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Agroecologia e compras publicas: diferentes
trajetorias da difusao das politicas para a
agricultura familiar no Mercosul

RESUMO

Paulo Niederle O artigo compara a difusdo das politicas publicas de agroecologia e de compras publicas dos
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Brasil. anteriores que apontaram para o papel central de organizagdes multilaterais e da Reunido
Especializada de Agricultura Familiar (Reaf) na difusdo das politicas de compras publicas, o
objetivo do artigo é compreender se isto também ocorreu com as politicas de agroecologia.
Em termos metodoldgicos, a pesquisa envolveu a identificagdo da origem dos atores
politicos envolvidos na construgdo das politicas; dos mecanismos de difusdo utilizados para
transpor os elementos da politica de um contexto para outro, e do arranjo institucional
adotado em cada pais. Os resultados demonstram que as politicas de agroecologia seguiram
uma trajetéria de “difusdo pela base”, privilegiando a articulagdo informal das redes de
movimentos sociais e académicos que compartilham referenciais comuns de agroecologia,
o que se diferencia do processo de “difusdo hibrida” que prevaleceu na disseminagdo das
normas e instrumentos das politicas de compras publicas.

PALAVRAS-CHAVE: Agricultura familiar; Politicas publicas; Institucionalizagdo;
Agroecologia.
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1 INTRODUCAO

Nas duas ultimas décadas, varios paises latinoamericanos criaram politicas de
compras publicas de alimentos da agricultura familiar e de promocao da
agroecologia e producdo organica (SABOURIN, et al.; 2018; NIEDERLE et al., 2019;
CHIAPPE, 2015; GRISA; NIEDERLE, 2019). A primeira vista, essas politicas sdo
convergentes, ja que, na Ameérica Latina, a producdo agroecoldgica estd
concentrada na agricultura familiar e campesina, e as compras publicas poderiam
privilegiar este tipo de producdo. Com efeito, quando iniciamos a pesquisa,
anteviamos inumeras interfaces entre as arenas e os atores sociais que participam
da construcdo e difusdo de ambas as politicas. De fato, foi isto o que identificamos
no Brasil, onde atores estatais e ndo estatais envolvidos no desenho da Politica e
dos Planos Nacionais de Agroecologia e Producdo Organica (Pnapo e Planapo)
também estiveram engajados na construcdo, implantacdo e operacionaliza¢do do
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional de
Alimentacgdo Escolar (Pnae) (GRISA; SCHMIDT, 2013; PEREZ-CASARINO et al., 2018).

No caso especifico da construcdo das politicas de compras publicas da
agricultura familiar no Mercosul, quatro aspectos sdo recorrentemente destacados
pela literatura: (a) esse processo geralmente envolveu algum nivel de colaboracgéo
entre atores estatais e movimentos sociais da agricultura familiar (ZIMMERMANN,
2018; NIEDERLE, 2016); (b) o Brasil atuou como principal centro gerador das
inovacdes politicas difundidas (SABOURIN; GRISA, 2018; PERAFAN et al., 2018); (c)
no entanto, os resultados do processo ndo devem ser entendidos como mera cépia
ou replicacdo das politicas brasileiras, haja vista as adaptacoes, reinterpretacdes e
bricolagens (CALDAS; AVILA, 2018); (d) e as agéncias multilaterais, em particular a
Organizacdo das NacGes Unidas para a Agricultura e Alimentacao (FAO), bem como
as plataformas de didlogos politicos, com destaque para a Reunido Especializada
de Agricultura Familiar (Reaf), atuaram como atores-chave na difusdo de
referenciais, normativos e instrumentos de a¢do publica (GRISA; NIEDERLE, 2019).

Seria esse também o caso da disseminagdo das politicas de agroecologia?
Formulada a partir do didlogo com a literatura sobre acdo publica (HASSENTEUFEL,
2008; MASSARDIER, 2008), difusdo internacional de politicas publicas (DOLOWITZ;
MARSH, 2000; LASCOUMES; LE GALES, 2012; OLIVEIRA; FARIA, 2017; SABOURIN;
GRISA, 2018) e repertérios de interagdo entre Estado e movimentos sociais (ABERS;
SERAFIN; TATAGIBA, 2014; CARVALHO, 2020; NIEDERLE et al., 2020), a questdo de
pesquisa que orientou a reda¢do deste artigo pode ser assim resumida: Quais
diferengas marcam os processos de difusdo das politicas de agroecologia e de
compras publicas nos quatro paises membros fundadores do Mercosul —
Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai?

Em termos metodoldgicos, a pesquisa envolveu a identificagdo do mundo
social do qual provém os atores politicos (governos, movimentos sociais,
organizagdes ndo governamentais, universidades e centros de pesquisa); a analise
dos mecanismos de difusdo utilizados para transpor determinados elementos da
politica de um pais para outro — o que abarca desde dispositivos técnicos até
justificacdes discursivas que contribuem para legitimar as politicas; e a
comparacdo do arranjo institucional adotado em cada pais para ambas as politicas.
Para tanto, realizamos analise documental das politicas publicas de agroecologia e
compras publicas, focalizando a identificacdo dos atores, espacos de governanca,
instrumentos normativos e referenciais de acdo publica (MULLER, 2005). Além
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disso, entre 2014 e 2020, conduzimos procedimentos de observacao sistematica
das plenarias regionais da REAF. A centralidade deste espaco deve-se a sua
relevancia, ja destacada acima, na difusdo das politicas de compras publicas. Ao
longo deste periodo também foram realizadas quase uma centena de entrevistas
com representantes de movimentos sociais, agencias multilaterais e gestores
publicos.!

O artigo estd organizado em cinco se¢des além desta introducdo. Na proxima
secdo apresentamos o referencial tedrico que orientou a pesquisa. Em seguida,
discutimos o processo histérico de reconhecimento da categoria agricultura
familiar como portadora de direitos e foco da agdo publica nos paises do Mercosul.
As duas seg¢bes subsequentes discutem, respectivamente, a difusdao das politicas
de compras publicas e de agroecologia. As considerac¢des finais apresentam as
principais conclusGes do estudo, as quais apontam para a existéncia de duas
trajetorias diferenciadas de institucionalizacdo dessas politicas. No caso das
compras publicas, identificamos um processo fortemente influenciado pelos
mecanismos formais de cooperacao criados pelas organizacdes multilaterais e pela
Reaf, por meio dos quais foram difundidos modelos normativos e instrumentos de
acdo publica (difusdo “hard”). Mesmo assim, na medida em que os movimentos
sociais também participaram desse processo, definimos este tipo de difusdo como
“hibrida”. De outro modo, no caso das politicas de agroecologia, denominamos
“difusdo pela base”, haja vista que o processo privilegiou articulacdes de cardter
mais horizontal e informal de movimentos sociais e académicos, por meio das
quais foram construidos referenciais comuns de agroecologia e acdo publica
(difusdo “soft”).

2 DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS: ESBOCO DO REFERENCIAL ANALITICO

Os termos “transferéncia” e “difusdo” sdo objetos de ampla contestacdo nas
ciéncias sociais e, especialmente, nos estudos rurais, onde o modelo norte-
americano de “difusdo de inovag¢des” sugerido por Everett Rogers (1961) para
subsidiar as politicas de producdo e disseminacdo das modernas tecnologias
agricolas por meio da Revolugdo Verde ja foi amplamente questionado. O mesmo
ocorre na literatura sobre policy transfer e policy diffusion, na qual se analisa como
“o conhecimento sobre o arranjo administrativo das politicas, instituicdes e idéias
de um cenario politico (passado ou presente) sdo usados no desenvolvimento de
politicas, arranjos administrativos, instituicdes e idéias em outro cenario politico.”
(DOLLOWITZ; MARSH, 2000, p.5).

Outros estudos ja demonstraram que transferéncia e difusdao poderiam ser
compreendidos de maneira mais adequada como processos de “tradugdo”
(HASSENTEUFEL, 2008; STONE, 2012), “mutagdo” (MCCANN; WARD, 2012),
“circulagdo” (MASSARDIER; PESCHE, 2011) ou “bricolagem” (STONE, 2017). Estes
termos tentam dar conta do fato que disseminac¢do das politicas € menos linear e
mais multicéntrica do que sugerem as primeiras andlises sobre o tema. Mesmo

1 Os resultados apresentados aqui ndo sdo oriundos de uma pesquisa momentanea, mas de um acompanhamento de longa
duragdo do debate publico sobre politicas para agricultura familiar no MERCOSUL, bem como pelo didlogo com outros

papspusisadores do Observatorio das Agriculturas Familiares Latinoamericanas (Afla-Ufrgs-Unila), do Grupo de Pesquisadores
em Politicas Publicas para a Agricultura Familiar (GIPPAF) da REAF, e da Rede Politicas Publicas e Desenvolvimento Rural na
América Latina (Rede PPAL).
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assim, o termo “difusdao” se consolidou na literatura e é por isso que esses e outros
autores seguem utilizando-o para compreender o modo como “modelos” de
politicas publicas sdo disseminados de um contexto para outro, quer sejam paises,
estados, regides ou municipios (SABOURIN; GRISA, 2018).

Dentre os temas mais recorrentes nessa discussdo estdo: (a) o nivel de coer¢ao
envolvido no processo, que pode envolver, por exemplo, dispositivos legais como
as sangdes comerciais, exigéncias para concessdo de financiamentos, ou mesmo a
imposicdao de modelos a paises derrotados em guerras; mas também processos
mais voluntdrios nos quais o “receptor” é pré-ativo em demandar informacg&es
sobre politicas publicas; (b) a identificacdo dos atores e organizacbes que
participam do processo e como eles se relacionam entre si, com destaque para as
interacGes entre atores estatais e movimentos sociais; (c) os elementos da politica
publica que sdo transferidos, para o que Benson e Jordan (2011) distinguem formas
de “hard transfer”, quando o que é transferido sdo instrumentos, instituicdes e
programas, das formas de “soft transfer”, quando predomina a circulacdo de
ideias, ideologias, nocdes e conceitos; e, finalmente (d) o grau de transferéncia,
para o que Dolowitz e Marsh (2000) dinstiguem: i) copia: transferéncia completa e
direta de politicas publicas, programas ou ac¢des; ii) emulagdo: transferéncia de
ideias que estruturam o programa ou a politica publica; iii) combinagdo: mistura
de diferentes politicas publicas; iv) inspiracdo: uma politica inspira o surgimento
de outra, ainda que distante da proposta original.

Considerando a existéncia, no caso analisado nesse artigo, da REAF como um
espaco multilateral de mediacdo desses processos, também ¢é importante
mencionar a contribuicdo que Massardier e Pesche (2011) fazem ao debate a partir
da noc¢do de “circulagdo transnacional de politicas publicas”. Esta no¢do aponta
para o modo como os novos modelos de politicas podem resultar de interacGes
multidirecionais entre atores circulando em espacos multiescalares de governanca
da agdo publica. Ela destaca a producdo de “convergéncias” entre a a¢ado publica
em curso nos diferentes niveis federativos (paises, regibes, estados)
(HASSENTEUFEL, 2008). Ndo obstante, esse processo também pode ser um efeito
da difusdo, impulsionado por determinados atores que, tais quais as agéncias
multilaterais ou os “experts transnacionais”, transportam ideias sobre as politicas
publicas para diferentes contextos, contribuindo para elas convergirem.

Finalmente, para os objetivos deste artigo é importante destacar a
diferenciagao entre, por um lado, processos top-down de difusao, por meios dos
quais governos e organiza¢des multilaterais definem, com forte grau de coer¢ao
institucional e financeira, a agdo publica de outros governos e organizagoes, e, por
outro lado, os processos de “difusdo pela base”. Este conceito é derivado da nogao
de “regionalizacdo por baixo”, a qual Pasquier (2002) constréi para explicar como
articulagdes de organizagdes infranacionais da sociedade civil construiram
intercambios de experiéncias e aprendizados que foram importantes para a
difusdo das politicas publicas no contexto europeu. Com efeito, nos casos em
discussdo neste artigo, a ideia de difusdo pela base destaca o modo como os
movimentos sociais da agricultura familiar atuaram na profusdo de modelos de
politicas publicas no Mercosul (SABOURIN; GRISA, 2018).
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3 A DIFUSAO DAS POLITICAS PARA A AGRICULTURA FAMILIAR NO MERCOSUL

A experiéncia brasileira sobre politicas publicas para a agricultura familiar ja
foi amplamente debatida pela literatura (GRISA; SCHNEIDER, 2015). Desde meados
dos anos 1990, o pais vem criando institucionalidades e instrumentos para o
reconhecimento e promogdao da agricultura familiar, dentre os quais pode-se
destacar: o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf),
o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), a Declaragdo de Aptiddo ao
Pronaf (DAP), a Lei da Agricultura Familiar, o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos
(PAA), o Seguro da Agricultura Familiar (Seaf), o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel (Condraf), dentre tantos outros. O que estd
menos discutido nessa literatura, contudo, é o processo de difusdo internacional
ndo apenas das politicas, mas da prodpria nocdo de “agricultura familiar” como
representativa de uma variedade de formas de vida e produgao existentes no meio
rural.?

Esse processo foi potencializado pela Reunido Especializada de Agricultura
Familiar (REAF), um férum criado pelo Mercosul em 2004 para fortalecer as
politicas publicas para a agricultura familiar e facilitar o comércio regional da
producdo oriunda deste segmento social. Assim como as demais reunides
especializadas do Mercosul, a Reaf constitui um érgdo auxiliar e assessor do Grupo
Mercado Comum, instancia executiva do bloco vinculada diretamente ao Conselho
do Mercado Comum, o qual é o espaco supremo de decisdes que conduz
politicamente o processo de integracdo regional (NIEDERLE, 2016). Com efeito, as
delibera¢Ges aferidas pela REAF constituem propostas e recomendagdes sobre
politicas que, para se tornarem efetivas, necessitam a aprovacao destas instancias
superiores. Uma vez acatadas, elas passam a compor um conjunto de instrumentos
normativos3 que orientam as acGes dos Estados Membros (Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai) e Associados (Bolivia, Chile, Colombia, Equador e Peru).

A REAF contribuiu para uma mudanca de paradigma no que diz respeito a
compreensdo do lugar e do papel das formas familiares de produgdo. Antigamente
relegadas a representagdo de uma “pequena agricultura”, marginal e incapaz de
constituir uma via para a “modernizacdo do meio rural”, esse segmento passou
apresentado como legitimo porta-voz dos modelos mais inovadores de
desenvolvimento rural sustentdvel (GRISA; SCHNEIDER, 2015). A agricultura
familiar deixou de ser vista como sinGnimo de pobreza para tornar-se parte ativa
da solugao para esse fenébmeno, assim como para os problemas relacionados a
seguranca alimentar e nutricional, a garantia de renda e qualidade de vida para as
populagdes rurais, a valorizagdo dos bens publicos, das formas culturais e dos
modos de vida rurais; a preserva¢do do patriménio natural e cultural dos territérios
latino-americanos (PICOLOTTO, 2011; NIEDERLE; WESZ JUNIOR, 2018).

A criacdo da Reaf constituiu, em si mesma, um avanco significativo na medida
em que contrariou a idéia, outrora acolhida por alguns governos, de que em seus
paises “existia uma Unica agricultura”, o que geralmente resultava no privilégio
concedido aos setores do agronegdcio (RAMOS et al., 2014). Como destacou em

2 Dentre as publicacbes recentes sobre o tema, sugere-se o livro editado por Sabourin e Grisa (2018).
Pa8iBddétn ser aprovadas Decisdes, Resolucdes e Diretrizes (de carater obrigatdrio para os Estados Membros) ou Recomendagdes
(de carater ndo obrigatdrio para os Estados, de modo que sua incorporac¢do aos ordenamentos juridicos nacionais € opcional).
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entrevista um antigo representante do Ministério de Agricultura, Pecudria e Pesca
(MAGyP) da Argentina:

Do ponto de vista institucional, na Argentina, em 2004, ndo se
falava em agricultura familiar. O termo ndo estava no cendrio
argentino. Se falava de pequenos produtores, pequenos e médios
produtores; um pouco de campesinato. E a partir dai temos Cipaf
(Centro Nacional de Investigacdo e Desenvolvimento Tecnoldgico
para a Pequena Agricultura Familiar), Senaf (Comissdo de
Agricultura Familiar do Servigo Nacional de Sanidade e Qualidade
Alimentar), Renaf (Registro Nacional de Agricultura Familiar),
Renoaf (Registro Nacional das Organizagcbes da Agricultura
Familiar), todos para a agricultura familiar. Ou seja, todas essas
sdo institui¢des que foram criadas. Hoje temos uma Secretaria de
Agricultura Familiar e uma Secretaria de Desenvolvimento Rural.
(Ex-Coordenador Nacional Alterno da Reaf na Argentina. Estrato
de entrevista concedida ao autor em dezembro de 2014.).

A difusdo da categoria normativa “agricultura familiar” implicou na
necessidade de construir um entendimento comum entre paises que sdo marcados
por inumeras diferencas ndo apenas do ponto de vista de suas estruturas
institucionais, mas da prdpria compreensdo acerca da identidade cultural das suas
multiplas formas de agricultura (CRAVIOTTI, 2012; SCHNEIDER, 2011; PINERO,
2005). Com efeito, manejar a diversidade foi o principal desafio dos esforcos de
definicdo conceitual e operacional com os quais se deparam as tentativas de
reconhecer todas as formas sociais de producdo lastreada por relagGes
socioculturais familiares e comunitdrias, as quais guardam inUmeras
especificidades territoriais (RAMOS et al., 2014). Como resultado deste esforco, a
Resolu¢do 25/2007 estabeleceu o publico ao qual se destinam as politicas para a
“agricultura familiar”:

Art. 1 — Os agricultores/as destinatdrios das politicas publicas
diferenciadas dirigidas ao setor da agricultura familiar serdo
aqueles cujos estabelecimentos cumpram, no minimo, todos e
cada um dos seguintes critérios: 1) a mao-de-obra ocupada no
estabelecimento corresponderd predominantemente a familia,
sendo limitada a utilizagdo de trabalhadores contratados; Il) a
familia serd responsavel direta pela producdo e gestdo das
atividades agropecudrias; e residira no proprio estabelecimento
ou em uma localidade préoxima; 1ll) os recursos produtivos
utilizados serdo compativeis com a capacidade de trabalho da
familia, com a atividade desenvolvida e com a tecnologia utilizada,
de acordo com a realidade de cada pais. S3o também parte da
agricultura familiar, desde que respeitados os critérios
enumerados acima, os produtores/as rurais sem terra e os
beneficiarios/as dos processos de reforma agraria ou programas
de acesso e permanéncia na terra, bem como as comunidades de
produtores/as que fazem uso comum da terra. (Mercosul,
Resolugdo GMC 25/2007).

Essa defini¢do institucionalizou o reconhecimento politico e institucional da
agricultura familiar e passou a orientar a atua¢do dos Estados no que tange a
identificacdo do publico das politicas diferenciadas de desenvolvimento rural.
Mesmo naqueles paises onde a criacdo de politicas mais incisivas para este
segmento foi parcialmente freada pela resisténcia imposta por setores
conservadores, geralmente vinculados ao chamado “agronegdcio”, a REAF
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conseguiu ao menos cumprir um papel central para legitimar as lutas sociais pelo
reconhecimento das agriculturas familiares, camponesas e indigenas. Ao longo dos
ultimos dez anos, diferentes organizacdes sociais passaram a utilizar este férum e
as propostas ali construidas como um elemento de reforgo discursivo em suas lutas
para justificar o apoio ou a oposicdo a determinadas politicas e regulamentagdes
locais e regionais (RIELLA, 2002).

Como demonstra Belém (2020), na Argentina, a incorporacdo do termo
“agricultura familiar” remonta a debates que ocuparam a agenda de organizagbes
sociais na década 1990. No entanto, a apropriacdo do mesmo pelo Estado se deu,
principalmente, apds a criacdo da REAF, fato que ajudou a legitimar o discurso das
organizagdes sociais. Dentre o conjunto de eventos que marcam a trajetdria
institucional das politicas para este segmento destaca-se: a organizagao do Férum
Nacional da Agricultura Familiar (Fonaf) e seus féruns provinciais; a construcdo de
critérios que distinguem a agricultura familiar de outros setores da economia
agraria (como o pequeno empresario agropecuario ou agroindustrial); a criagdo da
Secretaria de Desenvolvimento Rural e da Agricultura Familiar vinculada ao
Ministério da Agricultura, Pecudria e Pesca; o estabelecimento do Registro
Nacional da Agricultura Familiar (Renaf); a formulacdo do Programa Nacional de
Investigacdo e Desenvolvimento Tecnoldgico para a Pequena Agricultura Familiar
(Cipaf); a criagdo da Comissdo de Agricultura Familiar (Senaf) no Servigo Nacional
de Sanidade e Qualidade Alimentar (Senasa); e a construcdo da Rede de Técnicos
e Investigadores sobre Tecnologias para a Agricultura Familiar (RedTAF). (JUAREZ
et al., 2014, p. 54; LATTUADA; NOGUEIRA; URCOLA, 2015).

No Uruguai, a construcdo de politicas para a agricultura familiar também é
relativamente recente. Alvarez et al. (2014) afirmam que a agenda da agricultura
familiar no pais foi influenciada pelos paises vizinhos a partir da criagdo da REAF e
com a incorporacdo de um eixo de investigacdo sobre a agricultura familiar no
Programa Cooperativo para o Desenvolvimento Tecnoldgico Agroalimentar e
Agroindustrial do Cone Sul (Procisur). No entanto, também cabe destacar os
convénios celebrados na década de 1990 entre o governo uruguaio e o FIDA para
promocdo de a¢des de combate a pobreza rural e que, a partir de 2001, deram
origem ao Projeto Uruguai Rural. Mesmo assim, hd um consenso de que foi com a
chegada da Frente Ampla ao poder que, a partir de 2005, foi estabelecido um
conjunto de ag¢des sistematicas do Estado voltadas para o segmento, destacando-
se: a criagdo da Dire¢do Geral de Desenvolvimento Rural (DGDR) no Ministério da
Pecuaria, Agricultura e Pesca (MGAP); as mudangas na regulagdo do mercado e na
politica de terras por meio da atuagdo do Instituto Nacional de Colonizagado (INC);
o processo de Registro de Produtores Familiares; a incorporagao de uma linha de
trabalho sobre agricultura familiar, com um enfoque de co-construgdo da
demanda de conhecimento, pelo Instituto Nacional de Investigacdao Agropecudria
(Inia); o processo de descentralizacdo do Estado que, dentre outras medidas,
estabeleceu Mesas de Desenvolvimento Rural em todo o pais; o debate e a
institucionalizacdo de mecanismos de compras publicas da agricultura familiar, e
as acoOes de crédito rural, seguro agricola e politica de assisténcia técnica e
extensao rural (LAPORT; RIELA, 2020; NIEDERLE, 2017).

Um marco importante no Paraguai foi a institucionalizacdo da Lei 1.863/2001,
a qual estabeleceu o Estatuto Agrario, reconhecendo a importancia de incorporar
a agricultura familiar no desenvolvimento nacional. Trés anos depois, a partir da
promulgacdo da Lei 2.419/2004, foi criado o Instituto Nacional de
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Desenvolvimento Rural e da Terra (Indert) e institucionalizada uma definicdo de
“agricultura familiar campesina”. A partir disso, o governo paraguaio desenvolveu
acdes como o Programa de Fomento a Producdo de Alimentos da Agricultura
Familiar (PPA); o Programa Nacional de Apoio a Agricultura Familiar (Pronaf); o
Programa Agricultura e Economia Indigena (Paei); o Programa de Fomento e
Promocdo da Equidade de Género e Juventude Rural; e o Projeto Paraguai Rural
(FIDA, 2013; WESZ JR.; ZIMMERMANN; RIOS, 2018). No entanto, avangos mais
substanciais em termos de institucionalizacdo dessa categoria social sdo mais
recentes, e remetem, principalmente, a construcdo da Lei 6.286, de 2019,
intitulada “Lei de Defesa, Restauracdo e Promocgdo da Agricultura Familiar
Campesina”, a qual define a responsabilidade do Estado na “reparacao,
preservacdo e dinamizacdo da economia, a protecdo social e a melhoria da
qualidade de vida do campesinato e dos povos indigenas”. (RIQUELMI, 2020).

Finamente, é imprescindivel destacar o papel das agéncias multilaterais tanto
no apoio aos processos internos de institucionalizacdo dessas politicas, quanto nos
didlogos regionais no ambito da REAF. Internamente, organizacbes como a
Organizac¢do das Nacdes Unidas para a Agricultura e Alimentacgdo (FAO), o Fundo
Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA) e o Instituto Interamericano de
Cooperacdo para a Agricultura (IICA) se tornaram parceiros estratégicos e mesmo
financiadores de vdrias das novas politicas criadas para atender a nova categoria
social. A importancia e o modo como isto se deu em cada pais é varidvel, mas em
todos eles é possivel notar o papel relevante que estas e outras organizacdes
jogaram na difusdo dos referenciais e instrumentos de politicas publicas. Por sua
vez, no que tange aos didlogos regionais no ambito da REAF, destaca-se
inicialmente o protagonismo do programa Programa Fida Mercosul, o qual chegou
inclusive a atuar como Secretaria Técnica da REAF e, em seguida, a incorporagao
mais ativa da FAO como 6rgdo gestor dos recursos que financiaram inimeras
atividades (contratacdo de consultores, reunibes, cursos, publica¢des, visitas
técnicas etc.).

4 AS POLITICAS DE COMPRAS PUBLICAS

As compras publicas figuram dentre os temas que ocuparam maior espago nas
agendas dos didlogos multilaterais sobre difusdo de politicas publicas para a
agricultura familiar, e ndo apenas no ambito regional do Mercosul, mas também
no cenario internacional, onde foram impulsionadas pela FAO e pelo Comité de
Seguranca Alimentar Mundial (CSA) (MILHORANCE, 2020; CALDAS; AVILA, 2018;
GRISA et al., 2018; GRISA; NIEDERLE, 2019). No centro destes dialogos geralmente
foram referidas duas iniciativas brasileiras criadas durante o Governo Lula.* A
primeira é o Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), instituido pela Lei 10.696
de 2003, o qual promove a articulagdo entre a agricultura familiar e organizagdes
publicas e privadas dedicadas a atender as necessidades de consumo de grupos
em situacdo de caréncia alimentar ou vulnerabilidade social. Em termos gerais, o
Estado compra alimentos da agricultura familiar e os destina a populagées em

4 Como relatou um dos gestores da Direcdo Geral de Desenvolvimento Rural do Uruguai, “o debate sobre compras publicas
na regido foi impulsionado desde o Brasil, a partir do PAA e do PNAE, dois programas enormes e que foram exitosos. Entdo, o

Pagiaki’2olocou a tematica na mesa, no GT de Comércio, e isso foi levantado pelos paises na medida da necessidade de cada
pais e da agenda politica de cada pais.” (Estrato de entrevista concedida em abril de 2015).
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situacao de inseguranga alimentar, ao abastecimento da rede socioassistencial e a
constituicdo de estoques publicos de alimentos destinados a acbes de
abastecimento social ou venda (GRISA et al., 2011).

A segunda iniciativa brasileira de compras publicas difundida globalmente é
aquela do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (Pnae), o qual é executado
no pais desde a década de 1950, mas cujas mudancas realizadas a partir da Lei
11.947/2009 aproximaram-no da agricultura familiar. Estas mudancas definiram
que, no minimo, 30% dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) repassados ao Programa devem ser destinados a aquisicao de
alimentos da agricultura familiar. Assim como no caso do PAA, as aquisi¢oes sdo
realizadas por meio de Chamada Publica, que consistem em um procedimento
administrativo voltado a selecdo da melhor proposta para aquisicdo de produtos
de organiza¢Oes fornecedoras. Para participar de ambos os programas, os
agricultores familiares devem estar registrados por meio da Declaracdo de Aptidao
ao Pronaf (DAP) ou do Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF), este Gltimo
instituido pelo Decreto 9.064/2017 como uma decorréncia das discussdes
impulsionadas pela REAF acerca dos Sistemas Nacionais de Registro da Agricultura
Familiar (NIEDERLE, 2017).

Em vista da repercussdo desses programas nos debates internacionais sobre
seguranca alimentar e nutricional, o governo brasileiro impulsionou a inclusdo do
tema na agenda regional de cooperacdao multilateral, o que também convergiu
com os interesses e a agenda da FAO, na época sob direcdo do brasileiro José
Graziano da Silva. Assim, em 2009, teve inicio o Projeto “Fortalecimento dos
Programas de Alimentacdo Escolar no ambito da Iniciativa América Latina e Caribe
Sem Fome 2025”, resultado de uma cooperacdo técnica entre a FAO, o FNDE e a
Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC). Amparado pelos aprendizados da
experiéncia brasileira com o Pnae, o projeto visava contribuir para a estruturacdo
de programas de alimentacdo escolar em quinze paises latinoamericanos.

No comeco de 2010, o tema das compras publicas foi incorporado
oficialmente a agenda da Reaf na XllIl Sessdo Regional, realizada na cidade de Mar
del Plata, Argentina. Neste momento, o Grupo de Trabalho de Facilitacdo do
Comércio® atravessava um momento de redefinicdo da agenda, haja vista que o
tema da liberalizagdo do comércio havia se tornado um tanto periférico no debate
politico regional e que as negociag¢des bilaterais entre Mercosul e Unido Europeia
continuavam estancadas. Assim, sob a justificativa de redinamizar o didlogo sobre
alternativas de comercializagdo, os atores regionais decidiram aprofundar a
discussdo sobre as potencialidades dos mercados institucionais como mecanismos
de inclusdo e garantia de mercado para os produtos da agricultura familiar (SILVA,
2014).

Luego del andlisis de las politicas publica referidos a la facilitacion
del comercio de los productos de la AF (vigentes y en formulacion
en cada uno de los paises), las delegaciones acordaron focalizar el
trabajo durante el segundo semestre del afio 2010 en las
“compras publicas”, tomando en cuenta que esta politica integra
los instrumentos priorizados por la REAF. [...] Las delegaciones

5> A REAF abriga cinco grupos de trabalho: (i) Politicas fundidrias, acesso a terra e reforma agraria; (ii) Facilitacdo do comércio;
pafiil) Egridade de género; (iv) Gestdo do risco e mudanga climatica; e (v) Juventude Rural, além de um Grupo Técnico especifico
para discutir os Sistemas de Registro Nacional da Agricultura Familiar.
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solicitan a Brasil que en la XIV REAF realice la presentacion
detallada de su politica de compras publicas, a través de ponencias
en el GT, encargadas a los referentes del Gobierno y de alguna de
las organizaciones que tenga experiencia en la materia (Ata da XIlI
REAF, Mar del Plata, 2010).

O tema foi retomado na XIV Plendria Regional, realizada em Brasilia em
novembro de 2010, a qual foi precedida pelo “Seminario sobre Aquisicdao Publica
de Alimentos da Agricultura Familiar”, onde foram apresentadas e discutidas as
experiéncias do PAA e do Pnae. Em decorréncia da importancia conferida ao tema
das compras publicas, na ocasido foi assinada a Declaragao dos Ministros dos
Estados Partes do Mercosul sobre Compras e Aquisicdes Publicas de Alimentos da
Agricultura Familiar, “elevando estas politicas a condicao de uma das prioridades
de trabalho da REAF” (SILVA, 2014, p. 5). Reconhecendo a necessidade de avancar
no cumprimento das Metas de Desenvolvimento do Milénio, de promover a
seguranca alimentar e nutricional, o Direito Humano a Alimentac¢do e de apoiar a
agricultura familiar regional, os Ministros

[...] reconheceram o valor das iniciativas empreendidas no sentido
de articular compras e aquisi¢des publicas da produgdo local da
agricultura familiar com agdes voltadas ao acesso a alimentagdo e,
incidindo na formacdo dos precos dos alimentos obtidos pela
agricultura familiar, para tanto promovam a diversificacdo da
produ¢do e do consumo de alimentos contemplando as
particularidades das regides, contribuindo com o direito humano
a alimentagdo adequada e que possam também ser geradoras de
desenvolvimento rural. Os Ministros responsaveis pela agricultura
familiar ressaltaram o apoio as politicas publicas de compras e
aquisicoes institucionais da agricultura familiar e destacaram a
iniciativa do programa de cooperagdo técnica para desenvolver
atividades que contribuem ao fortalecimento de politicas desta
natureza. (Declaragdo dos Ministros dos Estados Partes do
Mercosul sobre Compras e Aquisicdes Publicas de Alimentos da
Agricultura Familiar, Brasilia, 18 de novembro de 2010).

A declaragdo legitimou os avangos subsequentes. Um deles foi a criagcdo, por
parte do governo brasileiro, de uma agenda de intercambios para promover o
tema das compras publicas por meio da ABC, a partir do que surgiu o projeto de
cooperacgdo técnica “Intercambio de Experiéncia sobre Modelos de Gestdo da
Politica de Compras Publicas da Agricultura Familiar”. Organizado em quatro
maddulos, este intercambio contou com a participagdo de gestores governamentais
e representantes da sociedade civil da Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai, Chile e
Equador. O primeiro mddulo foi realizado no Brasil, em agosto de 2011; o segundo
na Argentina, em abril de 2012; o terceiro no Uruguai, em junho de 2013; e, o
quarto novamente no Brasil, em novembro de 2013.

Os resultados destes intercambios foram avaliados na XX REAF (Caracas,
novembro de 2013), a partir do que os paises membros decidiram dar seguimento
a experiéncia por meio da realizagdo do “ll Programa de Intercambio de
Experiéncia sobre Modelos de Gestdo de Politicas de Compras Publicas da REAF”
(2014-2015). Nos encontros que seguiram foram apresentadas e discutidas as
diferentes experiéncias nacionais, seus modos organizacionais e arranjos
institucionais, foram realizadas visitas técnicas a empreendimentos de compras
publicas e discutidas as acGes futuras. Eles foram fundamentais para os gestores
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publicos se apropriarem de diferentes experiéncias de compras publicas,
adaptando-as ao contexto institucional dos seus paises.

Foi assim que, em dezembro de 2013, o governo paraguaio publicou o Decreto
1.056, que estabelece uma modalidade de contrato complementar (Carta Convite)
chamado “Processo Simplificado para Aquisicdo de Produtos Agropecudrios da
Agricultura Familiar”, diferenciando a compra desta categoria dos processos
tradicionais de licitagdo (Lei 2051/2003). Um ano depois, em 2014, a Lei de
Alimentacdo Escolar n. 5.210 passou a priorizar a compra de alimentos da
agricultura familiar, além de exigir a oferta de produtos frescos, a regularidade na
oferta e o equilibrio nutricional do cardapio. Finalmente, em 2015, uma alteragdo
produzida pelo Decreto 3.000 estabeleceu o Programa de Compras Publicas
Diretas do Agricultor Familiar, e deslocou o 6rgao responsavel pela sua gestdo da
Secretaria Técnica de Planejamento do Ministério da Fazenda para o Ministério da
Educacdo (CALDAS; AVILA, 2018; GRISA et al., 2018). Dentre todos os casos
analisados, é no Paraguai em que se nota de maneira mais manifesta a influéncia
da REAF na criacdo das politicas de compras publicas, haja vista inclusive as
consideracdes iniciais que justificaram a publica¢do do Decreto 1.056/2013:

Considerando: (...) Que el Paraguay es parte integrante de la
Reunion Especializada de la Agricultura Familiar - REAF - Mercosur
que se constituye en la herramienta para promover y lograr
transformaciones significativas en la estructura social y econdmica
de los paises de la region, con la participacidn activa y decisiva de
la Agricultura Familiar y sus organizaciones. Que la Agricultura
Familiar ha sido reconocida por el Mercosur como protagonista
del desarrollo nacional, especialmente por su contribucién a la
garantia de la seguridad alimentaria y nutricional de la poblacidn,
la estabilidad de la oferta y de los precios de los alimentos, la
dinamizacion de las economias locales y para la propia
sustentabilidad del desarrollo de los paises, precaviendo ademas
su importancia politica. Que entre los ejes tematicos de la REAF
Mercosur se ha resaltado la importancia de coordinar estrategias
conjuntas de comercializacién de la agricultura familiar buscando
consolidar propuestas de insercion de la Agricultura Familiar en las
compras del Estado, partiendo de las experiencias de los paises de
la regidn. Que la Declaracion conjunta de Ministros de los Estados
Parte del Mercosur sobre “Compras y Adquisiciones Publicas de
Alimentos de la Agricultura Familiar”, en fecha 18 de noviembre
de 2010 han indicado el factor fundamental del poder publico en
la promocion social y econdémica del medio rural a través del
fortalecimiento de la agricultura familiar, la que debe contribuir al
abastecimiento del mercado institucional de alimentos, por medio
de compras y adquisiciones gubernamentales de alimentos para
diversos fines y que permitan que los agricultores familiares
comercialicen sus productos a precios justos. Que partiendo de
estas premisas resulta fundamental que la Republica del Paraguay
adopte las medidas normativas necesarias para lograr el
fortalecimiento de la Agricultura Familiar en el marco de un
proceso sustentable que tenga por objeto no solo la promocién de
soluciones inmediatas, sino un esquema que propugne la
consolidacién del sector agropecuario familiar como factor clave
en la economia nacional (Paraguai, Presidéncia da Republica,
Decreto 1.056/2013).
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No Uruguai, as discussdes sobre compras publicas também nasceram
impulsionadas pelos didlogos regionais e desembocaram, primeiramente, em um
projeto piloto implementado em 2010 no ambito do Projeto Uruguai Rural, com
suporte do Programa Fida Mercosul. De modo geral, o mesmo consistiu em uma
tentativa de organizar os agricultores e suas organizagdes para adentrar no duro
jogo das licitagOes publicas, que é o mecanismo utilizado pelo Estado uruguaio
para aquisicdo de produtos e servicos.® No entanto, como destacou um dos
gestores da iniciativa, este mecanismo logo se revelou pouco adaptado a realidade
da agricultura familiar, o que fez com que o projeto exibisse resultados muito
aquém do esperado. Mesmo assim, ele serviu como ensaio para as mudancgas
institucionais futuras:

Serviu para percebermos que ndo era por ai [...] Havia uma lei de
compras publicas voltada para a agricultura familiar. A lei foi
criada, mas nunca foi regulamentada... Que se da por meio das
compras centralizadas e licitagdes realizadas pelo Estado. Mas
nunca foi regulamentada. A partir disso iniciamos o Projeto Piloto
e convidamos as organizagles a se apresentarem nas licitagdes.
Mas, ndo deu certo. As licitagdes ndo favorecem isso. Em outras
palavras, ndo é o caminho certo. A partir desta ma experiéncia,
comegamos a organizar uma nova experiéncia com base numa lei
de compras, que é a lei que foi regulamentada recentemente.
(Gestor publico no MGAyP. Estrato de entrevista concedida ao
autor em marco de 2015).

Em abril de 2014, os Ministérios de Desenvolvimento Social (Mides); Pecudria,
Agricultura e Pesca; Industria, Energia e Mineragdo (Miem); e Relagdes Exteriores,
além do Escritério de Planejamento e Orcamento, iniciaram a construgdo de um
Projeto de Lei sobre Compras Publicas com participacdo da Agricultura Familiar. O
Mides coordenou o processo e a participacdo do Miem foi justificada pela sua
experiéncia na identificacdo de “brechas” na legislacdo de compras publicas, que
segue o modelo de licitagBes, para a participacdo de médias e pequenas empresas.
O projeto ingressou no parlamento uruguaio em julho de 20147, por meio da
Comissdo Especial de Populagdao e Desenvolvimento Social, e, em dezembro do
mesmo ano, foi aprovado e sancionado pelo Presidente José Mujica. Assim como
no caso paraguaio, a Exposi¢cao de Motivos apresentada durante a tramita¢do do
projeto mostra claramente a influéncia dos didlogos politicos na Reaf nesse
processo:

Paralelamente a este proceso desde el Mercosur, especialmente
en su Reunidn Especializada de Agricultura Familiar, los Estados
Partes se han comprometido en 8 diferentes y multiples
declaraciones a realizar esfuerzos institucionales entorno a lo que
Seguridad Alimentaria y Agricultura Familiar refiere, reconociendo
como una de las principales herramientas para esto, las compras
publicas. En noviembre de 2010, los Ministros realizan una
declaracién sobre las compras y adquisiciones publicas de
alimentos a la agricultura familiar, donde resaltan su apoyo a las

6 Os processos de contratacio estatal estdo definidos pelo Texto Ordenado de Contabilidade e Administracdo Financeira, o
qual é regulamentado pelo Artigo 213 da Constituicdo, pelas Leis 15.903 e 18.884, e pelo Decreto 150, de 1 de junho de 2012.
7 A proposta foi fortalecida pela realizacio de um semindrio, em maio de 2014, sobre “Compras Estatais da Agricultura

paERMiar”, promovido com apoio da FAO em parceria com o governo uruguaio. Cabe destacar ainda a consultoria encomendada
pela FAO, a pedido do Ministério de Desenvolvimento Social (Mides), para a Faculdade de Agronomia da Universidade da
Republica (CHIAPPE et al., 2015).
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mismas dada su relevancia en la promocion de la seguridad
alimentaria y nutricional. (Uruguai, Camara de Senadores,
Comissdo de Pecudria, Agricultura e Pesca, 2014, p. 8)

Desde entdo, o Uruguai conta com a Lei 19.292/2014 (e o Decreto 86/2015
qgue a regulamenta), a partir da qual a “producdo familiar agropecudria e pesca
artesanal se declara de interesse geral e se estabelece um mecanismo de reserva
de mercado estatal de bens e servigos alimenticios”. Dentre outros elementos,
este normativo estabeleceu: (a) um mecanismo de reserva minima de mercado de
30% para as compras centralizadas do Estado e de 100% para as nao centralizadas,
de bens alimenticios provenientes de OrganizacGes Habilitadas (ndo podem
participar das aquisi¢cGes publicas unidades familiares de forma individualizada),
sempre que exista oferta; (b) a priorizagdo de compras em circuitos de
proximidade ou circuitos curtos; (c) a definicdo de que sdo organizacdes habilitadas
todas aquelas que estdo integradas ao menos por cinco produtores agropecuarios,
sendo que, no minimo 70% devem ser produtores familiares agropecudarios e/ou
pescadores artesanais, com registro ativo na Direcdo Geral de Desenvolvimento
Rural do MGAyP. Mais recentemente, em 2018, alei n.° 19.685 promoveu
alteracOes na regra anterior e determinou uma reserva minima de mercado para
as OrganizacGes Habilitadas com igualdade de Género (OH+G) de 50% tanto nas
compras centralizadas, quanto nas descentralizadas.®

E importante destacar que, no caso uruguaio, embora ainda nio exista um
programa especifico de compras publicas para a agricultura familiar, a Lei
19.292/2014 assegurou a participacdo da categoria social no mercado
institucional. A partir dela é possivel, por exemplo, garantir processos licitatérios
exclusivos para a concorréncia das organizagGes da agricultura familiar (CHIAPPE
etal., 2015). Além disso, cabe notar que as compras de alimentos para o Programa
de Alimentacdo Escolar (PAE) sdo completamente descentralizadas, de modo que
cada diretor de escola se encarrega de definir como utilizara os recursos, desde
que siga as regras gerais das compras descentralizadas e, ao mesmo tempo, a Lei
de Alimentacdo Saudavel (n. 19.140/2013), a qual, ao destacar o consumo de
alimentos saudaveis, naturais e minimamente processados, também favorece a
inclusdo da agricultura familiar.

Por fim, no caso da Argentina, historicamente as compras publicas de bens e
servigos sdo realizadas por meio do Escritério Nacional de Contratagdes, que
procede por meio de licitagdes, ndo dispensando qualquer tipo de tratamento
diferenciado a agricultura familiar. Em virtude disso, foi necessario um longo
processo de mudangas institucionais visando incorporar este tipo de politica
diferenciada. Essas mudancas envolveram, por exemplo, a criacdo do Registro
Nacional de Agricultura Familiar (Renaf) e do Registro Nacional de Organizac¢des da
Agricultura Familiar (Reonaf) para identificar potenciais participantes dos
programas de compras publicas e a promulgacdo, em 2015, da Lei 27.118, que
declara de interesse publico a agricultura familiar, campesina e indigena por sua
contribuicdo a seguranca e soberania alimentar, por praticar e promover sistemas
de vida e de producdo que preservam a biodiversidade e processos sustentaveis
de transformacdo produtiva. Intitulada “Lei de Reparacgdo Histérica da Agricultura

Pégir{;ﬁr%{grganizagées Habilitadas com Igualdade de Género (OH + G) serdo aquelas em que seja verificada a participacdo das
mulheres na gestdo da organizacdo e no sistema produtivo, de acordo com as disposicdes dos regulamentos desta lei.”

(Uruguai, Ley N2 19.685 de Promocién del desarrollo con equidad de género).
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Familiar para a Construcao de uma Nova Ruralidade na Argentina”, este dispositivo
também estabelece que o Ministério da Agricultura deve impulsionar

La compra de alimentos, productos, insumos vy servicios
provenientes de establecimientos productivos de los agricultores
y agricultoras familiares registrados en el Registro Nacional de
Agricultura Familiar (Renaf) tendrd prioridad absoluta en la
contrataciones directas que realice el Estado nacional para la
provision de alimentos en hospitales, escuelas, comedores
comunitarios, instituciones  dependientes del Sistema
Penitenciario Nacional, fuerzas armadas y demas instituciones
publicas dependientes del Estado nacional. A tal fin se deberan
suscribir convenios de gestion con las distintas jurisdicciones a fin
de fijar metas y objetivos a cumplir. (Argentina, Lei 27.118/2015).

Para finalizar esta sec¢do, dois comentarios adicionais precisam ser destacados
com relacdo a disseminacdo das politicas de compras publicas no Mercosul. O
primeiro diz respeito a articulagdo entre as iniciativas da REAF e o debate sobre o
tema na América Latina, impulsionado principalmente pela FAO, mas com a
participacdo de varias outras organizacdes. A titulo de exemplo, em 2014, o tema
da seguranca alimentar e nutricional foi incluido no Plano de A¢do da Comunidade
de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (Celac), a qual solicitou a FAO, com a
colaboracdo da Associacdo Latino-Americana de Integracdo (Aladi) e da Comissdo
Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal), a elaboracdo de um Plano para
Seguranca Alimentar, Nutricdo e Erradicacdo da Fome, o qual seria implementado
na América Latina e Caribe com o apoio dos mecanismos regionais de integracdo e
coopera¢do. Complementarmente, FAO e Aladi lancaram, em maio de 2014, o
estudo “Desenvolvimento do comércio intrarregional de alimentos e
fortalecimento da seguranca alimentar na América Latina e Caribe”. O documento
articula acGes nacionais relacionadas a seguranca alimentar e combate a fome com
as negocia¢des comerciais e de integracdo regional. Dentre outras coisas, ele
sugere a criacdo de um “Acordo Marco Regional de Integracdo Comercial e
Seguranga Alimentar da América Latina e Caribe”, com uma série de medidas
especificas para alavancar o comércio intrarregional de alimentos, incluindo as
compras publicas da agricultura familiar.

O segundo comentdrio diz respeito ao papel dos movimentos sociais da
agricultura familiar no processo de difusdo das politicas de compras publicas. Esta
participacdo pode ser verificada em varios momentos, como nas plenadrias
nacionais e regionais da REAF, nos programas regionais de intercambio e nos
didlogos mais diretos que foram produzidos com os governos no interior de cada
pais (NIEDERLE, 2016). Tudo isso contribuiu no processo de difusdo do referencial
de segurancga alimentar como orientador dos didlogos politicos em torno deste
tema. No entanto, pelo menos de maneira comparativa a difusdo das politicas para
a agroecologia (vide infra), no caso das compras publicas é notdério o maior
protagonismo dos gestores publicos e consultores internacionais, o que foi, em
grande medida, favorecido pelo maior dominio que os mesmos possuem sobre os
tortuosos caminhos da burocracia estatal para promover o tipo de inovagao
demandada por essas politicas, principalmente no que tange ao manejo das
legislacbes sobre licitacbes, o que, em todos os paises, se revelou o maior
obstaculo.

Além disso, pode-se dizer que o tema das compras publicas ndo constituiu um
objeto de fortes tensdes politicas nas relagdes entre os governos e destes com os

R. bras. Planej. Desenv., Curitiba, v. 9, n. 5, p.866-896, Edicao Especial Agricultura Familiar no Mercosul, dez. 2020.



ORBPD

Revista Brasileira de Planejamento ¢ Desenvalviment

movimentos sociais. A confluéncia da agenda internacional em torno do tema da
seguranca alimentar e nutricional, associada a convergéncia politica entre os
governos de centro-esquerda da regido, ndao produziu, pelo menos até 2016,
desacordos significativos com relacdo a necessidade ou ndo de intervencdo do
Estado por meio deste tipo de politica. Em outras palavras, a discussao principal
foi muito mais sobre como implementar as politicas considerando as
particularidades institucionais de cada pais (principalmente as normas licitatdrias),
do que se elas deveriam ou ndo ser disseminadas. Isso nao significa, contudo, que
nao havia divergéncias em outros pontos da agenda de discussGes sobre as
politicas de seguranca alimentar e nutricional. No entanto, estas ndo foram alg¢adas
para o centro das aten¢Ges dos governos, das organiza¢des multilaterais e nem
sequer da REAF. Cabe notar que, via de regra, essas organizacdes e os espacos de
didlogo politico multilateral sdo limitados pela necessidade de que exista um
compromisso comum entre os Estados Membros para que os temas adentrem nas
agendas de discussao.

Em grande medida, a auséncia de conflitos mais evidentes nessa discussao
deve-se ao fato de que os principais portadores das criticas, que eram alguns
movimentos sociais campesinos que seguem o referencial da “soberania
alimentar”, em particular o Movimento Sem Terra do Brasil, ndo tiveram uma
atuacdo destacada na Reaf e nos demais espacos de didlogos politicos regionais,
pelo menos ndo durante o periodo em que o tema das compras publicas esteve
mais presente na agenda. Desde sua fundacdo, e notoriamente entre 2010 e 2015,
as organiza¢Ges da sociedade civil com maior interlocu¢do dentro da Reaf eram
aquelas vinculadas a Coordenadora das Organizagdes de Agricultores Familiares do
Mercosul (Coprofam), que representa o conjunto de entidades sindicais da
agricultura familiar de cada pais®. Assim como a maioria das suas entidades
afiliadas, a Coprofam nao tem as compras publicas como um tema prioritario das
suas reivindicacGes e, a0 mesmo tempo, possui um “repertdrio de interagdo” com
o Estado que preza mais pela cooperacdo do que por estratégias de contencdo e
embate. Essas duas caracteristicas contribuem para explicar o ativismo estatal na
difusdo das politicas de compras publicas.

5 AS POLITICAS PUBLICAS DE AGROECOLOGIA

O tema da agroecologia adentrou oficialmente na agenda da REAF na sua XIlI
Plenaria Regional, realizada em junho de 2010 na cidade de Mar del Plata. A ata
resultante desta reunido subscreve que “a Reaf destaca a importancia que os
paises da regido incluam gradualmente, na sua institucionalidade publica, o
enfoque da agroecologia, vinculando as instituicGes de investigacdo aos
organismos de governo que desenvolvem politicas para a agricultura familiar”. No
entanto, diferentemente do que ocorreu com as politicas de compras publicas, o
tema da agroecologia teve uma assimilagdo complicada, lenta e incompleta na
REAF, nas organiza¢Oes multilaterais e, sobretudo, nos governos. Isto se deve, em
grande medida, ao componente fortemente politico que a nogao de agroecologia

9 Associacdo de Mulheres Rurais do Uruguai - AMRU (Uruguai), Central Campesina do Peru - CCP (Peru), Coordenador de
Integracdo de Organiza¢Ges Econdmicas Campesinas da Bolivia - CIOEC (Bolivia), Comissdo Nacional de Fomento Rural -
'CNFR (Uruguai), Confederacéo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura - CONTAG (Brasil), Federagdo Agraria Argentina

PagnE XK (Argentina), Movimento Unitario de Camponeses e Etnias do Chile - MUCECH (Chile), Organizacio Nacional
Campesina- ONAC (Paraguai), Unido Agricola Nacional - UAN (Paraguai).
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assumiu no contexto latinoamericano, o que, por sua vez, estd atrelado ao modo
contencioso como, historicamente, se deu a interlocucdao dos governos com os
movimentos sociais que sao portadores da agroecologia como principal referencial
de suas praticas (PETERSEN et al., 2013; SCHMITT, 2016). Em virtude disso, além
dos resultados da disseminacdo das politicas de agroecologia serem menos
expressivos, eles também ndo apontam para a mesma centralidade dos dialogos
politicos regionais que percebemos no caso anterior (SABOURIN et al., 2017).

Cabe notar desde ja que, nos quatro paises analisados, é possivel identificar
diferentes politicas que contribuem para o fortalecimento das agriculturas de base
ecoldgica. Este é o caso, por exemplo, do Programa Pro Huerta, criado na Argentina
em 1990 — quando ainda nem se utilizava o termo agroecologia — com o objetivo
de promover a producdo para autoconsumo por meio de hortas individuais e
comunitdrias, em areas urbanas, periurbanas ou rurais, visando reduzir os niveis
de inseguranca alimentar da populacdo economicamente mais vulneravel
(PATROUILLEAU et al., 2017). Todavia, se tomdassemos como referéncia essas
multiplas acdes que, de alguma maneira, contribuem para transicao agroecoldgica,
ndo teriamos condi¢des de avancar na analise que estamos propondo neste artigo,
gue se volta especificamente para a institucionalizacdo das politicas e planos que
possuem como objetivo principal e explicito apoiar a agroecologia.

Dentre os quatro casos analisados, nota-se que os paises estdo em diferentes
momentos da institucionalizacdo das politicas de agroecologia — novamente o
Brasil destacando-se na medida em que ja havia operado duas edi¢des do Planapo
(2013-2015; 2016-2019), ao passo que, até julho de 2020, os demais ainda ndo
haviam iniciado a implementagdo das suas politicas. Esta diferenciacdo é
importante porque sugere que os limites que a REAF encontrou para discutir o
tema foram, em grande medida, reflexos do fato que, até recentemente, ele
também ndo havia se consolidado como uma questdo central na agenda publica
interna dos paises.

No Brasil, a Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (Pnapo) foi
instituida em 2012, a partir do Decreto Presidencial 7.794. Do ponto de vista
histdrico, sua origem estd associada as demandas e experiéncias criadas a partir
dos anos 1970 por organizacdes sociais de assessoria a pequenos agricultores em
didlogo com grupos de estudantes universitarios e pesquisadores. A partir deste
encontro, a “agricultura alternativa” ou “agricultura ecoldgica” emergiu como
contramovimento critico a expansdao da agricultura moderna, amplamente
dependente de insumos industriais (BRANDENBURG, 2008; LAMINE et al., 2019).
Desde os anos 1990, essas organizagdes viram muitas das suas criticas e demandas
convergirem com aquelas oriundas dos sindicatos e movimentos sociais agrarios
que advogavam em prol de politicas para a agricultura familiar. A partir da elei¢do
do presidente Lula, em 2002, esses atores adentraram na esfera estatal, ocupando
cargos-chave em varios érgdos, em particular no Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), responsavel pela gestdo das politicas para a agricultura familiar.
Com efeito, apesar da regulacdo dos alimentos organicos ser uma
responsabilidade do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa),
foi a partir de outros espacos governamentais que ganhou forca a discussdo sobre
politicas de apoio aa transi¢cdo para sistemas agroecolégicos (MOURA, 2016).

Inicialmente, isso se deu por meio da adaptacdo das politicas de crédito rural,
garantia de precos, extensdo rural, pesquisa agropecudria e educacdo rural, as
quais incorporaram linhas ou modalidades especificas para apoiar a agroecologia.
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Em seguida, essa articulacdo foi ampliada pela aproximacdo dos movimentos
agroecoldgicos com a pauta da seguranca alimentar e nutricional, a partir do que
se fortaleceu ainda mais a critica a0 modo como as préprias politicas para a
agricultura familiar, em particular o crédito do Pronaf, vinham implicando na
adocdo do modelo convencional de agricultura por essa categoria social (WEID,
2010). A partir de entdo, articulados em rede na Articulacdo Nacional de
Agroecologia (ANA), os movimentos agroecoldgicos também passaram a centrar
esforgos no fortalecimento das politicas de SAN, em particular nos programas de
compras publicas de alimentos da agricultura familiar (vide supra). As discussdes
sobre este tema favoreceram a aproximacgao dos movimentos agroecolégicos com
organizagdes como a Associac¢do Brasileira de Saude Coletiva (Abrasco) e o Forum
Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSSAN), ampliando
ainda mais as aliangas em defesa da agroecologia. Ao mesmo tempo, no mundo
académico a agroecologia ganhou espaco em organizacdes como a Embrapa e nas
universidades e institutos federais, onde foram criados nucleos e redes de
pesquisa e extensdo, e mesmo de cursos de graduacdo e pds-graduacao,
convergindo para a criacdo da Associacdo Brasileira de Agroecologia (ABA), em
2004 — que, desde entdo, atua em estreita parceria com a ANA.

Essa ampla coalizdo de atores fortaleceu a reivindicacdo de uma politica
especifica para a promocdo da agroecologia, a qual foi apresentada, em 2011, a
presidente Dilma Roussef pelo Movimento das Mulheres Trabalhadoras Rurais por
ocasido da Marcha das Margaridas. Acolhendo a demanda, o governo designou o
Ministério do Meio Ambiente (MMA) para coordenar um grupo interministerial
para elaborar a nova politica, com estreito acompanhamento da Secretaria Geral
da Presidéncia da Republica (SGP). A coordenacdo pelo MMA adicionou uma face
ambiental a politica, ampliando ainda mais a coalizdo de atores, mas também os
referenciais de agroecologia em disputa, a saber: o referencial “tecno-produtivo”
predominante, sobretudo, no Mapa, e que destaca as dimensdes cientificas e
econdmicas da producdo organica; o referencial “ecologista” que define a
agroecologia como um novo modo de vida e de relagdo com a natureza, muito
forte no MMA; e o referencial “sociopolitico” que concebe a agroecologia como
um movimento de contestagdo a agricultura convencional. Todos estes
referenciais contribuiram para a institucionalizagdo da politica, predominando,
contudo, a concepgao de agroecologia politica em virtude da sua capacidade de
articular as diferentes expressdes da critica a agricultura industrial, o que também
implicou em tornar a agroecologia uma identidade sociopolitica de oposi¢do ao
agronegocio (NIEDERLE et al., 2019b).

Da convergéncia de atores oriundos de diferentes mundos sociais e
portadores de distintas compreensdes acerca da agroecologia nasceu a Pnapo e, a
partir dela, o | Plano Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica (Planapo).
Concebido para ser implementado entre 2013 e 2015, o | Planapo foi fortemente
marcado pela tentativa de integrar esses mais diferentes atores e referenciais.
Com efeito, o Plano se tornou uma espécie colcha de retalhos que tentava articular
125 ag¢des — a grande maioria delas ja existentes — ofertadas por diferentes 6rgaos.
Além de MDA, MMA e Mapa, destacaram-se as a¢oes de autarquias publicas como
a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), o Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra) e a Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab), bem como das Universidades e Institutos Federais (SAMBUICHI et al.,
2017). Por sua vez, a gestdo foi submetida a uma nova estrutura de governanca,
composta por dois espagos: a Cdmara Interministerial de Agroecologia e Producdo
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Organica (Ciapo), formada por uma duzia de o6rgdos governamentais e
coordenando pelo MDA; e a Comissdao Nacional de Agroecologia Producao
Organica e Organica (Cnapo), composta de maneira paritaria por representantes
do governo e sociedade civil, e coordenada pela Secretaria Geral da Presidéncia
(SCHMIDT et al., 2017).

Apesar da reconhecida dificuldade de articulacdo dessas acbes e 6rgaos
publicos, o Il Planapo (2016-2019) foi ainda mais ambicioso e abarcou 194 ac¢des,
agravando ainda mais os problemas de coordenacao, dispersdo de recursos, e falta
de hierarquizacdo das prioridades (NIEDERLE, DORVILLE e LAMINE, 2020). No
entanto, este avangou para a criagdo de novos programas, ja sob orientagdo das
discussdes e demandas dos movimentos agroecolégicos. Dentre eles, o mais
original foi o Ecoforte, que apoiou a implementacdo de projetos agroecolégicos
territoriais com o apoio direto a equipes de extensdo rural formadas pelas
organizacdes agroecoldgicas. Além do apoio as organizagdes sociais, o Ecoforte foi
guiado por uma perspectiva de desenvolvimento territorial qgue o movimento
agroecoldgico ja havia integrado no seu referencial de agroecologia (SCHMITT et
al., 2020). Para esses atores, a “unidade de analise” ndo é mais propriedade rural
familiar, mas o territério em que ela estd inserida, numa perspectiva de
desenvolvimento cujo componente coletivo é essencial (PETERSEN et al., 2020;
LAMINE et al. 2012).

Na Argentina, o debate sobre agroecologia também tem sido impulsionado
por organizacdes e movimentos sociais com perfis similares aqueles encontrados
no Brasil, mas com capacidade limitada de articulagdo, mobilizagcdo e transito
institucional. Nos anos 1980, o pais platino também viu nascerem organizacGes
locais voltadas a difusdo de praticas de agricultura ecoldgica e engajadas na critica
ao modelo agroalimentar moderno, tais como o Centro de Estudos de Cultivos
Organicos (Cenecos), e o Centro de Estudos sobre Tecnologias Apropriadas da
Argentina (Cetaar), ambos criados na regido metropolitana de Buenos Aires, e o
Centro de Produgdes Agroecoldgicas de Rosario (Cepar), com origem nesta cidade.
Essas organizagdes atuaram na constru¢cdao do Programa Pro Huerta em suas
regides e ajudaram a consolidar iniciativas de agricultura urbana e periurbana que
se mantém ainda hoje como marcos referenciais da acdo publica. Além disso, em
1990 elas estiveram engajadas com outras organiza¢gdes na criagdo da Rede
Argentina de Agroecologia (Rada), a qual, no entanto, ndo se consolidou e logo em
seguida se desfez.

Comparativamente ao Brasil, a fragilidade dos movimentos sociais agrarios e
o maior fechamento do Estado argentino ao transito institucional destes
movimentos, dificultaram a constru¢do de politicas ndo apenas para a
agroecologia, mas para a agricultura familiar de maneira geral. Mesmo nos
governos de Néstor e Cristina Kirchner (2003-2015), alinhados politicamente a
“onda rosa latinoamericana”, o didlogo com os movimentos sociais foi tenso, e o
proprio reconhecimento da agricultura familiar como categoria social, objeto de
inimeros conflitos. Assim, enquanto pelejava com a Federac¢do Agraria Argentina
(FAA) em temas relacionados a pregos agricolas e controle de exportacdes, o
governo resistia em abrir canais de didlogo mais efetivos para formulacdo de
politicas publicas, alijando deste processo organizacées menos estruturadas como
o Movimento Nacional Campesino Indigena (MNCI), associado a Via Campesina
Internacional, e a representacdo nacional do Movimento Agroecolédgico da
Ameérica Latina e Cariba (Maela).

R. bras. Planej. Desenv., Curitiba, v. 9, n. 5, p.866-896, Edicao Especial Agricultura Familiar no Mercosul, dez. 2020.



BRBPD

Pagina | 884

Ao longo dos ultimos vinte anos, politicas especificas foram desenvolvidas na
Argentina com vista a impulsionar a producdo organica, incluindo a Lei Nacional da
Producdo Organica n. 25.127/1999, o Projeto de Desenvolvimento da Agricultura
Organica Argentina (Prodao), o Programa de Gestdo da Qualidade e de
Diferenciacdo de Alimentos (Procal) e o Programa de Servigos Agricolas Provinciais
(Prosap). Impulsionada pelo Ministério de Agroindustria e pelo Servico Nacional de
Sanidade e Qualidade Agroalimentar (Senasa), a construcdo dessas politicas
envolve algum nivel de didlogo formal com o Movimento Argentino para a
Produgdo Organica (Mapo). No entanto, em virtude do seu foco mais voltado a
ampliacdo e qualificacdo da produgdo para ocupar os mercados de nicho e de
exportacdo, essas politicas estdo longe de responder ao mesmo tipo de referencial
que predomina no Pro Huerta, vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Social.
De maneira geral, o Estado argentino privilegiou uma visdo tecno-mercantil da
agroecologia, o que implicou, inclusive, no ndo reconhecimento dos sistemas
participativos de garantia da qualidade organica, dificultando ainda mais o didlogo
com os movimentos agroecoldgicos.

O debate sobre a agroecologia avancou de maneira mais expressiva no mundo
académico argentino. Este processo remonta a experiéncia do Consdrcio
Latinoamericano de Agroecologia e Desenvolvimento (Clades), impulsionado por
Miguel Altieri na década de 1980, e que deixou herancas na atuacdo de
pesquisadores em universidades renomadas como Faculdade de Agronomia da
Universidade de Buenos Aires (Fauba) e a Faculdade de Ciéncias Agrarias e
Florestais da Universidade de La Plata (UNLP). Por sua vez, a participacdo do
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecudria (Inta) deve-se, por um lado, ao
envolvimento de agentes na implementacdo de ag¢bes do Pro Huerta em suas
regides e, por outro, a criacdo de redes de pesquisa e extensdo voltadas ao
desenvolvimento de praticas adaptadas a agricultura familiar e a agroecologia
(similarmente ao que ocorreu na Embrapa, no Brasil). Neste sentido, destaca-se a
criagcdo, em 2005, do Centro de Pesquisa para a Agricultura Familiar (Cipaf), e, em
2013, da Rede Nacional em Agroecologia (Redae), a qual procura articular e dar
visibilidade a diferentes iniciativas locais e regionais desenvolvidas a partir dos
quinze centros de pesquisa do Inta espalhados em todo o pais.

Como mencionado acima, em 2014, a criagcdo da Secretaria da Agricultura
Familiar no MAGyYP, e a sang¢do da “Lei de Reparagdo Histdrica da Agricultura
Familiar para a Constru¢ao de uma Nova Ruralidade na Argentina”, apontavam
para o fortalecimento das politicas de desenvolvimento rural, incorporando ag¢des
para apoio a agroecologia, tais como a criagao de um programa, gerido pelo Centro
de Produgdo de Sementes Nativas (Ceprosena), para registrar, produzir e abastecer
os agricultores com sementes nativas e crioulas. No entanto, a mudanc¢a de rumos
do governo argentino apds a vitdria do liberal Mauricio Macri, em 2015, também
implicou em processos de desmantelamento das politicas para a agricultura
familiar, embora de uma maneira menos aguda e ativa em comparag¢do ao que
ocorreu no Brasil dos presidentes Temer e Bolsonaro (SABOURIN et al., 2020).
Assim, enquanto, por um lado, extinguiu a Secretaria da Agricultura Familiar da
estrutura do novo Ministério da Agroindustria, por outro, Macri garantiu a
continuidade dos recursos para o Pro Huerta.

Marcado por enorme instabilidade econémica e incapacidade politica para
lidar com a crise, o governo Macri foi derrotado nas elei¢ées de 2019, o que abriu
a possibilidade de retorno da alianga kichnerista ao governo, mas agora sob o
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comando de Alberto Fernandez. Ainda é cedo para afirmar qual serd o impacto que
esta nova mudanca ideoldgica poderd produzir com relagdo as politicas para a
agricultura familiar e a agroecologia. No entanto, alguns avancos importantes ja
podem ser destacados, tais como: (i) a criagdo da Secretaria de Agricultura
Familiar, Campesina e Indigena no reinstituido Ministério de Agricultura, Pecudria
e Pesca (MAGyP); (ii) a indicagdo de um ministro com canais de didlogo abertos
com os movimentos sociais e adepto da agroecologia; (iii) a criacdo de uma Diregdo
Nacional de Agroecologia, a cargo de um agronomo formado pela Universidade
Nacional de La Plata e presidente da Rede Nacional de Municipios e Comunidades
que Fomentan a Agroecologia (Renama); e (iv) a indicacdo de um militante
agroecologista vinculado a Unido dos Trabalhadores da Terra (UTT) para
presidente do Mercado Central de Buenos Aires.

Outro aspecto interessante a destacar diz respeito a posicdo que a nova
Direcdo Nacional de Agroecologia ocupa na estrutura do MAGyP. Embora
inicialmente se especulasse que a mesma estaria sob gerencia da Secretaria de
Agricultura Familiar, a decisdo politica do novo governo foi de vinculd-la a
Secretaria de Alimentos y Bioeconomia, o que foi justificado pela intencdo de que
as politicas para agroecologia tenham uma vinculagcdo mais forte com os debates
em torno da alimentacdo. Este reposicionamento parece ter efeitos importantes
do ponto de vista da construcdo de coalizbes sociais mais amplas, assim como
ocorreu no Brasil, entre atores da agroecologia e da seguranca alimentar e
nutricional. Com efeito, a Rede Universitaria de Ambiente e Saude (Reduas), a
Federagdo Sindical de Profissionais da Saude (Fesprosa) e a Rede Federal de
Docentes pela Vida também se engajaram na defesa de um programa nacional de
estimulo a agroecologia.

Enguanto o programa nacional ndo sai do papel, a experiéncia argentina de
politica publica mais avancada até o momento é o Programa de Promoc¢do da
Agroecologia lancado em junho de 2020 pela secretaria de desenvolvimento
agrario da Provincia de Buenos Aires, voltado para impulsionar a producdo de
alimentos agroecolégicos para o abastecimento da capital argentina. Esta
experiéncia é importante porque demonstra um processo de construgdo pela base
que também ganha espaco no Brasil, onde, apesar (e em virtude) do
desmantelamento da politica nacional de agroecologia, vérios estados, e até
mesmo municipios, estdo criando iniciativas proprias (ANA, 2020). Como
demonstram Gueneau et al. (2019), a construgdo das politicas estaduais tem sido
mais exitosa onde os mecanismos de interlocugao entre governos e movimentos
sociais estdo mais consolidados, revelando um processo de co-produc¢do da agdo
publica.

Até agosto de 2020, o Uruguai também ndo havia colocado em prética seu
Plano Nacional de Produgdo com Bases Agroecoldgicas. A primeira versdo deste
plano foi apresentada ao presidente Tabaré Vasquez em 2015 e a Comissao de
Agricultura do Senado em 2016. Com o apoio da Frente Ampla, que incorporou a
agroecologia no seu repertério politico, em 21 de dezembro de 2018 foi
promulgada a Lei n.2 19.717, conhecida como Lei de Agroecologia, que declara “de
interesse geral a promoc¢ao e o desenvolvimento de sistemas de producao,
distribuicdo e consumo de produtos de base agroecoldgica”. A lei também
estabeleceu uma comissdo formada por sete representantes do governo e seis da
sociedade civil, presidida pelo Ministério da Pecudria Agricultura e Pesca (MGAP),
responsavel por elaborar a proposta do plano no prazo de um ano. No entanto, até
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o final da redacao deste artigo, o documento ainda estava em discussao, tendo
sido submetido a consulta popular.

Scheuer (2020) apresenta duas consideragGes importantes sobre as politicas
de agroecologia que estdo sendo institucionalizadas no Uruguai. A primeira diz
respeito ao potencial vinculo desse plano com a Lei de Compras Publicas, haja vista
gue ambos os instrumentos de acdo estatal se direcionam ao mesmo segmento
social. De acordo com o autor, o plano de agroecologia provavelmente incluird o
estimulo aos mercados institucionais, ao passo que as compras publicas
incorporardo uma preocupacao com a sustentabilidade das praticas alimentares.
Ja a segunda consideracdo refere-se a interpretacdo do autor de que as politicas
de agroecologia nasceram da “pressdao popular e académica”. O autor ndo faz
mencgdo a participacdo direta de organizagGes multilaterais ou de plataformas
politicas como a REAF neste processo. As politicas uruguaias de agroecologia tém
sido “difundidas pela base”, a partir do engajamento ativo e da pressao da
sociedade civil articulada com atores oriundos do mundo académico.

Similarmente ao que verificamos no Brasil e na Argentina, esse processo
remonta a articulacdes antigas, tais como as experiéncias de pesquisa
desenvolvidas na Faculdade de Agronomia da Universidade da Republica (Udelar),
no final dos anos 1970, e a criacdo da Mesa de Agroecologia, em 1987, que reuniu
ONGs, produtores, técnicos, consultores e consumidores. Outro ponto de
convergéncia entre os paises foi o didlogo com a iniciativa do Clades, inclusive com
o registro histérico de uma pequena reunido informal de Miguel Altieri com
professores e alunos da Udelar realizada em 1989 (GAZZANO et al., 2017). As
convergéncias dos atores académicos desses trés paises, o que hoje em dia se
expressa  principalmente na  Sociedade Cientifica  Latino-Americana
de Agroecologia (Socla), revela como esse tipo de rede contribuiu para disseminar
um referencial comum de agroecologia que foi incorporado e aprimorado por meio
do didlogo com os movimentos sociais (PETERSEN et al., 2013). Como destacam
Gazzano et al., (2017), esta “trajetdria de formacgdo, pesquisa e extensdo
universitaria acompanha este processo com alguns marcos (...) que consolidam sua
expressao local na Sociedade Cientifica Latino-Americana de Agroecologia”.

Nos anos 1990, a discussdo no Uruguai também foi marcada pela coexisténcia
entre, por um lado, as articulagdes governamentais e empresariais em torno da
certificagdo dos organicos, inclusive com a formagao da Associagao de Produtores
Organicos do Uruguai (Apodu), em 1996; e, por outro lado, a critica das
organizagdes agroecolégicas ao processo de exclusdo decorrente do foco da
certificagdo voltar-se ao abastecimento dos mercados internacionais e de nicho.
Aqui é importante lembrar que a institucionalizagao desse tipo de certificagdo foi
incitada pelo debate sobre propriedade intelectual e negociagées comerciais no
ambito da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), e que foi precisamente em
Punta del Este, em 1986, que iniciou a chamada Rodada do Uruguai da OMC, a qual
durou até 1994.

Nos anos 2000, a articulagdo entre organizacGes sociais e académicas se
aprofundou. No mundo dos pesquisadores houve a gradual incorporagdo do tema
da agroecologia pelo INIA, que criou um grupo de agricultura organica em 2004, e
a formacdo de diferentes grupos e iniciativas na Udelar. Por sua vez, no que tange
ao mundo das organizagdes sociais, é importante destacar a criacdo da Rede de
Sementes Nativas e Crioulas, em 2004 (vinculada a Via Campesina), e da Rede de
Agroecologia do Uruguai, em 2005, as quais se tornaram centrais nas discussoes
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para a institucionalizacdo do Sistema Participativo de Garantia (SPG), em 2008, e,
a partir de 2015, na construcao do Plano de Agroecologia.

Por fim, dentre os quatro casos analisados, a situacdo do Paraguai é a mais
fragil com relagdo a institucionalizacdo de uma politica de agroecologia. A rigor,
ndo existe uma articulacdo apontando para a criagdo de um plano em termos
similares ao encontrado nos demais paises. Isto se deve, primeiramente, as
dificuldades enfrentadas pelos movimentos sociais — principalmente a Federagao
Nacional Campesina (FNC), a Organizacdo de Mulheres Campesinas e Indigenas
(Conamuri) e o Movimento Campesino Paraguaio (MCP) —, desde a derrubada do
presidente Lugo, para estabelecer didlogos com o governo com vistas a producdo
de politicas publicas voltadas a agroecologia. Soma-se a isso, a propria
precariedade da articulacdo desses movimentos para fazer valer suas demandas,
inclusive no que tange as interagcbes com o mundo académico, o qual também
sofre de uma precariedade estrutural. Diferentemente dos demais paises, as
universidades e os centros de pesquisa encontram limites quase intransponiveis
em termos de capital financeiro e humano para criar redes dedicadas a
agroecologia.

Para finalizar esta secdo, é importante destacar que, embora a disseminacao
das politicas para a agroecologia tenha sido prioritariamente impulsionada “pela
base”, a partir de articulacdes entre atores infranacionais que compartilham de
referenciais comuns, algumas organizacées multilaterais e a prépria REAF vinham
fazendo esforgos para participar mais ativamente neste processo. Estes esforgos
se deram em dois sentidos. Por um lado, na incorporagdo de movimentos sociais
defensores da agroecologia nos espacos de didlogo politico. Desde 2014, a REAF
tentava aproximar organizacGes brasileiras da Via Campesina, as quais sdo
protagonistas do “projeto agroecoldgico” na regido. Diferentemente de outras
organizacOes da Via Campesina latinoamericana, o Movimento Sem Terra sempre
foi reticente a participacdo nos espacos nacionais e regionais de governanca das
politicas publicas. No entanto, o avanco da interlocu¢do com o Movimento dos
Pequenos Agricultores (principal parceiro politico do MST) e o ingresso da Bolivia
e da Venezuela na REAF, suscitaram o inicio de um didlogo que, nos anos
subsequentes, foi interrompido em virtude das mudancas politicas nos governos
da regido. Este didlogo levou inclusive a reforma do Grupo de Trabalho de Gestdo
de Riscos e Mudanga Climatica, historicamente focado na discussao sobre seguro
agricola, para torna-lo mais proximos as discussdes da agroecologia e,
principalmente, do tema das sementes.

Por sua vez, a FAO, com apoio da Reaf, promoveu uma ampla reestruturagao
do Mecanismo da Sociedade Civil no Comité Mundial de Seguranga Alimentar, o
que também implicou em ampliar a participacdo de movimentos sociais. Além
disso, a organizacdo também produziu e apoiou um conjunto de estudos e
cooperagoes nesta area, algumas das quais seguem em execugao (Sabourin et al.,
2017). Atualmente, o principal exemplo neste sentido é o projeto “Semeando
Capacidades”, uma iniciativa que articula FAO, REAF e ABI com vistas a “aprimorar
politicas publicas através da gestdo do conhecimento para a Agricultura
Camponesa, Familiar e Comunitaria em territdrios rurais na Colombia
considerando um enfoque agroecoldgico.” (FAO, 2020). Em outras palavras, o
projeto visa a transferéncia de referenciais e instrumentos da Pnapo e do Planapo
para o governo e as organizagdes sociais da Colombia.
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A crise institucional, politica e econémica que se instaurou na América Latina
nos ultimos anos, associada com a ascensao de governos de direita, imp6s uma
série de freios para o desenvolvimento de politicas para a agroecologia (SABOURIN
et al., 2020). Isso se deve tanto ao recrudescimento dos conflitos internos entre
governos e movimentos sociais, quanto aos desentendimentos entre os paises na
cooperacgdo internacional, o que tem repercutido na desestruturacdo da REAF
(GRISA; NIEDERLE, 2020). Em virtude disso, o cenario se tornou extremamente
incerto com relagdo ao futuro dessas politicas e da agricultura familiar. No Brasil,
por exemplo, o discurso sobre a existéncia de “uma Unica agricultura” voltou a
ganhar espaco apods a extingdo do MDA em 2016 e, principalmente, no governo
Bolsonaro. Como afirmou a Ministra da Agricultura, Tereza Cristina, em seu
discurso na ceriménia de posse do novo presidente da Frente Parlamentar da
Agropecudria — também conhecida como “bancada ruralista” — no dia 19 de
fevereiro de 2019, “nds temos uma Unica agricultura hoje no nosso pais. Acabando
com esse estigma de que temos agricultura dos pequenos, dos médios e dos
grandes.” Mesmo assim, e apesar de o governo ter uma postura claramente
contrdria aos movimentos sociais, alguns gestores ainda tentam encontrar brechas
para construir uma terceira edicdo do Planapo. Por sua vez, no Uruguai, ainda ndo
é possivel identificar qual serd a politica do novo governo de Lacalle Pou que
sucedera os quinze anos de Frente Ampla. Ja o Paraguai ndo parece ter condi¢des
estruturais para produzir avancos significativos em termos de politicas sem o
suporte de organizacdes multilaterais, que também estdo passando por
reestruturacdes (vide, por exemplo, mudancas na direcdao geral da FAO). Os
melhores ventos, por hora, sopram da Argentina, onde o novo governo parece
compromissado com o tema, mas ainda terd que encontrar meios para financiar
novas politicas em um pais profundamente abatido pela crise econémica.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O artigo analisou os processos de difusdo das politicas publicas para a
agricultura familiar nos paises membros fundadores do Mercosul. A partir da
comparacdo entre as politicas de compras publicas e de agroecologia, demonstrou
que existem trajetdrias diferenciadas de disseminacdo. No primeiro caso,
identificamos um modelo “hibrido”, termo que utilizamos para definir uma forma
de difusdo que, em comparagdo com o que ocorreu nas politicas de agroecologia,
nao pode ser definido como “difusdo pela base”, mas que, ao mesmo tempo, ndo
é top-down, haja vista que a mediac¢do realizada pela REAF e pelas organizagdes
multilaterais ocorreu em constante didlogo com os movimentos sociais. Além
disso, também demonstramos que, no caso das compras publicas, tendo em vista
a centralidade dos instrumentos e dos modelos de gestao, foram mais evidentes
os processos de “hard transfer” (BENSON; JORDAN, 2011).

De outro modo, apesar da presenga de organizacdes multilaterais e dos
esforcos da REAF de incorporar o tema, a dindmica prevalecente na difusdo das
politicas de agroecologia esteve associada a producdo de convergéncias pela base
(o que implica em um processo mais voluntario do que coercitivo), sobretudo a
partir de mecanismos de interagdo infranacionais entre atores das organiza¢Oes da
sociedade civil e do mundo académico que pressionaram os governos nacionais.
Esses atores também construiram articulagcGes internacionais — e inclusive
utilizaram espagos como a REAF para fortalecé-las —, a partir das quais se percebeu
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um processo de disseminacdo de referenciais de agroecologia e de acdo publica (e
menos dos instrumentos), os quais foram mobilizados como elementos centrais
das disputas discursivas que os movimentos sociais levaram a cabo nos seus paises
para pressionar os governos a incentivar a agroecologia.

Em ambos os casos, contudo, ndo se percebem elementos para afirmar que
existem processos de cépia direta de um pais para o outro. Tendo em vista as
indmeras diferencas nos desenhos dos programas de compras publicas, pode-se
aferir fenbmenos de emulagao, combinagdo e inspiracdo. Por sua vez, como as
politicas de agroecologia ainda ndo resultaram em planos de a¢do na maioria dos
paises, ainda é cedo para apontar qual grau de transferéncia predominara.
Resultados a este respeito serdo possiveis a partir do acompanhamento e da
andlise de processos politicos que estdo em curso neste momento. Um dos
primeiros aspectos a serem observados é se os planos argentino e uruguaio de
apoio a agroecologia reproduzirdo o mesmo a légica do Planapo no Brasil com
relacdo a abrangéncia das acoes e dispersao dos recursos, ou se, de outro modo,
focalizarao solucdes para problemas mais especificos.
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Agroecology and public procurement:
different trajectories of diffusion of the
public policies for family farming

ABSTRACT

The article compares the diffusion of public policies for agroecology and public food
procurement from family farmers in Mercosur. Based on results of previous research that
pointed to the central role of multilateral organizations and the Specialized Meeting on
Family Agriculture (Reaf) in the diffusion of public procurement policies, the objective of
the article is to understand whether this also occurred with the policies supporting
agroecology. The methodology involved identifying the origin of the political actors
involved in the construction of policies; the dissemination mechanisms used to transfer the
elements of the policies from one context to another; and the institutional arrangement
adopted in each country. Results demonstrate that in the case of the policies for
agroecology prevailed a “diffusion-through-the-base” process, which privileged the
informal networks of social and academic movements sharing a common “referential”
about agroecology. This process differs from the “hybrid diffusion” identified in the
dissemination of rules and instruments related to the policies of public food procurement.

KEY WORDS: Family farming; Public policy; Institutionalization; Agroecology.
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