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Resumo: Este ensaio tedrico tem como objetivo entender a atual
crise das institui¢des que lidam com os publicos da agricultura
familiar brasileira ¢ a mudanca nos referenciais de acio publica.

Para isso, utilizou-se de um didlogo com a abordagem de
referencial de politicas publicas e tendo como objeto central as
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referencia de laaccién publica. Para ello, se utilizé un didlogo con
el enfoque de referencia de politicas publicas y teniendo como
objeto central las politicas brasilenas de agricultura familiar,
creadas a partir de la década de 1990, y los cambios actuales en
la agenda politica.

Este trabalho estd sob uma
Palabras clave: Politicas publicas, Desarrollo Rural, Inclusién
productiva, Pobreza.

As mudancas na agenda politica sio compreendidas a partir de transformagoes que envolvem os elementos
cognitivos e normativos de determinado problema ou de um setor de intervengao em especifico (Grisa, 2018).
No caso dos agricultores familiares, afinal, quais seriam as consequéncias ou influéncias das recentes alteragoes
de ordem politica? Quais seriam as proximas politicas publicas a serem implementadas numa possivel
quarta[1] geragio? Como o tema da inclusdo produtiva se ajustaria as novas prioridades da agenda publica?
Esses sao alguns dos questionamentos suscitados pelos mediadores entrevistados na pesquisa conduzida por
Sousa (2019), mas para os quais nio conseguiram encontrar respostas em face das incertezas que pairam
no cenério politico brasileiro. Isto motivou a elaboragio deste ensaio tedrico com o objetivo de entender
a atual crise das institui¢des que lidam com os publicos da agricultura familiar brasileira ¢ a mudanga nos
referenciais[2] de acao publica.

Os desafios para a agricultura familiar frente ao novo cendrio politico e econdmico tornaram-se ainda
maiores com os contingenciamentos dos recursos para as politicas publicas e, a partir do ano de 2016, iniciou-
se a exting¢ao de drgaos que tratavam especificamente do tema do desenvolvimento rural e da agricultura
familiar, como foi o caso do Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA). Essas mudancas foram
ancoradas numa narrativa governamental centrada na ideia da emergéncia de se realizar ajuste fiscal no pais
para a retomada da conflanca entre os agentes econdmicos ¢ a capacidade de investimento.
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Seja como for, essas evidéncias do enfraquecimento do poder politico e institucional da agricultura
familiar inibem a capacidade de articulagio politica dos atores (politicos, burocratas e organizacoes da
agricultura familiar) participes do processo de desenvolvimento rural e de inclusio produtiva de agricultores
familiares. As recentes mudangas demonstram fragilidades das politicas de desenvolvimento rural, fato que
contrasta com a trajetdria de fortalecimento da agricultura familiar que se instaurou em meados da década
de 1990 (Bracagioli & Grisa, 2018). Por mais que as politicas publicas da agricultura familiar estejam sendo
contingenciadas, nao se tem agravado ainda mais esta situagao dada a articulagao politica de movimentos
sociais em busca de seus interesses (Niederle et al., 2019).

O discurso do atual governo de Jair Bolsonaro, presidente desde 2019, é pautado pelo argumento de que a
agricultura familiar e a empresarial s30 0 mesmo “negdcio”, o que justificaria a existéncia de um sé ministério,
neste caso o Ministério da Agricultura, Pecudria ¢ Abastecimento (MAPA), que olharia com igual destaque
para todos os produtores rurais brasileiros, independente do seu porte (Leite et al., 2019). Isto reflete em uma
mudanca no referencial global que foi estabelecido apds o impeachment da presidente Dilma Rousseff, em
2016. Tal situagao configurou-se num rebaixamento da pauta da agricultura familiar na agenda publica. Cita-
se, como exemplo, o fato de que nao existe mais um foco em inclusio produtiva de agricultores na agenda
publica como amplamente incorporada nos anos 2000.

Em um estudo sobre as recentes disputas narrativas que envolvem as politicas publicas da agricultura
familiar, Soldera (2017) constatou que estd se revivendo uma nova onda de modernizagio tecnoldgica
no meio rural, no qual se propée um novo dualismo, nao necessariamente entre o0 mundo da agricultura
familiar e do agronegdcio, mas, sobretudo entre os agricultores produtivos e os improdutivos (ou seja, aqueles
considerados pobres).

Outras constatagoes sobre as politicas publicas para a agricultura familiar foram que as convencionais,
como as de crédito rural, continuaram a apoiar os agricultores mais produtivos e consolidados. Isto revela
que essa tipologia de agricultor nao sofreu mudancas tao substanciais quanto os agricultores ditos “pobres”
¢ “ndo produtivos” (Soldera, 2017; Sousa, 2019).

Numa avaliagao recente sobre o contexto das politicas publicas da agricultura familiar no pais, Grisa
(2018) considera que essas mudangas proporcionam o retorno do neoliberalismo como referencial global
orientador da agenda publica brasileira. A autora explica que essas alteracoes sugerem que a abordagem do
desenvolvimento rural e territorial cedeu lugar ao desenvolvimento agricola com o discurso do Estado em
torno da agricultura pautada na produtividade e na viabilidade econdémica. Em virtude de tais mudancas
que tém ocorrido no referencial global, sao necessarios ajustes também nas politicas setoriais, de modo que o
Estado volte a articular desregulamentagoes e sangdes que tornam a atividade agricola mais atrativa do ponto
de vista do capital.

Dessa forma, a emergéncia de um novo referencial setorial para a agricultura familiar em voga evidencia
que os temas da fome e da pobreza retomam sua importancia e destaque na atual agenda publica nacional
(FAO, 2016; Bracagioli & Grisa, 2018; Graziano Da Silva, 2019).

Esta tendéncia jd se apontava nos anos anteriores no cendrio internacional. Este fato foi acompanhado
pela expansao de programas e politicas publicas de combate & fome e & pobreza por diferentes organismos
¢ agéncias de cooperacio, como o Banco Mundial, a Organizacio das Nagdes Unidas (ONU) e sua agéncia
para Alimentacio e Agricultura (FAO). Os eventos decisivos que proporcionaram capilaridade e significAncia
dessas questoes emergentes iniciaram na Conferéncia de Copenhagen sobre Desenvolvimento Social, em
1995; seguida pela Ctpula Mundial da Alimenta¢ao em Roma, em 1996; a Alianca Mundial das Cidades
contra a Pobreza, em 1997; ¢ a Declaracio das Metas do Milénio, em 2000 (Belik et al., 2001; Leite, 2013).
Com efeito, esses temas emergentes se tornam ainda mais evidentes quando a FAQO os reiteram no novo
planejamento estratégico da institui¢ao para enfrentar os dilemas contemporaneos que afetam a dinimica
socioecondmica mundial (FAQ, 2016).
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E importante salientar, ainda, que as duas primeiras metas que compdem os 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) estabelecidos pela ONU, em 2015, estao relacionados a erradicagio
da fome e da pobreza. Essas temdticas constituem a base de toda a agenda mundial para a construgao e
implementacio de politicas publicas que visam guiar a humanidade até 2030. Para Graziano da Silva (2019),
esses temas estao separados em dois ODS porque oferecem mais especificidades a cada um deles, mas devem
ser considerados complementares e precisam ser articulados de forma conjunta a fim de resultar em uma
agenda mais robusta e eficiente.

A imbricagao desses dois temas remete a ideia de que a fome ¢ decorrente da falta de renda (entendida
aqui por pobreza) de significativa parte da populagio para que se alimente adequadamente, pois a mesma é o
reflexo das desigualdades sociais presente no pais (Henriques, 2000). Nota-se, entio, pelo discurso politico,
que a manutengao da pobreza e de niveis agudos de fome ¢ “o calcanhar de Aquiles para o ‘sucesso’ do ‘modelo
de desenvolvimento equilibrado’ das economias mundiais (Belik et al., 2001, p.123).

No caso brasileiro, a crise econdmica e politica que o pais passou a vivenciar desde o ano de 2015 resultou
em um rdpido crescimento da pobreza ¢, sobretudo, da extrema pobreza. Dados do IBGE (2020) apontam
que de 2014 para 2019 a extrema pobreza aumentou de 5,2 para 13,7 milhées de pessoas. Outras projecoes
apontam que este indicador ainda ird aumentar decorrente dos efeitos causados pela pandemia da Covid-19.

Nio obstante, a populagao rural parece estar sendo proporcionalmente menos afetada que a urbana.
Enquanto as taxas de crescimento da pobreza e da pobreza extrema da populagao urbana entre 2013 ¢ 2017
foram de 25,5% e 116,4%, na populagio rural elas corresponderam a-0,08% ¢ 57,9%, respectivamente (IBGE,
2018). Esta relativa inércia da pobreza nas dreas rurais revela que o fendmeno ¢ mais dificil de ser enfrentado,
sobretudo em virtude da dificuldade das politicas para identificar ¢ chegar até os pobres rurais (Aquino
& Nascimento, 2019). Entretanto, também demonstra que, uma vez que as politicas chegam, parecem ter
efeitos mais duradouros ao longo do tempo, o que pode estar associado ao tipo de agao publica destinada
as dreas rurais e, em particular, aos agricultores familiares. Por isso da importincia de buscar estratégias
institucionais para o fortalecimento dos diferentes grupos da agricultura familiar e de suas organizagoes
coletivas.

A redugio das desigualdades sociais (e consequentemente da pobreza ¢ da fome) nao ¢ uma decorréncia
natural do crescimento econdémico, mas sim do interesse do Estado ao redefinir prioridades, inovar na gestao
publica e sintonizar a politica econdmica junto a social, como ocorrido com algumas experiéncias de politicas
brasileiras (FAQ, 2016). Com um conjunto de politicas ptblicas voltadas ao combate a fome ¢ a pobreza,
no periodo de 2003 a 2010, o Brasil passou a ser referéncia para os paises em desenvolvimento, sobretudo
os da América Latina, Caribe e Africa, exportando algumas dessas politicas, principalmente o Bolsa Familia
¢ o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), para serem adaptadas a realidade deles através de uma
agenda de intercAmbio e cooperagao Sul-Sul mediada pela parceria com a FAO. O entendimento ¢ que
as politicas brasileiras foram ao encontro dos interesses dos 6rgaos internacionais, a0 recomendarem que
as agoes estivessem atreladas ao favorecimento do crescimento econdmico, melhoramento da distribuicao
de renda e da riqueza e no desenvolvimento pautado por questdes atinentes a integragao social, politica e
cidada (Bonnal, 2013). Por conseguinte, as narrativas sobre o éxito de politicas publicas brasileiras estio
fundamentadas pelo volume de recursos e de beneficidrios atendidos e na expressiva melhoria dos indicadores
de pobreza, de renda e de desigualdades sociais no meio rural (Leite, 2013), uma vez que paraa FAO (2016)
elas representam um s6lido e produtivo aparato de inclusio e protecao social.

De acordo com Maluf (2013), os desafios a médio e longo prazos demandam, cada vez mais, politicas
publicas inclusivas. A viabilizagao destas nao se efetiva no campo politico se nao houver planejamento,
disponibiliza¢io de recursos e enfrentamento das condi¢oes de adversidade para sua devida implementagao,
além de tratar de aspectos de reconhecimento das peculiaridades da agricultura familiar que vao além da
questio econdmica. Nao obstante, paradoxalmente, o retorno dos temas da fome e pobreza na agenda ptblica
atual nao tem sido acompanhado, no Brasil, por discussoes sobre novas politicas e estratégias de inclusao
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produtiva. Pelo contrario, o que se viu com a mudanca no referencial global da a¢ao governamental foi a
retirada da inclusdo produtiva de agricultores familiares do centro da agenda politica.

Para Grisa (2018), esse ajuste no referencial setorial repercute na compreensio do lugar da agricultura
familiar no desenvolvimento do rural brasileiro, no tratamento que ¢ dado a sua diversidade (e especificidade)
e na concepgao de desenvolvimento rural predominante no pais. Isto quer dizer que novas ideias e novas
interpretagdes estao em processo de emergéncia no campo do desenvolvimento rural e da agricultura familiar.
As alteracoes e as rupturas institucionais que ocorreram recentemente no dmbito da agricultura familiar
sinalizam para uma mudanca de foco da agao do Estado neste segmento, colocando em risco a capacidade de
reproducio social de intimeras familias rurais e, com isso, podendo agravar ainda mais os problemas sociais no
campo, como ¢ o caso do aumento da extrema pobreza. Assim, pode ser retomada a ocultagao dos problemas
gerados pela modernizacio da agricultura e, consequentemente, os processos de exclusio de outrora.

Em 2020, a crise mundial decorrente do surto da Covid-19 nao tem precedente e influencia o
funcionamento de praticamente todos os setores da economia. Embora tenham-se direcionado intmeros
esforcos no intuito de entender e minimizar os impactos causados pela supracitada pandemia, por ora
prevalecem mais incognitas do que respostas aos iniimeros problemas decorrentes desta.

O provimento da sociedade, sobretudo, a aquisi¢ao de suprimentos bésicos com vistas ao incentivo do
isolamento social, bem como a intensificagao das préticas de higienizagao passam a fazer parte das orientagoes
advindas das agéncias de saude e do poder publico no intuito de minimizar a proliferacao do virus. Com isso,
o sistema agroalimentar precisa se reinventar e desenvolver alternativas vidveis para se manter em meio a crise.

Neste sentido, os agricultores familiares e seus empreendimentos coletivos tornam-se importantes atores
para manter o adequado abastecimento alimentar junto & populagiao. A destinagao dos recursos por
parte do Estado estd sendo, neste momento, primordialmente para a satde. Contudo, as a¢oes voltadas
para os agricultores familiares, esperadas nesse momento de crise da Covid-19, nao deve menosprezar
os empreendimentos da agricultura familiar que sobrevivem do comércio local e que, por sua vez,
contribuem para a dinamizagio da economia do municipio de origem. Isto ¢ crucial para que os efeitos
negativos na produgao agricola e agropecudria sejam minimizados frente a possibilidade de instabilidade
na disponibiliza¢io de alimentos e também em repercussao direta na seguranca alimentar da populagio em
situagio de vulnerabilidade.

Portanto, infere-se deste ensaio tedrico que as consequéncias da desconstrugao das politicas para a
agricultura familiar e os efeitos causados pela pandemia da Covid-19 indicam que o meio rural brasileiro
vem passando por significativas transformagoes e que isto pode ofuscar a trajetdria de reconhecimento
dos diferentes segmentos da agricultura familiar e de direitos conquistados desde a década de 1990 ¢ a
permanéncia da tematica inclusao produtiva na agenda publica nacional.
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NoTAs

1 Grisa & Schneider (2014) classificaram as politicas publicas para a agricultura familiar em trés geragoes de acordo com os
diferentes “referenciais” de agdo publica, sendo elas: 1* geragio — foco nas politicas agricolas e agrarias, 2° geracao — foco
nas politicas sociais e 3* geragio — foco nas politicas de construcio de mercados para a promogao da seguranca alimentar
e a sustentabilidade ambiental.

2 Os referenciais de politicas publicas baseados no contexto das ideias, buscam compreendé-las a partir das mudancas
decorrentes da sociedade e nas formas de representd-las num determinado perfodo e contexto frente ao problema a ser
solucionado (dimensio cognitiva). O quadro de referéncia para uma politica publica passa a ser entendido por meio
de dois elementos: o setorial ¢ o global. A formulagio de politicas publicas consiste em construir uma representagio
social ou imagem da realidade sobre a qual se pretende realizar determinada intervencio. Isso indica que a referéncia
que os atores sociais construiram, pauta-se sobre a interpretacio do problema (dimensao cognitiva), ao confrontar-se
suas solugoes e propostas de agao publica (dimensoes normativa e instrumental). Assim, essa visio de mundo torna-se
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a “referéncia” para tal politica publica (Grisa, 2018; Sousa, 2019). Mais informagoes sobre a abordagem de referencial

de politicas publicas ver Jobert & Muller (1987).



