manter o nome
de Territorios de Progresso, que era o programa do Presidente Funes.”
Esse Ministério absorve pessoal tanto do Programa Territérios do Pro-
gresso como da Subsecretaria de Desenvolvimento Territorial.

Com a suspensio do Programa, a intencdo de transferir outros dis-

90 Esclarecimento feito por Mario Samper (2018).

91 Entrevista com funciondria do Ministério de Gobernacién y Desarrollo Territorial. San Salvador - El Sal-
vador, 08/09/2016.
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positivos do PTC em El Salvador fica truncada. Esperava-se, além da
conformacio dos conselhos territoriais e a elaboracdo dos planos, de-
senvolver o “Portal da Cidadania”, plataforma desenhada para disponi-
bilizar informacdes sobre a execu¢do do Programa e contribuir com o
seu controle social.

Atores do governo nacional e especialistas de organizacionais nio go-
vernamentais entrevistados atribuem a ndo continuidade do PTP a dois
aspectos principais. O primeiro seria a baixa apropria¢do por parte das
mesmas comunidades do Programa devido a forma “pesada” e centra-
lizada de leva-lo até os territorios, com regras e procedimentos rigidos
e definidos desde o centro. Um dos entrevistados® afirmou: “Copion-se a
forma, sem compreender a dindmica, e continna-se pensando com ligicas administrati-
vas, para espagos dindamicos”. O segundo tem a ver com a disputa entre ten-
déncias ao interior do mesmo FMLN. Os seguidores do Presidente Funes
poderiam valorizar os conselhos como uma possivel plataforma eleitoral
e a outra tendéncia buscava evitar que isso acontecesse.

Apesar do Programa Territdrios do Progresso ndo ter tido continuidade, os
representantes das comunidades e gestores piblicos entrevistados ressal-
tam a importincia dos conselhos territoriais para canalizar as demandas
da populacio. Fazer parte destas instancias deixou um aprendizado sobre
a participagdo como pratica para discutir e priorizar projetos para suas
localidades.

Os Vetores da transferéncia

Sdo dois os aspectos do contexto salvadorenho que favorecem a difusio
do PTC. O primeiro ¢é a relacao histérica do Partido dos Trabalbadores do
Brasil com o partido FMLN, e a segunda ¢ a chegada a El Salvador de um
governo de esquerda depois de vinte anos de governos de direita.

A esposa do Presidente Funes, a brasileira Vanda Pignato, filiou-se ao PT
em 1981 e, como petista, participou como ativista no Comité de Solidarie-
dade a El Salvador no periodo da guerra civil. Posteriormente, em 1992,
comega a dirigir, em San Salvador, o Centro de Estudos Brasileiros (CEB)

92 Entrevista com Investigadora Principal do Programa Regional de Investigagdo sobre Desenvolvimento
e Meio Ambiente - Prisma. San Salvador - El salvador, 08/09/2016.
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e, em 2005, é nomeada como representante oficial do PT para centro-
-América, funcio que desempenha de forma paralela a dire¢io do CEB
(Marreiro, 2009). Esse vinculo de Pignato com o PT aproxima os presi-
dentes Funes e Lula da Silva, provocando uma importante aproximagao
e apoio, por parte de Lula, durante a campanha de Funes a presidéncia e,
posteriormente, durante seu governo. Para o lancamento da segunda fase
do Programa Territérios da Cidadania, o Funes é convidado e, como an-
teriormente descrito, a partir deste momento se avanca na elaboracio do
acordo de cooperacio técnica para a transferéncia dessa politica publica
a El Salvador.

O PTC, pelos seus principios e objetivos, se encaixa de maneira adequada
aos propositos do governo de esquerda, que chegava a El Salvador com
o desafio de avangar na democratizacio do pafs e na mudanca de modelo
de desenvolvimento. O contexto salvadorenho em 2009, posterior aos
20 anos de um governo de direita com resultados pouco alentadores em
relagdo as condigbes sociais, econdémicas e politicas do pafs, é favoravel a
aceitacdo do programa brasileiro baseado na participacdo cidada e a arti-
culagdo de politicas publicas.

Outro vetor importante da transferéncia foram os funcionarios do Minis-
tério de Desenvolvimento Agrario no Brasil, que assessoram os técnicos
da Presidéncia em El Salvador, principalmente, uma funcionaria brasilei-
ra, a qual foi fundamental para a difusdo de ideais, normas e procedimen-
tos do PTC. Contudo, nesse percurso, a esséncia mesma da perspectiva
territorial perdeu-se e a instrumentalizagdo do processo levou a que a al-
ternativa a velhos modelos para o desenvolvimento nio se concretizasse.

Desse modo, a modalidade de difusio dominante no caso do El Salvador
corresponde a uma transferéncia bilateral de politicas publicas, onde o
modelo brasileiro foi copiado e implementado sob outro nome. Embora
exista uma coincidéncia em relagdo aos objetivos (STONE, 2012) que
os dois governos perseguiam com este tipo de iniciativa — diminuicao
da pobreza —, esse foco comum perdeu-se na transferéncia e na dilui¢do
dos ideais por trds da abordagem territorial que, alids, como analisado
por Perafin et. al, (neste livro), no PTC ja tinham sido subordinadas pelo
esquema de gestdo para a operagdo do Programa.
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A transferéncia no caso salvadorenho caracteriza-se pela criagdo de es-
truturas e ferramentas administrativas semelhantes (‘“bard’ transfer) (SA-
BOURIN e GRISA, neste livro), pela mediagdo de técnicos, em curtos
petiodos de tempo (quatro missdes realizadas pelos técnicos brasileiros),
que assessoram o governo em El Salvador e os técnicos locais, mas esta
acdo esta longe de provocar, conforme caraterizado por Stone (2012),
“inovagOes hibridas e adaptativas para tornar o desenvolvimento de po-
liticas mais adequado as condi¢Ges locais” (p. 486). Conforme analisado
por Sabourin et al., (20106), esse tipo de transferéncia parece corresponder
a um “fenémeno de imita¢do por seguimento das politicas de paises vi-
zinhos” (p.10).

Em resumo, no caso salvadorenho foi possivel identificar uma modalidade
de transferéncia mais dominante, mais cabe destacar que houve também
efeitos de circulacio de ideias pelos movimentos sociais e partidos politicos
(PT e FMLN). Embora a pratica territorial esteja distante de seu discurso,
ha uma forte insercao da retérica territorial, que ndo sé chega ao pafs sen-
do veiculada pela cooperacio com o Brasil, mas pelas relacdes com outras
otganizacoes, como a Estratégia Centro-americana de Desarrollo Rural Territorial
- Ecadert ou a Rede de didlogo regional rural de Centro-Amiérica.

Consideracgoes Finais

Um dos elementos a ser destacado neste estudo ¢é que a transferéncia da
politica publica, desconhecendo o contexto do pais receptor, limita signi-
ficativamente o aprendizado por parte das partes vinculadas. Os recursos
e capacidades dos atores locais nas areas rurais onde foi implementado o
Programa dos Territorios do Progresso nao foram aproveitados para, a
partir do “capital militante” existente, potencializar as a¢oes de participa-
¢do e priorizacio de estratégias para o desenvolvimento desses territérios.
Os estudos sobre a guerra civil em El Salvador, como do pés-conflito,
chamam a aten¢do sobre a importancia de reconhecer quanto os ativistas
revolucionarios ganham em capacidades para se inserir as iniciativas pro-
postas visando ao aprofundamento da democracia mediante praticas de
participag¢io cidada.
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Ainda, em relagdo ao aprendizado, vale mencionar que fatores que vi-
nham sendo questionados na implementa¢do do PTC no Brasil nio sio
levados em conta na transferéncia para El Salvador, o que provoca na im-
plementacio as mesmas fragilidades. Este é o caso, por exemplo, da cen-
tralidade na defini¢do da estrutura de gestio do programa com um forte
peso por parte da Presidéncia da Republica do El Salvador, que imprime
a0 programa uma alta dependéncia do governo central e, em consequén-
cia, a incerteza de sua permanéncia conforme as mudancas no governo.

Outro questionamento feito a estratégia dos territérios rurais no Brasil foi
a homogeneizacio na definicio dos territérios. Esta acdo repete-se em El
Salvador e, independente de esse pais ser significativamente menor que o
Brasil, sua complexidade em termos de relagGes sociais, politicas e eco-
némicas pode ser equiparada a este. O conflito armado, as razGes pelas
quais este foi gerado e os efeitos provocados pelo truncado processo de
reconstituicdo do pafs depois de assinados os acordos de paz criam um
cenario que deve ser compreendido para avangar com qualquer tipo de
intervengiao para o desenvolvimento.

Por fim, a difusio do “modelo brasileiro” do Programa Territérios da
Cidadania para El Salvador nio caracteriza uma politica especifica para o
fortalecimento da agricultura familiar. Seu esquema de gestio, com uma
forte inser¢do na Secretaria Técnica da Presidéncia da Republica, leva a
propor, desde esta instincia, a articulacdo dos diversos érgios puiblicos
nacionais vinculados ao Programa e com atuagdo em diferentes areas
(educacio, saude, cultura, infraestrutura). Esse aspecto poderia ter sido
outro elemento a ser potencializado, nio a transferéncia do modelo, mas
a execucdo do Programa Territérios do Progresso, o qual, em seus curtos
trés anos de duracao, ficou aquém desta expectativa.
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POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL RURAL
NO URUGUAI: INFLUENCIAS DE UMA DIFUSAO REGIONAL
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Contexto das politicas de DTR no Uruguai

A partir de 2005, com a vitéria nas eleicGes nacionais da coalizao de es-
querda (Frente Amplio), a nova administracio deu uma atencio particular
a grupos sociais menos favorecidos, mudando orientagdes anteriores com

relacdao ao desenvolvimento rural (VASSALLO, 2008).

A argumentacido e a justificacdo da nova politica traduziram-se em
varios instrumentos: O censo agropecudrio passou a integrar pro-
gressivamente a categoria da Agricultura Familiar, por meio da cria-
cao de um Registro Nacional de Produtores Familiares com base nos
trabalhos inaugurados a partir de 2006 no seio da reunido especiali-
zada sobre a Agricultura Familiar no Mercosul - REAF, sediada em
Montevidéu.

O estudo sobre pobreza rural, financiado pelo Fundo Internacional
de Desenvolvimento Agricola - FIDA (PAULINO e PERERA, 2008),
encontrou uma relacdo entre os indices de maior pobreza ou de me-
nor renda nas areas de agricultura familiar do Norte e Leste do pais,
em particular na pecudria familiar da zona do basalto (ao norte do
Uruguai).
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Novas politicas para a agricultura familiar e o desenvolvimento
rural

A descentralizagio da politica do Ministério de Pecuaria, Agricultura e
Pesca - MGAP e a relacio com os movimentos sociais do campo propi-
ciou a constitui¢do das “Mesas de Desarrollo Rural” (MDR), que procu-
ram a integragio de organizagdes de base locais representando uma mu-
danca de interlocutor histérico do mundo rural junto ao Estado. Durante
o século XX, a Associa¢do Rural e a Federagdo Rural tém representado os
grandes e médios produtores, sempre mantendo uma relacio monopoli-
zadora em relagio ao Estado para a captacio de recursos.

Moraes (2008) sugere que essas organizacoes de pecuaristas tiveram um ativo
intangfvel permanente com a condugio da pasta do MGAP durante todo o
periodo anterior. Incluso Cabara (2008) afirma que estes grémios legitimam
continuamente o lugar que ocupam na sociedade e os interesses que afirmam
representar, fato que os leva a conservar a atengio politica correspondente.

Atualmente, a Comissao Nacional de Fomento Rural (CNFR) beneficia-
-se do didlogo com o governo e os legisladores de esquerda, e tem sido
favorecida por intermédio dos fundos para fortalecimento institucional
das organizacdes de produtores. No entanto, a dindmica territorial mos-
trou que a fronteira entre as organiza¢des nio ¢ tio clara e se confunde
com as adesoes dos produtores em uma ou em outra.

De fato, o Uruguai mantém duas linhas de politicas publicas com relagao
ao desenvolvimento do seu setor primario. Por um lado, continua pro-
movendo a intensificacdo em grande escala por meio de uma legislacao
excepcional para a plantagio florestal, os cultivos de grdos e as minas.
Esse processo foi introduzido nos dltimos 15 anos, com novos atores
globais e regionais na economia nacional, levando a controvérsias sobre a
representacdo da voz rural para o acesso aos recursos do Estado.

Por outro lado, o governo promove a competitividade dos produtores fa-
miliares por meio da homogeneizagao de uma racionalidade de tipo empre-
sarial mediante politicas especificas. Este dltimo esfor¢o iniciou-se ao final
dos anos 90 sem maiores logros, e se retomou como meta consensual pela
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Frente Ampla de esquerda. O projeto de desenvolvimento nacional busca
compatibilizar duas imagens, a do Urugnai Natural e a do Urugnai Produtivo.

No contexto do Urugnai natural, a pecuaria nos pastos naturais é promovi-
da quando o projeto produtivo defende a intensificagdo e renovagdo das
atividades rurais, inclusive as minas. Nos debates sobre uso do solo, entre
o Uruguai Natural e a intensificagdo do Uruguai Produtivo, ha, a0 mesmo
tempo, uma controvérsia sobre a identidade cultural das familias rurais
malis tradicionais do Uruguai e os novos atores do capital agrario.

Apesar de as manifesta¢Ges publicas contra a expansio da mineragio e
outras produgdes intensivas terem reunido ambientalistas, pecuaristas e
politicos de oposicdo com o lema da defesa da familia rural e dos re-
cursos naturais, no caso especifico do sindicato da agricultura familiar,
a mobilizacdo tem sido timida. A produgdo familiar oferece uma visio
distinta para o futuro agrario e politico do mundo rural em contraponto
ao latifundio e agronegocio.

A politica de “agricultura familiar” do governo estd vinculada em parte
a uma representacdao urbana influenciada por agendas latino-americanas,
segundo a qual a producgdo familiar e os assalariados rurais sdo vistos
como atores equivalentes aos camponeses latino-americanos em termos
de categoria politica, embora a academia resista a essa analogia.”

A atenc¢io ao produtor familiar, apesar dessa visdo, é o produto da con-
vergéncia entre as agendas sociais regionais, em particular de Brasil e
Argentina. Neste sentido, a criacio da Reunido Especializada da Agri-
cultura Familiar do MERCOSU (REAF) em 2003 e a incorpora¢io de
um eixo de pesquisa sobre a agricultura familiar pelo programa regional
PROCISUR (Programa de Cooperacio em pesquisa agropecudria do
Mercosul) sao parte dessa agenda. No entanto, na pesquisa cientifica,
os temas especificos da agricultura ou da pecudria familiar continuam
sendo reduzidos nos or¢amentos institucionais, no marco da imprecisao
que impede diferenciar claramente a agricultura familiar de agricultura
intensiva.

93 O artigo de De Torres et al. de 2014 desenvolve essa tensdo entre um projeto econdmico de apoio a
agricultura familiar e outro, concorrencial, e dominante, de apoio ao agronegdcio.
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Projetos para a produgdo familiar com financiamento externo

Desde 2005, o MGAP promove trés programas dirigidos a produtores fa-
miliares ¢/ou ampliados a produtores médios: o Programa Uruguai Rural
(PUR),”* financiado pelo FIDA, o Programa de Producio Responsivel
(PPR), com fundos do Banco Mundial (BM), e o “Programa Ganadero”
(PG), apoiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID. Em
2012, esses programas foram revisados depois da sua avaliagao e atualizagio
ou em funcio da disponibilidade de novos fundos de desenvolvimento a eles
alocados (Rearte, 2011). Na base de um melhor conhecimento da popula-
cldo-alvo, esses projetos foram redesenhados, mantendo o apoio tanto aos
produtores familiares como aos agricultores médios. Esta politica tem sido
financiada pelo BM e o BID por meio de divida publica e de doagdes do
FIDA e, mais recentemente, pelo Fundo de Adaptagao do Painel Intergover-
namental sobre Mudancas Climaticas (IPCC), ou seja, com balcdes globais
ligados a sustentabilidade, a luta contra a pobreza e a adaptagio as mudancas
climaticas.

O Registro de Produtores Agropecuarios Familiares” criado pelo go-
verno para priorizar a producio familiar permite que os produtores, de
maneira voluntaria, se autodeclarem como tais de maneira a ingressarem
nesta categoria e constitufrem uma base de selegdo, ou em outras palavras,
candidatos alvos de interven¢des publicas. Hoje esse registro atinge 22
250 produtores familiares (MGAP, 2016).

Esse registro foi utilizado para outras intervengdes contingentes, como a
do Fundo de Emergéncia Agropecuaria no contexto das secas entre 2008
e 2013, para financiar a compra de sementes, fertilizantes e ragdo para
gado. Assim, também se subsidiou a pecuaria para reduzir a carga animal
no outono de 2009 ou para atender as geadas na viticultura (2009) ou,
ainda, a reconstrucio produtiva das granjas de aves (2008-2009).

O Registro de Produtores Agropecuarios Familiares foi utilizado também

94 Programa executado durante o primeiro periodo do governo da Frente Ampla em 2005-2011 e reformu-
lado logo dentro da Diregdo Geral de Desenvolvimento Rural.

95 A definicdo do MGAP de produtor familiar é: drea inferior a 500 ha; mao de obra familiar com maximo
de 500 dias anuais de assalariados; morar na unidade ou a menos de 50km; que a renda declarada pro-
venha essencialmente da atividade agricola. (cf. Evaluacion del Registro de Productores Agropecuarios
Familiares del MAGP).
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na coordenacdo de servigos com outras dependéncias do Estado. Dese-
nhando-se, neste sentido, um trato excepcional para a normativa de uso
de sementes préprias por pagamento de ‘royalties’, condi¢des favoraveis
nas compras do Estado, financiamento diferenciado para infraestrutura
produtiva por meio do Movimento de Erradicagdio da Moradia Insalu-
bre no meio Rural (MEVIR), reducido de impostos; acesso a cirurgias
oftalmolégicas, coordenado pelo Ministério de Desenvolvimento Social,
e, ainda, condi¢des especiais no caso de existitem dividas com os bancos
nacionais.

As politicas diferenciadas induziram a a¢do coletiva: trabalho em grupo,
pastagens de engorde manejadas em comum, organizagido de base em
zonas de populagio dispersa e isolada, formada na sua maioria por pro-
dutores familiares e trabalhadores rurais assalariados, cooperativas com
terras redistribuidas pelo Instituto Nacional de Colonizacao-INC.

Implementacao das politicas de DTR no Uruguai

No Uruguai existem duas politicas publicas que atendem o meio rural.
O Programa de Ordenamento Territorial e Sustentavel do Ministério de
Moradia, Meio Ambiente e Ordenamento Territorial (MVOTMA) ¢ o
Programa Mesas de Desenvolvimento Rural (MDR) do Ministério de Pe-
cuaria, Agricultura e Pesca (MGAP) (Tabela 1).

Tabela 1: As duas politicas de desenvolvimento territorial rural no
Uruguai

Marco nacio- Politica de Orgﬁo de tutela ()rgio de |Ano
nal DTR execucio

Ley N°. Programa de Ministério de Direcio 2009
18.308,/2009 Ordenamiento | Moradia, Medio | do Orde-

de ordenamien- | Territorial Ambiente y Or- namento

to- territorial denamiento Te- Territorial

y desarrollo rritorial - MVOT-

sostenible MA
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Programa Uru- | Mesas de Ministerio de Direcio 2007

guai Rural PUR | Desenvolvimen- | Ganaderfa y Agri- | do Desen-

FIDA-MGAP to Rural cultura- MGAP | volvimen- | 2011
to Rural

Fonte: Pesquisa.
A politica de ordenamento territorial

Houve, a partir de 2006, um conjunto de a¢des do executivo e do legis-
lativo que busca regular a expansdo da intensificagdo agraria. O gover-
no promoveu trés leis: a Lei de Uso, Manejo e Conservagio de Solos
(2008), que busca promover planos de manejo em nivel da propriedade
agropecuaria; a Lei de Aguas (2009), que busca centralizar a regulacio e
planejamento dos recursos hidricos, tanto para uso produtivo como de
consumo ou servicos ambientais; e a Lei de Ordenamento Territorial y
Desenvolvimento Sustentavel (2009), que busca uma regulagdo regional e
departamental do planejamento do uso do territério.

Este conjunto de leis organiza uma série de politicas publicas que
ainda passam por resisténcias entre distintos grupos de atores, seja
porque significam uma intervencio estatal em uma parte do territério
que sempre impulsionou o liberalismo econémico, ou porque a he-
terogeneidade do meio rural gera posi¢des contrarias ao interior da
ruralidade.

Em paralelo a Le/ de Descentralizagio que regula a criagio de municipios e
de intendéncias departamentais, foi também promulgada em 2009 a Le:
de Ordenamento Territorial e Desenvolvimento Sustentavel (LOTDS). A LOTDS
foi elaborada por um grupo de técnicos do MVOTMA, em sua maiotia
arquitetos. Este fator, somado ao processo da sua elaboragao sem consul-
tas (tanto da sociedade civil, coletividades regionais como outros ministé-
rios), provocou varias criticas; em particular quanto ao desconhecimento
da dindmica da vida rural.

Alguns governos departamentais tém optado por realizar, por meio de
ac¢Oes e mecanismos previstos na lei, a proibicdo do cultivo de arvores nos
seus territérios, e dessa maneira, responder a2 demanda da base eleitoral

| 240 |



Politicas de Desenvolvimento Territorial Rural no Uruguai: influéncias de uma difusdo regional

de pecuaristas.

Isso é comum para a implementacdo de todas as leis antes menciona-
das, dado que o Estado tem retido os fundos para a fiscalizacio durante
a década dos anos noventa, e ¢é lenta a capacitacdo e reorganizacdo das
competéncias entre os diversos ministérios.

A consulta sobre as diretrizes da Lei foi realizada a posteriori junto
aos outros ministérios sob a coordena¢io da DINOT no marco do
Comité Nacional de Ordenamento Territorial. Ao longo de trés anos,
realizaram-se reunides semanais com todos os ministérios e com as
direcées com o objetivo de coordenar as diversas politicas publicas
nos territorios.

Para o MGAP, a LOTDS concede capacidades de execucio aos departa-
mentos e as intendéncias, mas nao contempla as Mesas de Desenvolvi-
mento que resultaram da descentralizagdo da politica agricola encarrega-
das da coordenaciao dentro do territério. De fato, ha uma tensio entre o
MVOTMA e os ministérios setoriais (economia, inddstria ou agricultura),
provocando uma assimetria de poder que nao estd a favor do meio am-
biente e ordenamento territorial.

O MGAP dispoe de representantes e de funcionarios locais, que lhe
conferem uma capacidade de interven¢io no conjunto do territério, o
que nao é o caso da DINOT. De fato, a relagdo privilegiada entre o
MGAP e a profissio agricola pode manter efeitos neocorporativistas
que constituem freios ao dialogo, a coordenagio e a necessaria incorpo-
ragdo de dimensdes rurais na nova Lei. Trata-se de uma passagem obri-
gatoria que a DINOT percebeu, buscando aliangas locais ou regionais
com 0 MGAP e as Mesas de Desenvolvimento Rural que tém maior
experiéncia e interlocugdo com os atores locais. De fato, uma caracterfs-
tica frequente em territorios rurais de baixa populagio € a repeti¢dao dos
mesmos representantes de base nas distintas institucionalidades de des-
centralizacio do Estado. Portanto, o problema da coordenacio interins-
titucional resulta vital para o crescimento das capacidades locais e, ao
mesmo tempo, repercute na debilidade do processo atual. A descoor-
denacio redunda em tensdes entre a DINOT, DINAGUA, RENARE-
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-MGAP e as Intendéncias Departamentais. Existem exemplos de boa
coordenac¢io, como ¢ o caso do departamento de Cerro Largo, onde
se destacam a lideranca e o compromisso do governo departamental,
assim como o apoio da cooperagio internacional por intermédio de
fundos dirigidos exclusivamente a articulacio.

As Mesas de Desenvolvimento Rural

Em relacio ao acesso dos produtores familiares aos programas especifi-
cos antes mencionados, é necessario apontar que o Estado, desde 2005,
empreendeu um processo de descentralizagdo constituindo varias me-
sas de dialogo interinstitucional e interatores no territorio nacional. O
MGAP organizou as Mesas de Desenvolvimento Rural (MDR), enquanto
outros ministérios criaram outros espagos em paralelo. Nas MDR existem
vOz € VOto para os governos locais, a representagdo do executivo para
a coordenacgao de intervengoes (energia, saide, educagdo etc.), os sindi-
catos rurais e um lugar, poucas vezes ocupado, para as organizacoes de
assalariados rurais. A elaboracdo de projetos para acessar os fundos dos
distintos programas se discute nas sociedades rurais e nas intendéncias
junto aos produtores. Em seguida, a MDR wvalida os projetos para garantir
a pertinéncia de cada proposta e as envia a0 MGAP para a sua aprovacao.

Por outro lado, as MDR s3o um campo de negociagido para o prota-
gonismo das despesas or¢camentais entre o governo local e o nacional,
ainda mais quando sdo de lados opostos. Na avaliacdo do “Programa
Ganadero” aparecia que para cada linha (Planos de Gestio, Planos sil-
vopastotis, Planos de infraestrutura, entre outros) a demanda de recur-
sos pelos produtores familiares seguia uma estratégia de reiteracdo das
demandas unicamente entre as oportunidades abertas pelo MGAP, sem
inovagdo. O enfoque das mesas sobre o mundo rural na sua concepg¢ao
era maiormente produtivo e respondia a linhas pensadas no MGAP,
mas pouco a pouco, as demandas locais passaram a tratar de temas
sociais de acordo com um enfoque mais global e territorial do desenvol-
vimento. No entanto, parte desses novos espagos de descentralizacio
estd ainda num processo de construcdo, do qual se pode esperar um
desempenho que aumente a inclusio de demandas do local para atender
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especificidades concretas (VILLALBA, 2015).

De fato, este tipo de processo consultivo e participativo passa por um
processo de aprendizagem lento e nio pode funcionar apenas por de-
creto. Observa-se que a experiéncia de descentraliza¢do do desenvol-
vimento rural do MGAP mediante as MDR acompanha (ou antecede)
o préprio processo de descentralizacdo administrativa do pafs, assim
como a preocupagio por aspiragdes sociais de participagao e novas nor-
mas ambientais.

Referencial e modalidades de disseminac¢ao
Trés mecanismos de difusdo referenciados na ciéncia politica

A analise na qual se enquadra este estudo de caso no Uruguai partiu da
hipétese da existéncia de uma disseminacio regional das politicas de agri-
cultura familiar do Brasil na América Latina, seguindo a imbricacio de
trés modalidades referenciadas na literatura: a transferéncia de politicas, a
circulagiao de normas por meio das agéncias internacionais e a difusao de
politicas por meio da integracio regional.

A transferéncia de politicas publicas

Transferéncia de politica publica é uma nog¢io que se refere aos processos
pelos quais conhecimentos sobre politicas publicas, arranjos administra-
tivos, instituicGes e ideias dentro de uma configuracio politica (passada
ou presente) sao usados para o desenvolvimento de politicas publicas, em
outro contexto politico (DOLOWITZ ¢ MARSH, 2000). Segundo essa
perspectiva, considera-se que um modelo de politica publica pode ser
transferido, a partir de um pais ou de uma organizagao internacional, a
outro pais (EVANS, 2009).

No caso do apoio as politicas de DTR na América Latina, cabe indicar
que os modelos e as fontes sio multiplos e que a politica brasileira
¢ apenas um desses modelos. Inicialmente, houve intervencdes diretas
e indiretas da Unido Europeia para transferir o modelo do Programa
Leader (MISIALKOWSKA, 20006). Essa transferéncia foi intermedia-
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da por organizagdes internacionais (FAO, PNUD, FIDA) pelo Banco
Mundial (VALDERRAMA, 2004) e por agéncias interamericanas, como
o Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID (CHAMPETIER,
2003; SERRANO e FERNANDEZ, 2005). Postetiormente, num con-
texto puramente latino-americano e de relagdes Sul - Sul, o IICA (Ins-
tituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura) assumiu um
papel privilegiado, apoiando tanto politicas nacionais como programas
regionais ou interamericanos, ao exemplo do PROCISUR- Programa de
cooperagdo em pesquisa agricola do Mercosul e da Estratégia centro-americana de
Desenvolvimento Rural Territorial-ECADERT (SEPULVEDA et al., 2003).

A internacionaliza¢do mediante a circulacdo de normas

A adogio de novas politicas, segundo alguns autores, depende menos da
transferéncia direta de modelos entre pafses do que da produgio e difu-
sao de normas sob a influéncia de arenas internacionais (MEYER et al.,
1997), redes académicas e redes de peritos que produzem “configura¢des
transnacionais” (HASSENTEUFEL, 2008; DUMOULIN, 2010). Risse-
-Kappen (1995) propde entender a internacionalizac¢io das politicas por
meio da “socializagio de normas internacionais nas priticas domésticas”. Outros
autores se referem a existéncia de regimes internacionais de normas po-
liticas. Moravcsik (1997, p. 5) propde integrar as teorias da politica do-
méstica e da politica internacional em uma categoria que ele chama de
“intergovernamentalismo liberal”.

Internacionalizagdo mediante a integragdo regional “por abaixo”.

Ao lado da difusio de politicas puiblicas pela integracio regional
intergovernamental existe uma regionalizagdo por abaixo que gera uma
disseminacio de politicas “de baixo para cima” (PASQUIER, 2002; PAS-
QUIER e WESBLEIN, 2004). Refere-se principalmente a atuagao e arti-
culagOes de representantes da sociedade civil organizada para intercambio
de experiéncias e aprendizagens em termos de politicas publicas. No caso
das politicas de DTR, no MERCOSUL, se destacam as aspira¢des de mu-
dancas politico-institucionais dos movimentos sociais, em particular dos
representantes dos setores “esquecidos” pelo crescimento econémico e
agricola nas ultimas décadas (camponeses, indigenas, quilombolas, sem-
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-terra), e que estdo organizados hoje em nivel regional e internacional,
como, por exemplo Via Campesina, Alian¢a dos Povos para a Seguranca
Alimentar na América Latina e da Reunido Especializada sobre Agricul-
tura Familiar no MERCOSUL, a REAE

O papel das agéncias internacionais e de cooperacao

Na origem das duas politicas de desenvolvimento territorial do Uruguai
encontramos o apoio técnico e financeiro das agéncias de cooperagdo
internacional associados 2 circulacdo internacional, as normas e a trans-
feréncia de modelos externos (europeus, latino-americanos, em particular
o modelo brasileiro).

O primeiro caso registrado foi do FIDA associado ao Projeto Uruguai
Rural focalizado na agricultura familiar e na luta contra a pobreza rural
(PAULINO e PERERA, 2008) com a introdu¢ao de uma dupla dimensio
de participacio (Mesas de Desenvolvimento Rural) e de descentralizagao
a partir das unidades delegadas do MDAP nos departamentos.

A abordagem territorial rural foi assim associada as politicas publicas de
redugdo da pobreza e do éxodo rural com as Mesas de Desenvolvimento
Rural e projetos de apoio a producio familiar, mas dependendo de fundos
externos internacionais (DE TORRES et al., 2014).

A Unido Europeia e a Cooperagio espanhola foram as entidades mais
influentes no desenho da politica de ordenamento territorial por meio do
envio a0 Uruguai de missdes de urbanistas. Como consequéncia, a Lei
de 2009 apresenta um forte viés urbano e foi elaborada por urbanistas e
planejadores da Faculdade de Arquitetura da Universidade da Republica,
com assessotia de urbanistas espanhois

O IICA teve uma influéncia indireta no desenho da politica de desen-
volvimento territorial rural do MGAP e das intendéncias por intermédio
de atividades de informagio técnica e de capacitagdo para os diferentes
agentes ministeriais, com prioridade nao apenas para 0 MGAP, mas tam-
bém para as administracoes departamentais e locais. Contou com o apoio
do programa PROCISUR, que retine uma coordenagio dos institutos de
pesquisa agrondémica dos paises do Mercosul. Este programa tem sede
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em Montevidéu e é administrado pelo IICA. Na década de 2000, co-
locou em marcha uma plataforma regional sobre inovag¢io institucional
que difundiu o enfoque do desenvolvimento territorial no meio técnico e
académico, da pesquisa e da extensdo rural.

A FAO também teve a sua participacdo mediante um programa de capa-
citacdo de liderancas rurais em varios pafses de América Latina entre os
anos 2010 e 2012, com um papel importante da COPROFAM (Coorde-
nac¢do das OrganizacGes de Produtores Familiares do MERCOSUL), da
CONTAG (Confederacdo dos Trabalhadores da Agricultura) do Brasil e
com apoio da Cooperagio espanhola e inspiragdo no programa Ligacdes
Entre A¢oes de Desenvolvimento da Economia Rural (LEADER).

Mediadores da academia

A Universidade participou também, indiretamente, da difusdo das refe-
réncias europeias (do programa Lider) ou ainda do modelo de DTR do
Brasil, em particular convidando académicos brasileiros, por exemplo, o
geografo Bernardo Mancano, professor da UNESP (Universidade Es-
tadual de Sdao Paulo).

Embora paradoxal, na UDELAR e nas Ciéncias Sociais, em particular,
existe, ainda hoje, uma postura geral muito critica ao modelo do latifun-
dio, pois se tornou muito reduzido na zona de pecuaria tradicional por
conta do monopodlio ou da concentragio de terras, seja pelas inversdes
na agricultura, seja pela plantacio florestal em grande escala. Portanto,
o modelo politico de referéncia em matéra de desenvolvimento rural
para esse setor académico ¢é aquele da reforma agriria e do movimento
dos sem-terra do Brasil. A dificuldade no Uruguai seria a de encontrar
trabalhadores sem-terra que aderissem a essa visdo e a esse modelo bra-
sileiro, mesmo entre os sindicatos de pedes de fazenda (DE TORRES,
2012, 2017).

Por outra parte, no Brasil, o Movimento Sem Terra ¢ o tnico que optou

por ndo compartilhar os debates nos colegiados territoriais (equivalentes

as Mesas de Desenvolvimento) por privilegiar outros modos de pressao

ou outros canais de negociacido mais diretos com o poder publico federal

(SABOURIN, 2009). No Uruguai, por outros motivos, as organizagoes
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de assalariados tém pouca representacdao nas Mesas de Desenvolvimento
Rural, que foram pensadas para o agricultor familiar responsavel pela sua
unidade de produgio.

Difusdo pela integracdo regional

A dimensio de integracdo regional foi importante na adocido e constru-
¢do da politica de DTR no Uruguai e se deu tanto por cima como por
baixo (PASQUIER, 2002).

Papel da integragao intergovernamental

O MERCOSUL tentou tornar supranacionais algumas politicas piblicas:
infraestrutura, energia, mas também, recentemente, politicas territoriais
com a cria¢do do Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul, o
FOCEM, transferéncia direta dos fundos estruturais europeus. Trata-se
ainda de um embrido de politicas de desenvolvimento regional que pode
ser agregado ao programa PROCISUR (que retne as instituicGes de pes-
quisa agropecuaria dos seis pafses do Mercosul).

Mas essa iniciativa integra marginalmente as preocupagdes do desenvol-
vimento territorial. A demanda da constitui¢io de um fundo regional de
apoio ao desenvolvimento rural pelos movimentos nacionais de agricul-
tores familiares reunidos na REAF foi aprovada; contudo esse fundo,
alimentado por Brasil e Argentina, principalmente, é ainda modesto, s6
pode assegurar o funcionamento da secretaria executiva da REAF em
Montevidéu. Houve uma tentativa de promogao de territérios fronteiri-
cos entre Brasil e Uruguai (CONTERATO et al., 2012), na fronteira com
o estado brasileiro do Rio Grande do Sul, em particular no setor da saide
(BONTEMPO et al., 2013)

Integragio regional por abaixo

A politica dos territérios rurais do MDA-SDT inspirou a Dire¢do de De-
senvolvimento Rural do MGAP e, em particular, a evolugio das Mesas de
Desenvolvimento Rural a partir de 2012. Essa difusdo se deu por meio
das organiza¢bes sindicais da agricultura familiar como a CONTAG e
a FETRAF (Brasil) e da Confederacdo das Organizagdes de Agricultu-
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ra Familiar do Mercosul (COPROFAM) junto as Comissdes Nacionais
de Fomento Rural do Uruguai. Mas o principal elemento de difusdo das
referéncias brasileiras foi a REAF. De fato, mesmo tratando-se de um es-
paco misto associando participacio de membros dos governos e da aca-
demia, a presenga das organizagoes sindicais dos agricultores familiares
¢ determinante. O processo fol mais intenso, ja que a sede e a secretaria
técnica da REAF eram compartilhadas com a representacio do FIDA
no edificio Mercosul em Montevidéz, e o primeiro Presidente provisério
do quinquénio 2005-2010 foi o Diretor de Desenvolvimento Rural do
MGAP do Uruguai.

Implementacdo e adaptacao de modelos

No Uruguali, a politica de desenvolvimento territorial é, paradoxalmente,
bastante setorial: ela é rural e implementada por estruturas que dependem
do Ministério da Pecuaria, Agricultura e Pesca (MGAP), na Direcdo do
Desenvolvimento Rural. Porém, existe também uma politica de desenvol-
vimento territorial nacional administrada por outro ministério (Habitagao,
Ordenamento Territorial e Meio Ambiente). Esses ministérios intervém
na descentralizacdo (o que é diferente da territorializa¢io) ou no macro-
territérios e nio tratam do desenvolvimento rural. Existiu uma tentativa
de coordenacio com o MGAP por parte da Dire¢io do Ordenamento
Territorial de Uruguai, depois da votacdo da Lei de Ordenamento Terri-
torial e Desenvolvimento Sustentavel em 2009, em um departamento do
leste do Uruguai com diversas tensdes entre pecudria, minas e agricultura.

Mas essa iniciativa teve que enfrentar a dominagdo do Ministério da Pe-
cuaria e Agricultura (SABOURIN et al. 2015). Este ministério justifica
a anterioridade da sua propria iniciativa de descentralizagdo mediante a
instalagdo em todo o pafs de Mesas de Desenvolvimento Rural, para as
quais estdo convidados os representantes dos outros setores.

As areas periurbanas de agricultura e horticultura intensiva ou de produ-

¢do de leite demandam, sobretudo, apoios produtivos ou para comercia-

lizacdo da produgio (RIELLA e MASCHERONI, 2012). Pelo contrario,

as areas mais isoladas de pecuaria extensiva no norte e noroeste do pais
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apresentam uma demanda presa em termos de acesso aos servigos basi-
cos: saide, educagio, eletrificacdo e estradas rurais (SABOURIN et al,,
2015).

No Uruguai, a descentralizagdo esta apenas iniciando e existe, as vezes,
uma confusio entre os diversos interlocutores sobre os niveis territoriais
a serem escolhidos para as Mesas de Desenvolvimento Rural. Inicialmen-
te, para o Ministério da Pecuaria e Agricultura, o nivel das MDR era aque-
le dos departamentos que corresponde a sua escala de desconcentragio.
Para os poderes locais, tudo depende do destino dado aos recursos trans-
feridos em funcdo da nova lei de descentralizacio e da criacio de munici-
pios. Para os agricultores, o territério deveria corresponder a area coberta
pelas suas organizagdes profissionais, cooperativas, colonias e sociedades
de fomento. Nos departamentos de Salto e de Rivera de apenas uma tnica
mesa passou-se a trés ou quatro mesas em funcdo desse processo.

A politica territorial é explicitamente dirigida pelo setor da agricultura
familiar e associada a uma politica transversal de luta contra a pobreza
como o Programa Urugnai Rural e MEV/IR para melhoria da moradia rural
no Uruguai. O foco dessas politicas ¢ geralmente justificado em nome
da inclusdo social e econémica de populagbes especificas ou marginali-
zadas. Mas, por natureza, ¢ também fonte de exclusio: qual ¢ o limite da
definicdo da categoria pobre para o produtor familiar, em particular em
comparagio com os pobres ou sem teto urbanos? No Uruguai, a defini-
¢do do estatuto de agricultor familiar foi construida de maneira a incluir
um publico amplo: por exemplo, o produtor familiar pode residir nas suas
terras ou em um raio de 50 km.

Consideracgoes finais

O estudo no Uruguai mostra claramente a conjunc¢do imbricada entre as
trés modalidades de disseminagio e o papel cada vez mais importante da
integracio regional pelos movimentos sociais nesse processo.

Os vetores sio principalmente as agéncias de cooperagio internacional, a
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integracao regional do MERCOSUL, principalmente mediante a REAF e
a academia. Obviamente as agéncias de cooperacdo dispéem de mais po-
der mediante seus recursos técnicos, normativos, institucionais e também
financeiros. Houve um processo de difusio das referéncias da politica
de DTR do Brasil promovido como modelo para a América Latina pelo
IICA e, em uma proporgio menor, pelo FIDA, mediante o Programa
Uruguai Rural.

A REAF constitui um caso emblematico de espago de intercambio e in-
tegracdo regional dedicado a agricultura familiar e ao desenvolvimento
rural, que redne atores governamentais e da sociedade civil, o que lhe
garante bastante influéncia.

A experiéncia uruguaia de descentralizacdo do desenvolvimento rural in-
tenta precisamente, mediante dispositivos como as MDR, as leis de orde-
namento territorial ou ambiental, de produzir um conhecimento situado
capaz de alimentar uma “expertise” nacional e local, sobre o que poderia
ser uma territorializacdo sustentavel. Isso implica colocar em debate as
opedes para a conservagio de certos ecossistemas cultivados, saber-fazer,
modos de vida, e para processos e mercados agroalimentares que lhes sao
associados.

Essa experiéncia constitui um verdadeiro laboratério devido as especifici-
dades de um pafs pequeno, historicamente centralizado e ainda marcado
pelas consequéncias da ditadura (1970-80) e de uma liberalizacdo econo-
mica acelerada (1990-2000), que, por sua vez, contrastam bastante com
as propostas de organismos interamericanos (BID, IICA). Observa-se
sua tendéncia a oferecer modelos e capacitagdes para o desenvolvimen-
to territorial rural, copiadas de experiéncias europeias como o programa
LEADER (cooperacio espanhola) ou brasileiras (modelo difundido pelo
IICA) concebidas em um contexto radicalmente diferente (MASSAR-
DIER e SABOURIN, 2013).

No entanto, além da hibridacio de modalidades e diversidade de vetores, a
difusio das referéncias brasileiras sobre o DTR no Uruguai se deu de ma-
neira bastante difusa e discreta. Ademais, no caso das MDR, nio existia, a
diferenca do processo de elaboragao da politica de ordenamento territorial,
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nenhuma proposta concorrente. Houve, a imagem da REAF, uma situacao
de adesdo compartilhada a0 modelo do DTR tanto em nivel do governo,
dos sindicatos da agricultura familiar, da academia como das organizac¢oes
internacionais e interamericanas susceptiveis de manifestar opinido e apoio.

Por outra parte, as relacSes de interconhecimento e proximidade que ca-
racterizam as elites de um pafs, relativamente pequeno, também contti-
buem para a circulacio pacifica das ideias. Isso vale também tanto para
o meio politico, para os gestores das politicas puiblicas, como para os
sindicatos e as coletividades territoriais.
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A DISSEMINACAO DAS POLITICAS PUBLICAS BRASILEIRAS
PARA A AGRICULTURA FAMILIAR NA AMERICA LATINA
EM UMA PERSPECTIVA COMPARADA

Catia Grisa | Doris Sayago | Eduardo Caldas | Eric Sabourin | Marcos
Lopes Filho | Mario Lucio de Avila | Mireya Valencia | Moises Balestro

Como mencionado no primeiro capitulo deste livro, ele procurou analisar
os mecanismos de difusdao de “modelos” de politicas publicas para a agri-
cultura familiar do Brasil para os paises da América Latina e do Caribe.
Procurou-se evidenciar, caracterizar e analisar as modalidades e os vetores
de disseminac¢io internacional e de adaptacido local (no pais de destino)
das politicas brasileiras de compras publicas da agricultura familiar e de
desenvolvimento territorial na Colombia, Haiti, Paraguai, Argentina, Uru-
guai e El Salvador.

A hipétese que guiou a analise considerou que essas politicas, apesar de
dependerem da difusao de um “modelo brasileiro” mediante acordos de
cooperac¢do Sul-Sul, apresentam uma “hibridacdo” de diversas formas de
difusdo de modelos (OLIVEIRA e FARIA, 2017): a) as circunstancias,
conjunturas e processos que fortaleceram as transicGes democraticas,
as quais abriram janelas de oportunidade para movimentos sociais atu-
arem nacional e internacionalmente (BONNAI et al., 2010); b) a difusao
mediada pelos financiamentos e apoios institucionais das organizagoes
internacionais (PECK e THEODORE, 2012); ¢) a cooperagio interna-
cional para o desenvolvimento por meio da cooperag¢io bilateral Sul-Sul
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(FARIA, 2012); d) processos de regionalizagiao e de integragdo regional,
em particular no marco do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), da
Unido de Nag¢oes Sul-americanas (UNASUL) e da Comunidade de Esta-
dos Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) (GIRAULT, 2009; DA-
BENE, 2009).

Esta hipotese foi construida a partir de sinalizagbes da realidade empirica
e do didlogo com a ampla literatura sobre transferéncia de politica publica
(FARIA, COELHO e SILVA, 2016; EVANS, 2009; 2004; DOLOWITZ
e MARSH, 2000); circulacdo transnacional de normas (HASSENTEU-
FEL, 2005, 2008; DUMOULIN, 2010); e abordagem pelas teorias da re-
gionalizagio (DABENE, 2009, PASQUIER e WEISBEIN, 2004), com
destaque para o mecanismo de regionalizagdo pela base ou “por abaixo”
(PASQUIER, 2002; KHOLER-KOCH, 1995).

Ap6s a analise de cada caso, apresentada nos capitulos anteriores, este ca-
pitulo procura examinar, em uma perspectiva comparada, primeiramente
a difusdo das experiéncias de compras publicas da agricultura familiar do
Brasil para Colombia, Haiti e Paraguai; em seguida, a disseminacdo das
politicas de desenvolvimento territorial do Brasil para a Argentina, Uru-
guai e El Salvador; e, por fim, as reflexdes que podemos elencar a partir
do conjunto dos casos analisados.

A disseminacao das politicas brasileiras de compras publicas
da agricultura familiar na América Latina

Como ja apontado neste livro, desde o inicio dos anos 2000, o tema das
compras publicas da agricultura familiar tem ganhado grande impulso
nos espagos académicos, politicos e institucionais no Brasil. Iniciado em
2003 com o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), foi com a Lei
n°. 11.947/2009 que ele ganhou muito mais escala. A Lei estabeleceu que,
no minimo, 30% dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacio (FNDE), dedicados a alimentac¢ao escolar, devem ser aplica-
dos na aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar. Adicionalmente, em
2015, o Decreto n® 8.473 também estabeleceu que os 6rgios e entidades
da Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional devem
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adquirir, no minimo, 30% de suas demandas alimentares de agriculto-
res familiares e suas organizacOes. Trata-se de inovagdes importantes, as
quais articulam a constru¢do de mercados e o fortalecimento da agricultu-
ra familiar com a promocio da seguranca alimentar e nutricional.

Estas inovagdes tiveram importante projecio nos contextos nacional e
internacional, e o Brasil tornou-se um “exportador” da ideia de mercados
institucionais para a agricultura familiar. Com efeito, ao visitar paises da
América Latina e Caribe, um gestor, pesquisador ou mediador social bra-
sileiro que atua na tematica provavelmente sentir-ia-se familiarizado com
os debates e as acSes em curso. Os casos de Colémbia, Paraguai e Haiti
nao destoam deste cenatio.

No caso da Colombia, a partir de 2010, alguns “projetos-pilotos” e experién-
cias departamentais e locais passaram a estimular a aquisi¢io de produtos
da agricultura familiar para as compras publicas. Foi nestas experiéncias
que o Instituto Colombiano de Bem-Estar Familiar (ICBF) estabeleceu a
“Estratégia de Compras Locales”. Os operadores das demandas de alimentos,
bens e servigos do Instituto devem aplicar, no minimo, 10% ou 20% (de-
pendendo das agdes em que estdo vinculados) dos valores mensais dos
contratos em compras locais (Colombia, ICBE, 2016). Complementar-
mente, por meio da Resolugao n°. 16.432 de 2015, o Ministério da Edu-
cacdo estabeleceu que os gperadores do Programa de Alimentacio Escolar
(PAE) devem aplicar, no minimo, 20% do total das aquisi¢bes mensais
de alimentos, bens e servicos em compras locais, sendo que estas “fazem
referéncia a incentivar a compra de alimentos que sio produzidos local-
mente, por organizacdes pequenas e/ou que sio lideradas por campesi-
nos da regiao” (Colombia, MEN, 2015).

No Paraguai, em 2013 foi criado o Decreto n°. 1.056 da Presidéncia da
Republica, que criou o Programa de Compras Publicas Diretas do Agri-
cultor Familiar e estabeleceu uma modalidade de contrato complementar,
chamado “Processo Simplificado para Aquisicao de Produtos Agropecu-
arios da Agricultura Familiar”, que consiste justamente em uma simpli-
ficacdo dos processos tradicionais de aquisicdo publica previsto em Lei
especifica (Lei n°. 2051/03). Em 2015, o Decteto 1056/2013 foi substi-
tuido pelo Decreto 3000/2015. A alteragao nio foi apenas formal, mas
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antes de tudo, de escopo e conteudo, e implicou inclusive o deslocamen-
to do 6rgao responsavel pela gestaio do Programa de Compras Publi-
cas Diretas do Agricultor Familiar, que passou da Secretaria Técnica de
Planejamento do Ministério da Fazenda para o Ministério da Educacio.
O Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAC) esta responsavel pela or-
ganizacdo da oferta dos produtos por meio de apoio organizacional e
logistico dos agricultores familiares, além dos servigos de extensdo rural
principalmente relacionados com técnicas tanto na agricultura quanto na
pecuaria. O Ministério da Educagao e Cultura (MEC) esta responsavel
pela organizacio da demanda, por meio da criagio de um mercado insti-
tucional. Por fim, a Dire¢iao Nacional de Contratacdes Publicas (DNCP)
permanece como 6rgao central no desenho e operacionalizacdo da con-
tratacio e do apoio aos 6rgios demandantes. Além destas mudangas, o
Decreto 3000 abre a oportunidade de realizacio de compras indiretas por
meio de empresas privadas, as quais devem atender a um percentual mini-
mo estabelecido em regulamento especifico. Ademais, a promulgacio da
Lei de Alimentagdo Escolar (5210/2014), que exige a oferta de produtos
frescos, a regularidade na oferta e o equilibrio nutricional do cardapio,
priorizou, no inciso “f”, a compra de alimentos da agricultura familiar no
ambito do local de consumo, oportunizando um nicho de mercado para
esses agricultores.

No Haiti, a experiéncia com compras publicas da agricultura iniciou com
os projetos pilotos Lé7 Agogo e compras locais para a alimentagao escolar
no municipio de Riviére de Nippes. O primeiro teve inicio no ano 2000
com a finalidade de promover e fortalecer a producio leiteira de peque-
nos camponeses ¢, a partir de 2009, iniciaram discussdes para promover
uma articulacido desta iniciativa com os mercados institucionais, notada-
mente com a alimentacdo escolar. Por sua vez, o Piloto de compras da
agricultura familiar para a alimentagdo escolar em Petite Riviere de Ni-
ppes foi estabelecido em 2012, e visa promover o “aumento das compras
locais de associa¢oes de pequenos agricultores nos processos regulares
de aquisi¢do de alimentos pata os programas do PMA” (PMA, s.d). Estas
experiéncias colocaram o debate em pauta e estimularam a estruturagdo
da Unidade Facilitadora das Compras de Produtos Locais (UFAPAL) em
2010, com a finalidade de facilitar o didlogo entre organizagdes na ofer-
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ta de alimentos e organizagdes envolvidas na compra e distribuicdo de
alimentos; o desenho de uma Estratégia Nacional de Compras Locais
(nao adotada); e a promulgacio da Politica e Estratégia de Alimentagio
Escolar.

Observa-se, deste modo, que os trés paises realizaram, recentemente, mu-
dancas normativas no sentido de inserir ou de facilitar a participacio da
agricultura familiar nas compras publicas, sendo tais mudangas mais ou
menos proximas ao “modelo” brasileiro. Nota-se, portanto, certa “conver-
géncia” de politicas publicas e instrumentos (HASSENTEUFEL, 2008;
EVANS, 1999) entre Colombia, Haiti, Paraguai e Brasil. Desta constata-
¢do, algumas questSes nos chamaram a atencao: a) teria, de fato, o Brasil
influenciado esses novos programas de compra a agricultura familiar? b)
em caso positivo, por meio de quais vetores tais ideias, experiéncias e
aprendizados foram disseminados? c) que elementos causais explicam a
convergéncia? d) qual é o grau de convergéncia, ou seja, seriam as expe-
riéncias de Colémbia, Haiti e Paraguai copias dos “modelos” brasileiros?

As influéncias do Brasil nas compras publicas de paises latino-
americanos

Apesquisadocumentaleasentrevistasrealizadas confirmamqueasideiaseos
aprendizados brasileiros do PAA e do PNAE influenciaram e subsidiaram o
debateeasalteragSesinstitucionaisnostréscasos: Colombia, Haitie Paraguai.

Sdo recorrentes os depoimentos e documentos que elucidam esta in-
fluéncia. Por exemplo, o ex. Ministro da Agricultura do Haiti afirmou
que “INds estivemos no Brasil ainda no inicio do Governo Lula. INGs estavamos
mito interessados em conbecer os arranjos institucionais que estavam sendo feitos pelo
Presidente Lula para cumprir com a promessa de erradicar a fome e a pobreza. Eu me
lembro de ter sido recebido no Ministério da Agricultura, no Ministério do Pegueno
Agricultor (sic) ¢ na empresa de compras priblicas e fiquei muito impressionado como
estava sendo feito ali”.

Por sua vez, no caso da Colémbia, além de relatos, reportagem intitula-
da “E/ICBF y la economia local’, de 14 de outubro de 2011 do Jornal El
Tiempo, também afirmava: “Desde e/ 2010, por iniciativa de la directora del
ICBF, (...), s¢ ha promovido el modelo denominado ‘Compras Locales’, inspirado en
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¢/ Programa Hambre Cero’ del Brasil”.

Finalmente no caso paraguaio, um técnico do Ministério de Agricultura e
Ganaderia, que atua no Comité de Grupos de Produtores, declarou que
o modelo brasileiro foi um inspirador. Este técnico, além de servidor pu-
blico, participou da REAF como representante da sociedade civil (articu-
lador de produtores e militante das causas da agricultura familiar e segu-
ranca alimentar e nutricional) sendo, portanto, um ator multiposicionado.

Assim, declaradamente, a experiéncia brasileira de compras publicas para
alimentacdo escolar é reconhecida como fonte de inspiracio e de agdo
para a promogao de outras politicas na América Latina, evidentemente,
contingenciadas a realidade politica, as institui¢oes e as organizagdes lo-
cais.

Os vetores da disseminacao de ideias, experiéncias e aprendizados

Mais do que confirmar a constatacao de que os modelos brasileiros in-
fluenciaram as mudangas nos pafses, a pesquisa procurou entender, ca-
racterizar e analisar a forma como ocorreu este processo, ou seja, buscou
identificar e analisar os vetores que mediaram a circulagio e a dissemi-
nacdo das ideias e aprendizados sobre as compras publicas brasileiras da
agricultura familiar.

Retomando a hipdtese de pesquisa e os quadros analiticos acionados,
podemos afirmar que a dissemina¢ido dos modelos brasileiros ocorreu
pela confluéncia ou hibridizagao, mais ou menos coordenada, de diversos
mecanismos entre os casos e internamente a eles. Em todos os paises
foram varios elementos confluentes que potencializaram a discussdao so-
bre compras publicas da agricultura familiar. Chama a aten¢do que, em
grande medida, a influéncia do Brasil ndo ocorreu diretamente, mas sim
por meio da intermediacio e da atuacdo de organizacOes internacionais
e dispositivos técnicos (relatérios, documentos, declaragdes, normativos
regionais, internet...).

Em todos os casos, a circulagio transnacional de normas —, ou seja, a
difusdo de ideias e de instrumentos de politicas publica em arenas intet/
transnacionais mais ou menos formais e mais ou menos articuladas por
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intermédio de mediadores que fazem “configuragdes transnacionais’ (es-
pacos de interacio e negociacdo) (MASSARDIER e PESCHE, 2011, p.
8) — ou, em sentido similar, a transferéncia sof de ideias, no¢des, concei-
tos e objetivos (BENSON e JORDAN, 2011; STONE, 2012, 2004) por
meio de organizagbes internacionais tiveram um papel importante. As
discussdes sobre seguranca alimentar e nutricional, agricultura familiar e
compras publicas que permearam a América Latina no ambito da Comu-
nidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), no Ano
Internacional da Agricultura Familiar e na Reunifo Especializada sobre
Agricultura Familiar no Mercosul (REAF), influenciaram direta ou indire-
tamente as mudancas nas politicas piblicas de compra de alimentos reali-
zadas na Colombia, Haiti e Paraguai. No caso da Colombia, as discusses
no Ano Internacional da Agricultura Familiar ¢ na REAF contribuiram
para colocar o tema da agricultura familiar na agenda do governo, sendo
as compras publicas um dos instrumentos na busca de seu fortalecimento
(PERAFAN, GRISA ¢ CALDERON, 2018, neste livro). No caso Haiti,
Lopes (2018 — neste livro) destaca que a CELAC foi importante na me-
dida em que contribuiu no processo de convencimento de atores-chaves
do Governo e da sociedade civil haitiana e na constru¢io de ambiente
politico favoravel aos modelos brasileiros de compras publicas da agri-
cultura familiar, bem como as relagdes construidas neste espaco intensi-
ficaram os intercambios entre Brasil e Haiti sobre instrumentos de luta
contra a fome e a pobreza. No que concerne ao Paraguai, a influéncia dos
debates realizados na REAF esta explicita em dois decretos importantes
na tematica de compras publicas (Dectretos 3.000/2015 e 1.056/2013)
ao mencionarem como uma das justificativas, por exemplo, “que entre
os eixos tematicos da REAF Mercosul tem-se ressaltado a importincia
de coordenar estratégias conjuntas de comercializacio da agricultura fa-
miliar, buscando consolidar propostas de inser¢io da agricultura familiar
nas compras do Estado, partindo das experiéncias dos paises da regido”
(Paraguali, Presidéncia da Republica do Paraguai, 2013).

Neste processo, igualmente destaca-se a atuagdo direta e indireta da Or-
ganiza¢do das Nagbes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO). Por
um lado, destacamos o papel das diversas publicagdes da FAO que con-
tribuiram para colocar o tema na agenda dos governos e para promover
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a experiéncia brasileira de compras puablicas (FAO, 2015, 2014, 2013a,
2013b; SALCEDO e GUZMAN, 2014). Por outro, de forma mais direta,
nos trés casos, foram fundamentais a incidéncia e a atuacio de técnicos
da FAO em negociagdes com os governos nacionais. No caso da Co-
lémbia e do Haiti, tal influéncia perpassa pelos acordos de cooperagiao
Sul-Sul entre os paises com o Brasil, tendo como mediadores importantes
a FAO e o Programa Mundial de Alimentos (PMA). Como menciona
Lopes (2018) patra o caso do Haiti, “Chama atenc¢do o arranjo adotado
pelo Brasil para disseminacio dos modelos, porque, embora fique claro
que a finalidade do acordo seja de transferéncia de politicas por meio da
Cooperagao Sul-Sul, a FAO e PMA foram escolhidos como mediadores
do processo”. Esta escolha “se deve, em parte, a0 duplo papel desem-
penhado pelas organizag¢Ges internacionais como arena de validagdo dos

instrumentos brasileiros e como vetor de disseminacdo desses instrumen-
tos” (LOPES, 2018).

Cabe destacar ainda que, no caso do Haiti, técnicos da FAO tiveram rela-
¢Oes diretas com gestores brasileiros na busca por aprendizados no tema
das compras puiblicas para a agricultura familiar e, ainda que o Acordo
Brasil-FAO-PMA tenha sido mediado por organiza¢Ges internacionais,
a maioria das atividades centraram-se em intercimbios bilaterais entre
técnicos dos dois governos. Esta especificidade, caracterizada pela dis-
seminagio intergovernamental ou por relagdes bilaterais, ilustra uma das
formas que marcou os estudos iniciais sobre transferéncia de politica pu-
blica, quando eram destacadas predominantemente as relagdes entre Es-
tados-nacao (MCCANN e WARD, 2013, 2012; STONE, 2004) ou certo
“nacionalismo metodologico”, como afirma Stone (2004).

Diferentemente, no caso da Colombia, os técnicos da FAO envolvidos
nos projetos- piloto de compras publicas nio mantiveram relagdes dire-
tas ou participaram de intercimbios com gestores das politicas brasilei-
ras (PAA e PNAE). A ideia de compras publicas da agricultura familiar
foi estimulada pela Embaixadora do Brasil e pelo Escritério Regional da
FAO na América Latina e Caribe (Santiago-Chile), e reconfigurada pelos
técnicos locais da FAO a partir de leituras sobre a experiéncia brasileira,
do Panamad e da Nicaragua (estes dois ultimos principalmente em termos
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do estabelecimento de precos) e de aprendizados angariados ao longo
do tempo, considerando as especificidades dos contextos onde atuavam.
Também se ressalta que, diferentemente do caso do Haiti, neste caso pre-
valeceram as relagdes sociais entre os técnicos da FAO com os gestores
publicos colombianos, e nao relagdes diretas destes (ambos) com gestores
brasileiros.

Seguindo o didlogo com a literatura, também poderfamos apontar como
um vetor importante na disseminacdo das ideias brasileiras de compras
publicas da agricultura familiar — o qual, igualmente, permeou os meca-
nismos ja mencionados — a atuagdo e articulacSes de representantes da
sociedade civil organizada para a troca de experiéncias e aprendizados em
termos de politicas publicas. Ou seja, citamos aqui — seguindo Pasquier
e Weisbein (2004) e Pasquier (2002) — o processo de disseminacio pela
base, mediado por atores infranacionais. Como analisam Lopes (2018) e
Niederle (2016; 2015), inspirados pelos resultados das experiéncias bra-
sileiras de mercados institucionais, movimentos sociais e sindicais vincu-
lados a agricultura familiar e camponesa procuraram incidir nos espagos
de tomada de decisao dos mecanismos de integracdo regionais, como a
reunido de Ministros sobre Agricultura Familiar da CELAC e a REAF,
pressionando pela adogdo de normativos em ambito regional e medidas
similares em seus pafses. Ademais, cabe salientar a troca de experiéncias e
aprendizados entre os movimentos sociais, sendo emblematico o caso do
Haiti, onde, desde 2007, organiza¢des vinculadas a Via Campesina trocam
experiéncias com movimentos sociais brasileiros. A atuacido do Estado
em didlogo com os movimentos sociais, ou os didlogos e intercambios
entre organizacOes representativas destes, contribui para a legitimidade e
o “enraizamento” das ideias de compras puiblicas da agricultura familiar
nos espagos locais, proporcionando que, a0 mesmo tempo em que as
ideias vao sendo institucionalizadas em normativos nacionais, elas vio
sendo apropriadas, reconstruidas e traduzidas “por baixo”, pela base so-
cial.

Em todos estes mecanismos evidenciados, destaca-se, como menciona
Oliveira (2013, p. 51), “um corpo de individuos que transitam em di-
versas instituicOes durante o processo e que atuam dentro e fora das
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mesmas. (...). A a¢do dos individuos e sua circulacio entre as diversas
institui¢bes sdo cruciais neste processo”. Sao as “agéncias individu-
ais” (OLIVEIRA, 2013), as redes de relagoes e de confianga, a “cir-
culacio individual” (OLIVEIRA, 2013) e o “transito institucional”
(SILVA e OLIVEIRA, 2011) igualmente influenciando na convergéncia
de acbes e politicas publicas na América Latina e Caribe. Neste sentido,
Perafan, Grisa e Calder6n (2018) chamam a aten¢do que José Graziano
da Silva — ex-Ministro do Governo Lula, responsavel pelo lancamento
do Fome Zero e do PAA — atuou como representante regional da FAO
para América Latina e o Caribe a partir de 2006 e, desde 2011, atua como
Diretor Geral da organiza¢io. Além dele, ha um conjunto de ex-gestores
do Ministério do Desenvolvimento Agrario e do Ministério do Desen-
volvimento Social que atualmente atua na FAO Escritério Regional e na
Direciao Geral, trazendo na sua bagagem aprendizados das compras pu-
blicas brasileiras e expectativas de difundir a sua execucdo para outros
contextos. De forma similar, Lopes (2017, p. 74) elucida como as trajeto-
rias politicas e institucionais de membros de uma “coalizdo de interesses”
(SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999) foram contribuindo para disse-
minar as ideias de compras puiblicas na América Latina e Caribe.

Em um primeiro momento (M1), os membros de C1 estiveram
dedicados a promover o tema das compras locais no processo de
formulac¢do da Estratégia Fome Zero. Em um segundo momen-
to (M2), ap6s a eleicdo de Lula em 2002, essa coalizdo atuou no
desenho e na implementacdo dos instrumentos brasileiros em
distintos 6rgaos do Governo Federal. Também nesse momento,
iniciou-se processo de valida¢io e disseminag¢do, em ambito inter-
nacional dos modelos brasileiros, através da Cooperagio Sul-Sul,
da incidéncia no ambito da FAO, do PMA e da CELAC. Num
terceiro momento (M3), essa coalizdo se consolidou no ambito
da FAO e do PMA como agentes de disseminacio internacional
dos modelos brasileiros.

Por fim, ainda em termos da disseminac¢ao das ideias brasileiras, cabe res-
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saltar, particularmente no caso colombiano, o protagonismo de atores
locais que, de forma autbnoma, buscaram licées aprendidas em outros
contextos, seja por meio de midias eletronicas (internet), seja a partir de
relatos de experiéncias. Diferentemente de outros vetores citados em
que o protagonismo tem sua origem externa ao pals receptor (seja, por
exemplo, interesses do Brasil, seja de organiza¢Ses internacionais), neste
caso a iniciativa partiu dos atores locais em buscar conhecimentos sobre

politicas publicas, arranjos administrativos, instituicGes e ideias em outro
sistema politico (DOLOWITZ e MARSH, 2000).

Também foi possivel verificar que a adogao das licdes da experiéncia bra-
sileira teve uma dinamica diferente nos trés casos. De forma semelhante
ao processo de formulagdo e implementagao da politica de aquisicio no
Brasil, o Paraguai estabeleceu, a partir do governo federal, uma lei expli-
cita de compras da agricultura familiar em 2013. Sobre isso, vale lembrar
que o comprometimento politico no nivel presidencial foi um elemento
fundamental da experiéncia brasileira que também ocorreu no Paraguai.
No caso colombiano, a mudanca em ambito nacional com resolucio do
Ministério da Educagao ocorreu a partir de experiéncias e projetos-pilo-
tos locais. No Haiti, embora tenha sido a partir de iniciativa do governo
nacional com forte apoio de organismos internacionais, a proposta ainda
esta na fase de projetos-pilotos.

Convergéncias, elementos causais explicativos e tradugoes

Além desta reflexdo sobre os vetores de disseminacio, dialogando com
Hassenteufel (2014), podemos afirmar que a convergéncia de iniciativas
de compras puiblicas da agricultura familiar entre Brasil, Colémbia, Haiti e
Paraguai deve-se a um conjunto de dinamicas causais, sendo elas: a) “har-
monizacio transnacional” (HASSENTEUFEL, 2014), ou seja, a adogio
de normas e regras por um conjunto de paises, neste caso, manifestas
em declaragbes, recomendagdes ¢ resolugoes da CELAC e da REAF; b)
confronta¢do a problemas sociais similares, como redu¢io da fome, da
pobreza e da inseguranca alimentar e promocao da agricultura familiar;
¢) difusio, por meio de organiza¢des internacionais (notadamente, FAO
e PMA), “de orientagGes, conteudos e instrumentos de politica publi-
ca, legitimados e objetivados pela promog¢ao de “modelos”, producao de
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relatérios, dados comparativos...” (HASSENTEUFEL, 2014, p. 183); e,
certa convergéncia politica entre governos em determinados momentos.

Embora possamos aludit, em alguma medida, para certa convergéncia
entre os paises analisados em termos de iniciativas de compras publicas
da agricultura familiar, é importante destacar que “ndo hd uma simples
adocio, ao nivel das politicas publicas nacionais, de orientacGes, normas,
institui¢des ou instrumentos impostos, difundidos ou transferidos; eles
sao, no sentido literal (de reformulacdo em outra lingua), sociolégico (de
re-problematiza¢ao em outro universo de a¢ao) e politico (de adaptacio a
um novo contexto institucional) do termo, “traduzidos” nacionalmente,
correspondendo, por consequéncia, a construcoes hibridas misturando
elementos externos (novos) e internos (preexistentes)” (HASSENTEU-
FEL, 2014, p. 185). Deste modo, ainda que ideias, instrumentos e aprendi-
zados brasileiros tenham sido difundidos e transferidos para os paises la-
tino-ameticanos, os formatos institucionais dos mecanismos de compras
publicas da agricultura familiar foram traduzidos nos contextos nacionais
e espacos locais. Mais do que “cépia” (DOLOWITZ e MARSH, 2000),
podemos observar que as experiéncias brasileiras emularam ou serviram
de “inspiracdo” pata a ctiacio de mecanismos especificos em cada pais.
Diferencas e similares sobre a participagao exclusiva da agricultura fami-
liar (ou o estabelecimento de apenas a exigéncia de “compras locais”),
sobre a definicdo de um percentual minimo de participacido da categoria
social e ainda sobre a manutencdo ou nao de intermediarios (operadores)
permeiam as experiéncias do Brasil, Colombia, Paraguai e Haiti.

Permeando todos os vetores de disseminacdo e as dinamicas causais,
encontram-se diferentes motivacGes para a convergéncia das iniciativas
de compras publicas da agricultura familiar, sendo, em grande medida,
mais proximas a “atitudes voluntarias” e do que “elementos coercitivos”
(DOLOWITZ, 2003). Com efeito, as regras e declaracdes constituidas
nos espagos publicos regionais, as normas e os acordos de cooperagio
Sul-Sul, e os acordos bilaterais foram construidos permeados por relagoes
de solidariedade e baseados no didlogo. Além disso, cada pais teve au-
tonomia para “traduzir” (HASSENTEUFEL, 2008) as ideias brasileiras
de compras publicas em seus contextos sociopoliticos e institucionais.
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Todavia, tais processos de disseminagao e tradugdo ndo implicam rela¢oes
simétricas de poder, dadas as diferengas de poder econdmico e de posi-
cionamento na geopolitica global entre os paises. Deste modo, ainda que
inclinadas para agdes voluntatias, tais processos reproduziram relacGes
desiguais de poder.

Neste sentido, como lembra Stone (2017), a traducido da politica publica
¢ uma espécie de ‘bricolage’ que envolve a mistura de praticas locais, bem
como praticas de politica emprestadas de forma a construir uma forma-
¢do politica nova e hibrida. Ver a traducao da politica publica como uma
combinacio de epistemes e juizos de valor enseja reflexdes distintas sobre
o processo de difusido e transferéncia (STONE, 2017).

A disseminacdo das politicas territoriais brasileiras na Amé-
rica Latina

Como ja assinalado no capitulo IV deste livro, a discussao sobre a aborda-
gem territorial ganha peso no Brasil no fim da década dos anos noventa.
Entre os fatores que explicam o porqué do interesse por parte de acadé-
micos, politicos, especialistas de organismos internacionais e gestores de
América Latina e o Caribe sobre o caso brasileiro estdo: a) a rapida imple-
mentacio desta estratégia nas diversas regides do Brasil; b) as evidéncias
sobre a apropriacio, por parte dos atores locais, da retérica territorial e c)
as proprias ideias do enfoque que contestam os velhos modelos focados
na modernizagdo agricola para o desenvolvimento, propondo uma nova
forma de pensar e promover o desenvolvimento e, em consequéncia,
uma nova gerac¢io de politicas publicas.

Contrario ao caso dos mercados institucionais, o Brasil ndo se tornou um
“exportador” da politica dos territérios rurais. A instrumentalizacdo que
facilita a rapida implementagdo do programa dos Territérios Rurais e, pos-
teriormente, do programa Territérios da Cidadania, converte-se, especifica-
mente para o caso do El Salvador, na “caixa de ferramentas” que permite
seguir o roteiro para a constitui¢ao dos espacos de participa¢ao (Colegiados)
e a elaborac¢do dos Planos e Mattiz de Ag¢bes Territoriais. Os casos argenti-
no e uruguaio constituem uma tradugdao com uma ‘bricolage’ de influéncias
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e maior dependéncia do contexto e das organizagbes pré-existentes.

Na difusdo das politicas de Desenvolvimento Territorial Rural (DTR) a
partir da experiéncia brasileira, os trés casos sio bastante diferenciados,
possuindo, cada um dos trés, um vetor distinto da influéncia brasileira.

O caso do El Salvador, como explicado no capitulo IX (PEREFAN, 2018),
obedece a uma transferéncia do tipo “cépia” do Programa dos Territo-
rios da Cidadania. Sua difusdo foi motivada por elementos de conjuntu-
ra que ndo refletem o interesse pela apropriacdo das ideais diferenciadas
desta abordagem, mas pela necessidade de instrumentalizar espacos de
participagdo necessarios para a identifica¢ao das demandas locais que o
Presidente de El Salvador, na época, teria prometido constituir durante
seu mandato.

Nesse pals, temos um caso quase puro de transferéncia de politica integral
na medida em que a convergéncia na copia do modelo de politica territo-
rial rural do Brasil é associada a uma convergéncia politica entre os parti-
dos politicos no poder (PT no Brasil, FLMN no El Salvador) e até a uma
mediacdo que passa por relagoes pessoais entre o PT, Presidente Lula e a
primeira dama de El Salvador. Em um primeiro momento, trata-se de um
vetor envolvendo relagdes politicas e pessoais em nivel presidencial e me-
nos a circulacdo de ideias, as organizacGes internacionais e as burocracias
dos respectivos paises.

A mediag¢io técnica foi assegurada por uma série de missdes e de capa-
citagbes por parte de uma funcionaria da SDT do MDA, de maneira do-
minante com relagdo aos mecanismos de transferéncia mais institucionais
ligados a atuagdo da Agéncia Brasileira de Cooperagio do Itamaraty. No
entanto, esta politica territorial rural foi pouco internalizada, fazendo com
que o vetor das relagdes politicas e pessoais nio tivesse sido suficiente
para a incorporagio dela pelo governo de El Salvador em sentido mais
amplo. Isso fez com que o programa Territdrios do Progresso cessasse com-
pletamente com a mudanca presidencial, como revela Perefan neste livro.

O caso da Argentina é interessante na medida em que o programa nacional

de DTR argentino no marco do INTA inicia, praticamente, no mesmo

petiodo que o programa nacional brasileiro nos anos 2003/2004 no matr-
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co do MDA.

De fato, desde os anos 1990 tem existido uma cooperagio e até uma in-
fluéncia mutua entre institui¢des dos dois paises sobre o tema da agricul-
tura familiar por meio da cooperacito EMBRAPA-INTA, dos debates no
ambito do MERCOSUL e da criagdo da REAF precisamente por decisao
e apoio financeiro do Brasil e da Argentina.

No entanto, se os quadros do INTA reconhecem essa influéncia brasileira
para outros instrumentos de apoio a agricultura familiar, ndo é o caso para
o programa de DTR, que é considerado como enddgeno a instituigdo. O
principal argumento desse carater endégeno e até natural do DTR ¢ o
fato do INTA cuidar a0 mesmo tempo da pesquisa agropecuaria e da ex-
tensdo rural e dispor de uma ampla capilaridade no conjunto do territério
nacional. A nivel teérico-conceitual, a principal referéncia mencionada é
aquela dos trabalhos do Rimisp (Chile) na medida em que seus peritos
conduziram uma missao da BID em apoio a realizacdo de um diagnéstico
nacional sobre essa tematica.

Ao lado dessa tentativa institucional de por o modelo brasileiro a distancia,
entre os especialistas académicos argentinos do desenvolvimento territo-
rial, é totalmente reconhecida a influéncia de académicos brasileiros (Milton
Santos, Manoel Correia de Andrade, Tania Bacelar), mas num plano teo6ri-
co-conceitual, sem relagdo direta com a formulagao de politicas.

O unico testemunho de um reconhecimento da influéncia brasileira vem
dos movimentos sociais ligados as instancias do MERCOSUL, no caso da
agricultura familiar mediante a REAF Portanto, apenas a hipdtese de uma
difusio por conta da integracao regional “por baixo” poderia ser validada.

O exemplo do Urngnai é também bem especifico. No pais existem duas
politicas de desenvolvimento territorial. A politica nacional de Orde-
namento Territorial é implementada pelo Ministério de Vivenda, Ot-
denamento territorial e Meio Ambiente e o Programa das Mesas de
Desenvolvimento Rural (MDR), setorial, executado pelo Ministério de
Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP). Por um lado, o programa de
ordenamento territorial, influenciado pela cooperacdo espanhola, apre-
senta um viés urbano e cuida, sobretudo, do zoneamento do pais e das
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areas protegidas, sem enfoque rural. Por outro lado, as MDR nascem
num processo setorial agricola de descentralizacio do MGAP, mas com
duas caracterfsticas semelhantes ao programa brasileiro: o foco no seg-
mento da agricultura familiar e o cariter participativo. De fato, esse
carater a0 mesmo tempo participativo e ascendente da programagao
dos projetos e das a¢Ges das MDR, pela demanda das comunidades
e organizacOes de base, tem levado o MGAP a uma abordagem mais
intersetotrial. As MDR convidaram instituicbes e ministérios de outros
setores (Saude, Educacio, Desenvolvimento Social etc.) a participar dos
debates e a se articular com eles para responder a demandas mais am-
plas, indo além do aspecto produtivo.

Neste caso, apesar de influéncias difusas e multiplas, os responsaveis
da Direcdo do Desenvolvimento Rural do MGAP assumem ter tido
conhecimento da experiéncia brasileira de DTR do MDA/SDT me-
diante diversos intercimbios por meio, principalmente da REAF ou
da academia e do IICA. Mas, de fato, as condi¢cbes do pais siao tdo
diferentes daquelas do Brasil que o programa PRONAT néo foi con-
templado como modelo.

Influéncias do Brasil

Entre os trés paises estudados, o caso de El Salvador é o tnico onde a
politica de DTR do Brasil constitui um modelo, objeto de um processo
de transferéncia de politica piblica. Na Argentina e no Uruguai, apesar de
certos esfor¢os do IICA ou da academia para tentar difundir um modelo
brasileiro ou no caso do IICA um modelo latino-americano inspirado
da politica brasileira, ndo houve uma transferéncia da politica publica do
Brasil para eles. Nos trés casos estudados, como para as compras publi-
cas, a politica de DTR passa por varios agentes de difusdo: a cooperagao
internacional bilateral e nio governamental (Rimisp), a Unido Europeia,
as Nagoes Unidas (PNUD, BID) e um 6rgao da OEA, o IICA. Num
momento ou outro, a maioria desses mediadores tem proposto uma rein-
terpretagdo parcial ou local do modelo europeu do programa LEADER
+. Mas esta influéncia nio pode ser atribuida diretamente a politica bra-
sileira e sim a uma convergéncia de objetivos (SABOURIN e GRISA,
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2018, neste livro) pela busca de alternativas que permitissem reverter as
criticas condi¢oes de pobreza das populagdes do campo na Regido e, em
particular, na Argentina e no Uruguai.

Vetores de difusao

No caso das politicas de DTR, fora em El Salvador, onde somente existe
um mecanismo de transferéncia por meio do conjunto Partido/ governo
do Brasil, os vetores sio mais bem difusos e divididos entre organiza¢des
internacionais, academia e movimentos sociais da sociedade civil.

As organizagGes internacionais tém financiado diagnésticos, estudos
como o BID na Argentina, a UE mediante a cooperagio espanhola no
Uruguai e treinamentos por meio do IICA nos dois paises. As consulto-
rias para essas interveng¢des foram também confiadas a académicos (das
universidades nacionais e do RIMISP na Argentina) ou a universitarios
brasileiros no Uruguai através do IICA.

Na Argentina e no Uruguai, o papel da academia (nos niveis internacio-
nal, regional e nacional) passa pelos universitarios, que assumem um pa-
pel de consultor (diagndstico BID na Argentina) ou de cargo de confian-
ca no governo (Diretor nacional de ordenamento territorial e diretores do
Instituto Nacional de Coloniza¢ao no Uruguai).

O mecanismo de integracdo regional pela base, nos dois paises, funcio-
nou por meio da REAF, embora de maneira niio central ou decisiva.

Transferéncia, Convergéncias e reinterpretacao

O Programa Territorios do Progresso do El Salvador representa, como
dito antes, um exemplo emblemitico de transferéncia de politica publi-
ca mediado por um acordo de cooperaciao Sul-Sul. Ha dois atores fun-
damentais para dar infcio ao processo de transferéncia, os Presidentes
Funes e Lula e, junto com eles, um ator encarregado de transferir os
objetivos e instrumentos do Programa da Cidadania para esse pafs. Pode-
-se falar, como assinalado por Valencia Perafan (2018, neste livro), que é
uma transferéncia hard, diferente dos outros dois casos estudados, onde a
disseminagdo é mais de ideias, ideologias, conceitos e no¢des do enfoque
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territorial para o desenvolvimento rural.

Tanto na Argentina como no Uruguai, gestores, académicos e atores lo-
cais se apropriam da retdrica territorial, mas, assim como no Brasil, o
discurso esta longe da pratica no momento da implementagao. Em El
Salvador, a forca do discurso recai sobre a necessidade de estabelecer
e manter os espagos de participacio, independente de outras ideias que
alimentam esta abordagem.

A convergéncia das politicas publicas é evidente nos casos da Argentina
e Uruguai, sobretudo no que diz respeito as ordens cognitiva e funcional
como referenciado por Sabourin e Grisa, (2018, neste livro).

Em relacdo a reinterpretagdo, aparecem aspectos comuns da referéncia
brasileira em comparagio com a referéncia europeia. Podemos destacar
quatro caracteristicas:

a) a participacdo dos atores, embora ela seja mais discursiva que real na
Argentina,

b) na Argentina e no Uruguai a execuc¢do por ministérios setoriais, dirigi-
dos ao segmento da agricultura familiar. No caso salvadorenho, por ser
uma transferéncia do Programa da Cidadania que, no Brasil, executava-se,
desde um arranjo institucional gerido pela Casa Civil, a execucdo do Pro-
grama estd a cargo da Presidéncia da Republica e o foco de atuacio, assim
seja nas areas rurais desse pafs, executa agdes, além das agricolas como,
por exemplo, programas de saide e educagio.

d) a ndo associa¢do do setor privado, pela natureza do foco para AF da
politica territorial ou pela falta de interesse desse, para os trés casos, mas
em particular para o caso salvadorenho.

e) a baixa capacidade de enforcement conferindo um carater de soff Jaw as
acoes e projetos, essencialmente fomentadas a partir de subsidios.

Comparacao a partir das duas categorias de politicas e consi-
deracgoes finais
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Além de identificar os fatores presentes nos processos de difusio das
politicas, bem como o seu grau de intensidade, a analise comparativa tem
o propésito de captar semelhancas e diferencas. A primeira evidéncia é
que os modelos brasileiros influenciaram as experiéncias de compras pu-
blicas e as politicas de DTR nos paises estudados, segundo diversas mo-
dalidades e intensidades. Na maioria dos casos, os atores entrevistados
afirmaram terem conhecimento ou terem se “inspirado” (DOLOWITZ e
MARSH, 2000) ou “copiado” (caso de El Salvador) o modelo brasileiro.

No entanto também ha casos de minimiza¢io desta influéncia. Na fala de
gestores de alguns pafses receptores, aparece pouco o reconhecimento da
contribuicio do modelo brasileiro. Os intetlocutores sublinham a ante-
rioridade de instrumentos endégenos ou nacionais, ou relativizam o cara-
ter decisivo do modelo brasileiro, dando maior énfase para organiza¢oes
internacionais ou iniciativas de cooperacdo com a sociedade civil. Esse
discurso é evidente no Haiti, pais extremamente pobre e em permanente
crise politica, onde o Brasil tem um papel delicado com o contingente
militar de paz das Nac¢Ses Unidas (MinustaH). Os haitianos interroga-
dos reivindicam a anterioridade das experiéncias locais, minimizando “o
peso” e a dependéncia da ajuda brasileira e internacional.

Um caso emblematico do nao reconhecimento de contribui¢cdes da ex-
periéncia brasileira é aquele das politicas de DTR na Argentina, reivin-
dicadas como totalmente endégenas pelos quadros do INTA. Para esses
gestores, em virtude do processo de descentralizagio e capilaridade do
INTA, as suas a¢Oes ja apresentavam naturalmente e historicamente uma
atuagio territorial a favor do desenvolvimento rural. No Uruguai, os ges-
tores reconhecem as influéncias externas, mas reivindicam uma reinter-
pretacdo totalmente nacional e local, que pdde ser verificada nos fatos
(SABOURIN et al., 2015).

Além da experiéncia brasileira e da reivindica¢ao do protagonismo dos
atores locais (casos mais explicitos do Haiti, Argentina e Uruguai), é
importante mencionar que também foi observada a difusdo de ideias e
aprendizados de outros paises. As influéncias da Espanha no Uruguai, do
Equador no Paraguai e de Panama e Nicardgua na Colémbia foram men-
cionadas. Embora nio tenha sido objeto de investigagdo neste trabalho,
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nota-se, portanto, que os paises “receptores’ acionam, colocam em dialo-
go e mesclam diferentes modelos de politicas publicas de diversos paises.

A segunda evidéncia, confirmando nossa hipétese, é de que as politicas
publicas brasileiras foram difundidas mediante uma hibridagdo de modos
ou vetores de difusdo. Podemos citar: relacSes bilaterais entre os paises,
acoes de cooperacao Sul-Sul, atuacdo dos movimentos sociais, interagao
entre académicos, influéncia de diversas organiza¢Ses internacionais, de-
bates regionalizados e, por conseguinte, certa “convergéncia” de politicas
publicas pela base. Complementarmente, observa-se que nenhuma politi-
ca brasileira foi difundida apenas mediante uma tnica modalidade ou ve-
tor. Mesmo a transferéncia direta do programa de DTR para El Salvador
contou com os efeitos de circulagdo de ideias pelos movimentos sociais e
partidos politicos (PT e FMLN). Se todos os casos analisados apresentam
uma imbrica¢do de varias modalidades, cabe destacar que sempre hd uma
ou duas que sao dominantes.

Dentre estes mecanismos, ¢ importante destacar que o Brasil tem con-
seguido promover a difusdo da sua agenda e das suas politicas ndo tanto
diretamente para os pafses receptores, mas sim para as organizacoes das
Nag¢oes Unidas (com a FAO e o PMA no tema da SAN) ou interame-
ricanas (DTR para o IICA), como também evidenciou Milhorance de
Castro (2013) no caso da Africa. Com efeito, este mecanismo de difusio
¢ o mais frequente no caso da difusdo das politicas de compras publicas
a agricultores familiares, cabendo salientar que, geralmente, os gesto-
res dos pafses receptores tém contatos com consultores e técnicos da
FAOQO, sendo pouco frequentes os contatos diretos com as politicas ou
gestores brasileiros (caso do Haiti). Na Colémbia, por exemplo, os be-
neficiarios reconhecem os projetos-pilotos de compras publicas como
“projeto FAO-Brasil”.

Ademais, apesar da abertura contundente para paifses da Africa, o MDA
dedicou grande parte de seus esforcos de cooperagao para a América La-
tina e Caribe, seja por meio do estimulo a criacdo de organiza¢des ou co-
missoes regionais (REAF, CELAC e UNASUL) onde o tema das politicas
publicas para a agricultura é objeto de discussio, seja por meio de ativida-
des especificas da REAF/Mercosul para paises sul-ameticanos (médulos
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de compras publicas, cursos de formacao de jovens rurais, intercimbios
entre institutos de acesso a terra, seguro agricola).

O caso especifico da REAF esta mais relacionado a um mecanismo de difu-
sao “por abaixo” (PASQUIER, 2002). A REAF emergiu das reivindica¢oes
dos movimentos sociais organizados em nivel regional e internacional, em
particular dos representantes dos “esquecidos” pelo crescimento econdmi-
co e agricola. Ainda que agéncias governamentais tenham tido papel rele-
vante em sua constituigio, especialmente no caso brasileiro, a organizagio
em rede da REAF contempla a participa¢ao social na construcao das reco-
mendacbes das politicas publicas para a agtricultura familiar na regido. De
fato, trata-se de um exemplo de como a participacio social pode contribuir
para aprofundar o processo de integracao regional numa dindmica com for-
te engajamento das organizacoes de agricultores e na perspectiva de incidir
sobre as politicas publicas dos pafses integrantes do bloco regional, proces-
so bem distinto da légica privada das corporagdes e da agticultura patronal
de grande escala que, desde os primérdios do bloco, predominou no setor
agroalimentar (FIDA, 2013; MALUF et al., 2014).

A atuacio de académicos e estudiosos do meio rural também tem contri-
buido para a difusao dos modelos brasileiros, seja por meio de convénios
e projetos de cooperagio entre universidades latino-americanas, seja por
meio da disseminacio de conceitos e/ou interpretacdes e analises sobre
as politicas publicas brasileiras. Os universitarios ja tinham sido responsa-
veis pela introdugdo e difusio na América Latina do modelo europeu de
politicas de DTR ao exemplo do programa LEADER (CHAMPETIER,
2003; MASSARDIER e SABOURIN, 2013). Outrossim, as organizacGes
das Nagoes Unidas oferecem um espago privilegiado para a influéncia dos
académicos brasileiros, os quais circulam das universidades para os espagos
governamentais, ou vice-versa, e destes também para as agéncias interna-
cionais. No Haiti, por exemplo, os dois projetos do PMA e da FAO sio
coordenados por brasileiros. Na oficina regional da FAO para ALC em
Santiago do Chile, varios académicos brasileiros oriundos de universidades
ou do Governo Federal tém se sucedido na responsabilidade das politicas
de SAN ou como consultores apds José Graziano da Silva assumir a presi-
déncia da FAQ, deixando o seu legado na representacio regional.
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Como mencionado acima, varios destes mecanismos de difusdo imbrica-
ram-se e hibridizaram-se nos casos analisados. Neste processo, as atuacoes
dos Estados nacionais somaram-se ao protagonismo de organiza¢Oes inter-
nacionais e/ou interamericanas e as acoes de movimentos sociais.

A terceira evidéncia da pesquisa é que, fruto da imbricac¢io e hibridizacao
de diferentes mecanismos e de fatores endégenos dos paises receptores,
os modelos brasileiros de compras puiblicas da agricultura familiar e das
politicas de DTR foram reajustados em cada pais. Estes fatores endo-
genos dizem respeito as organizaces, instituicGes e politicas publicas ja
existentes no pafs que geram uma complementaridade institucional ou
dependéncia de caminho. Nos casos do Paraguai, Haiti, Colombia e da
Argentina, este fator teve maior intensidade. A Argentina, por exemplo,
ja possufa uma extensa regionaliza¢do da pesquisa e extensio rural com o
INTA. A partir dos recursos organizacionais e simbolicos do INTA, foi
possivel um trabalho mais voltado para a agricultura familiar ou de peque-
na escala no desenvolvimento territorial rural. Na Colémbia, dificuldades
politicas e institucionais de romperem com os “operadores” das compras
publicas, conduziu a uma mudanc¢a nos Programas sem alterar o posicio-
namento central dos atores envolvidos. Tais processos sdo coerentes com
a relacdo que estabelecem Dolowitz e Marsh (2012) entre a transferéncia
e o ciclo da politica publica. Para os autores, quando novos atores e ins-
tituicOes se envolvem na formulacio das politicas, eles trazem diferentes
conjuntos de conhecimentos, interesses e motivagoes.

Assim, mesmo nos casos de manutencio da referéncia ao modelo brasilei-
ro, existiu grande capacidade de adaptacdo ou de reinterpretacido ao con-
texto nacional. Neste sentido, seguindo a tipologia de Dolowtiz e Marsh
(2000), podemos considerar que as experiéncias emergentes nos paises
“receptores” foram inspiradas dos modelos brasileiros (e no caso de El
Salvador, copiadas). Ou, em outros termos, seguindo a proposicao de
Hassenteufel (2008), pode-se afirmar também que houve um processo de
traducio, envolvendo a recriacio de orientagdes, conteudos e instrumen-
tos de politica publica (HASSENTEUFEL, 2008; LASCOUMES, 2000).

Dolowitz e Marsh (2012) também chamam a atencio para a relagdo entre
os tipos de governanga e a difusdo da politica publica. Os casos de El Salva-
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dor, Haiti e Paraguai estio mais préximos de uma governanga mais hierar-
quica com uma participagdo por meio da atuacao direta dos altos escaloes
dos respectivos governos tanto no desenho como na implementacao.

Ja os casos da Colombia, Argentina e Uruguai correspondem mais a um
tipo de governan¢a mais horizontal, com uma maior variedade de influ-
éncias advindas de multiplos atores, tais como espacos transnacionais,
participa¢do de movimentos sociais, organiza¢des nacionais e diferentes
agéncias internacionais.

A comparagio entre os casos permitiu identificar com maior clareza os atti-
butos dos vetores da difusdo regional de duas politicas publicas brasileiras
para agricultura familiar. Em alguns casos, a exemplo de Haiti, as relagoes
individuais foram determinantes mediante o papel de individuos multiposi-
cionados em posicio de mediadotes ou de transmissores. Em outros casos,
as relagdes institucionais e organizacionais sio preponderantes. A escala
das politicas adotadas diferiu, algumas sendo adotadas em nivel nacional
(Argentina, Uruguai, Paraguai) e outras em nivel local (Haiti).

A comparagdo entre os casos também permitiu evidenciar melhor aqui-
lo que Stone (2017]) chama de ‘traduc¢do’ no lugar de transferéncia. A
traducio da politica publica envolve varios processos como mutagoes,
interpretacdes, ‘bricolage’ e tentativa e erro. A andlise comparada entre os
casos permitiu conferir um olhar mais nuancado e verossimil da influén-
cia brasileira nas politicas publicas de agricultura familiar de outros paises
latino-americanos. Em termos de perspectivas para a pesquisa, a proptia
evolucio dessas politicas sugere o interesse de estudos longitudinais. Ob-
servou-se o retrocesso, a mudancga de publico meta ou o fim dessas po-
liticas nos paises receptores em funcdo das mudangas de governo ou de
coalizées no poder (Argentina, El Salvador, Paraguai). O préprio Brasil,
o pais do modelo, passa por uma ruptura radical na execucio das politicas
publicas para a agricultura familiar desde 2016. Para pesquisa futura e
complementar, caberia entender melhor os processos de adaptacio, rein-
terpretacdo e aplicacdo dos modelos de politica piblica, em particular a
evolucdo da sua implementacido na escala local ou territorial.
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