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Dossié

Agricultura Familiar no Mercosul:
transformacgdes nas arenas e politicas
publicas

EDITORIAL

Desde meados dos anos 1990 e, principalmente, inicio dos anos 2000, a
agricultura familiar vem passando por mudangas expressivas no Mercosul. Até
entdo a categoria social era praticamente ignorada em decorréncia da
interpretacdo, sustentada pela maioria dos governos, acerca da existéncia de “uma
Unica agricultura” em seus paises (Ramos, 2019; Gonzalez, 2019; Niederle, 2015;
Ramos et al, 2014). Tal interpretacdo legitimava a quase exclusividade das politicas
publicas para a agricultura em grande escala, intensiva em tecnologias e,
fundamentalmente, orientada para o comércio internacional de commodities.

A partir de diferentes dindmicas e ritmos entre os paises, a agricultura familiar
passou a impulsionar diversas iniciativas, movimentos e acdes coletivas; explicitar
sua diversidade social e cultural; pautar temas e problematicas; reclamar
tratamento diferenciado; e reivindicar e ocupar a agenda publica e governamental,
com a criacdo de institucionalidades e de politicas publicas (Belem, 2019; Wesz Jr.,
Zimmermann e Rios, 2018; Patrouilleau, Mioni e Aranguren, 2017; Grisa e
Schneider, 2015; Sabourin, Samper e Sotomayor, 2015; Rondoni e Carambula,
2012; Manzanal e Neiman, 2010). Essas mudancas se refletiram internamente aos
paises e igualmente em ambito regional. Com efeito, como observaremos nesse
dossié, tais dindmicas ocorreram e ocorrem em uma “via de mao dupla”: ao mesmo
tempo em que os processos de cada pais produzem repercussdes regionais, as
arenas, organizagdes e iniciativas regionais estimulam mudancas nos espacgos
politicos e institucionais nacionais.

A prépria Reunido Especializada de Agricultura Familiar (REAF) no Mercosul
nasceu como evento e se tornou uma institucionalidade e arena publica
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emblematica dessa “via de mdo dupla”. Criada em 2004, a REAF emergiu a partir
da confluéncia de dois elementos. Por um lado, a institucionalidade supranacional
derivou da estruturacao e fortalecimento das organizacdes da categoria social em
ambito dos paises e igualmente da criacdo e mobilizacdes da Confederacdo de
Organizag¢Oes de Produtores Familiares do Mercosul Ampliado (Coprofam) (Belem,
2019). Por outro, a REAF refletiu a emergéncia e estabelecimento de politicas
publicas e institucionalidades diferenciadas para a agricultura familiar na regido
(Niederle, 2015), notadamente a partir da “onda rosa” com governos constituidos
por coalizGes de esquerda ou centro-esquerda (Panizza, 2006). Uma vez
estabelecida, a institucionalidade supranacional produziu efeitos de “bumerangue”
(Carvalho e Von Bulow, 2011) e foi determinante para impulsionar a visibilidade e
o reconhecimento da agricultura familiar; fortalecer os movimentos e as
organizacOes da categoria social; intensificar os didlogos dessas organizacdes com
os governos; e estimular e difundir diversas institucionalidades e politicas publicas
para a agricultura familiar nos paises (Carvalho, 2011).

Reconhecendo a importancia dos elementos que confluiram para a criacdo da
REAF e, ao mesmo tempo, o papel da institucionalidade supranacional na
conformacao de identidades sociais e politicas publicas, esse dossié coloca énfase
sobre duas dimensdes. A primeira trata das configuracées da arena publica e as
dindmicas da constituicdo do publico da REAF (Zimmermann, 2019; 2018; Cefai e
Terzi, 2012; Cefai e Pasquier, 2003). A segunda tem a ver com o papel da REAF na
difusdo e na transferéncia de ideias e politicas publicas (Grisa e Niederle, 2018;
Sabourin e Grisa, 2018; Faria, Coelho e Silva, 2016; Hassenteufel e Maillard, 2013;
Dolowitz e Marsh, 2000). Essas duas dimensGes foram privilegiadas a partir das
temadticas dos artigos recebidos para compor esse Dossié e igualmente das énfases
de dois projetos de pesquisa que envolveram parte dos autores aqui presentes.
Trata-se dos projetos “Arenas publicas — um estudo da Reunido Especializada sobre
Agricultura Familiar (REAF)” e “Os processos de transferéncia de politicas publicas
para a Agricultura Familiar no Mercosul: a atuacdo da Reunido Especializada sobre
Agricultura Familiar (REAF) na disseminacdo de ideias, instrumentos e programas”,
0s quais contaram com apoio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico (CNPq), particularmente por meio da Chamada Universal MCTI/Cnpq

n°01/2016.*

Ao abordar a primeira dimensdo, algumas questdes nos chamam a atengdo:
Que agricultura familiar é esta que participa na REAF? Como essa categoria e
identidade sociais foram sendo construidas na regido e na REAF? Em que medidas
as diversidades intra e entre paises foram contempladas, visibilizadas e fortalecidas
na arena publica e nas politicas publicas? Quem é o publico que participa da REAF?

Quais suas caracteristicas e dinamicas?

Dialogando com algumas dessas questdes, Regis da Cunha Belem nos
apresenta as origens da identidade de agricultura familiar na Argentina. De acordo
com o autor, embora a entrada do tema da agricultura familiar na agenda
governamental do pais seja comumente atribuida a influéncia da experiéncia

1 Esses projetos de pesquisa foram desenvolvidos no &mbito do Observatério Agriculturas Familiares na América Latina (AFLA
pazinbittRs://www.observatorioafla.com/pesquisadores). Além desses projetos de pesquisa, esse Dossié reflete e contribui

igualmente para os didlogos e interagGes realizados no ambito Projeto Capes-Cofecub “Sistemas agroalimentares e politicas

publicas: construcdo de inovagdes tedricas e metodoldgicas para analise de experiéncias internacionais” (Edital n2.12/2019).
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brasileira e da prdpria REAF, a construcdo da categoria e da identidade agricultura
familiar ja vinha sendo acionada pelas organizacdes representativas dos
agricultores nos anos 1990. Articulacdes entre as organiza¢des dos agricultores no
ambito do Mercosul vinham possibilitando didlogos, fortalecimentos nacionais e a
construcdo da nova identidade relacionada a agricultura familiar que, cada vez
mais, ocuparia o lugar de pequenos e médios produtores ou produtores familiares.
Acionada desde meados dos anos 1990 na Argentina, a identidade agricultura
familiar passou a ser objeto de debates e tentativas de delimitagdo, considerando
a diversidade de configuracdes e a necessidade de parametros para as politicas
publicas diferenciadas. Organizacdes regionais e nacionais passaram a legitimar a
nogao de agricultura familiar como a expressao de projetos compartilhados, sendo
a categoria social potencializada a partir da criacdo da REAF, da mudanca politica
em 2003 com a eleicdo de Nestor Kirchner e da emergéncia de novas politicas
publicas diferenciadas.

Diferentemente do caso da Argentina em que a identidade agricultura familiar
foi acionada e construida a partir das organizacdes dos agricultores familiares
(Belem, nesse dossié), no Paraguai essa identidade foi impulsionada
fundamentalmente a partir da emergéncia da REAF e da atuacdo de organizacdes
multilaterais e manifesta principalmente no ambito politico e institucional. De
acordo com Silvia Lima de Aquino e Valdemar Jodo Wesz Junior, estimulado pelos
eventos e atores mencionados, o governo paraguaio passou a acionar a categoria
de agricultura familiar em detrimento daquela de campesino, como historicamente
os pequenos produtores ou minifundistas foram tratados. Todavia, consideracGes
criticas a partir dos movimentos sociais e da prépria academia — sobre as
dificuldades da categoria agricultura familiar dar conta das identidades e das
distintas condi¢Ges e configuracdes dos agricultores paraguaios — levaram o Estado
a rever a definicdo desse publico, tratando-o como agricultura familiar campesina
ou ainda agricultura familiar campesina e indigena.

Complementando as reflexdes de Belem, Leticia Gonzalez inicialmente discute
como os processos de regionalizac¢do (criacdo do Mercosul) também oportunizaram
gue as organizacOes da agricultura familiar articulassem certa unidade a partir das
diversidades intra e entre nagdes e passassem a construir e explorar estruturas
regionais de oportunidades politicas. Se na primeira década do Mercosul, as
estruturas regionais de oportunidades politicas foram poucas e limitadas em
termos de participagdo social para a agricultura familiar, este cendrio seria alterado
no inicio dos anos 2000 com a criagdo da REAF, estabelecida como uma arena
publica para a construgdo de didlogos politicos entre as organiza¢des da agricultura
familiar e os atores governamentais. Com efeito, como argumenta Pont (2018, p.
57), a Reaf se tornou “um dos espagos mais dindmicos do Mercosul, e modelo em
termos de sua metodologia de trabalho e alcances da participagdo social”.

Adentrando especificamente na REAF, os artigos de Silvia Zimmermann, Diana
Cohene, Débora dos Santos e Pietra Vacarin e de Leticia Gonzalez abordam a
constituicdo do seu publico e os atores que participam e constroem essa arena.
Inicialmente, Zimmermann et al chamam atencdo para o papel da Confederacdo de
Organizag¢Oes de Produtores Familiares do Mercosul (Coprofam — criada em 1994)
na visibilizacdo das particularidades da agricultura familiar enquanto publico
distinto daquele do agronegdcio e na reivindicacdo de espago politico e
institucional especifico no ambito do Mercosul. As autoras destacam que, ainda
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gue a agricultura familiar tenha sido a “identidade guarda-chuva” para articular o
amplo conjunto de organizagOes presentes na REAF, a mesma é objeto de tensdes
por outras categorias identitarias presentes na regido, como campesinos, indigenas
e povos origindarios, e mais recentemente por organizagdes que voltam a reivindicar
a existéncia de uma Unica agricultura na regido, distinta apenas em termos de
escala produtiva (pequenos, médios e grandes agricultores).

Ambos os artigos (Gonzalez e Zimmermann et al.) observaram que foram
numerosas e variadas as organizac¢Ges da sociedade civil que participaram da REAF
ao longo do tempo. As autoras apontam que as condigdes e as estruturas técnicas,
econdmicas e politicas entre as organizacdes em ambito nacional e regional sdo
muito distintas, repercutindo na prépria forma de participacdo na
institucionalidade supranacional. Também sinalizam que varios representantes
participaram em apenas um encontro e que, em varias organizacdes, ha certa
continuidade e profissionalizacdo dos representantes. Finalmente, Gonzalez e
Zimmermann et al. mostram que, complementarmente a resolucdo de
problematicas da categoria social, a REAF tem se configurado como arena para
aprendizados, troca de experiéncias, didlogos permanentes e construcdo de
posicionamentos politicos comuns entre as organizacdes. De acordo com Gonzélez,
as organizacoes da agricultura familiar foram capazes de construir e aproveitar esta
estrutura regional de oportunidade politica para influenciar os debates, colocando
seus proprios pontos de vista nas discussGes e temas na agenda de trabalho da
REAF. Em relagdo as representagdes governamentais, Zimmerman et al.
mencionam que esta participacdo depende das dindmicas politicas de cada pais
que, por sua vez, esta relacionada com as mudancas ou permanéncias de grupos
politicos nos governos nacionais ou mesmo dentro de um mesmo governo. De
acordo com as autoras, as configuragdes e as interagdes entre esses atores
(somadas também a participacGes de organiza¢des multilaterais e universidades)
faz com que cada evento da REAF seja Unico, construindo e recompondo o publico
permanentemente.

Complementando as analises de Gonzalez e Zimmermann et al., os artigos de
Flavia Chardo-Marques e de Dirceu Basso, Silvia Zimmermann e Diana Jazmim Britez
Cohene aprofundam a reflexdao, abordando especificamente dois grupos de atores
que contribuem para conformar e construir o publico da REAF e para pautar a
agenda que organiza a arena publica. Chardao-Marques analisa como a REAF foi se
tornando permedvel a questdes relacionadas as problematicas de género.
Concomitantemente a visibilidade e fortalecimento de diferentes identidades,
formas e modos de relacionamentos com a terra, as dguas e a natureza, o publico
que compde a REAF passou a visibilizar as mulheres rurais e pautar a
transversalidade de género nas politicas publicas. Acordos e tratados
internacionais, institucionalidades do préprio Mercosul (Reunido Especializada de
Mulheres do Mercosul e Reunido de Ministras e Altas Autoridades das Mulheres do
Mercosul) e mudangas nas agendas e institucionalidades nacionais contribuiram
para o tema da transversalidade de género se manifestar nas discussées de Grupos
de Trabalhos e também em Programas Regionais da REAF. Todavia, tais debates e
acbes ndo ocorrem sem dificuldades e limitacGes, notadamente em relacdo aos
desafios de ndo reduzir a perspectiva de género a agregacdo ou incorporacgdo de
mulheres nas ac¢des e a realizacdo de politicas fragmentadas, ndo raro focadas na
autonomia econémica.
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Por sua vez, Basso et al observam que, se inicialmente a REAF foi impulsionada
a partir dos movimentos sindicais da agricultura familiar, ao longo dos anos as
cooperativas da agricultura familiar igualmente passaram a conformar o publico e,
mais recentemente, pautar a agenda da arena supranacional. De acordo com esses
autores, diversos elementos confluiram nesse processo, como a orientagao para
contemplar e ampliar a diversidade das formas de expressdo e organizacao da
agricultura familiar da regido; a interpretacdo de que o cooperativismo e a
organizagao econdmica soliddria da agricultura familiar seriam fundamentais para
implementar, potencializar e qualificar diversas politicas publicas diferenciadas
estimuladas a partir da REAF; e a intensificacdo dos didlogos politicos entre
governos e organizagdes cooperativas nos ambitos nacionais. As diferentes
configuragdes e trajetdrias das organizacdes cooperativas na regido alimentam e
tencionam os debates sobre os acordos e as caracteristicas das politicas publicas e
seus publicos na REAF e colocam a REAF em didlogo com outras institucionalidades
regionais, como a Reunido Especializada de Cooperativismo do Mercosul.

Igualmente complementando a andlise, mas explorando as auséncias, Alex
Alexandre Mengel e Vivien Diesel analisam o modo como as configuracdes do
publico da REAF afetam as discussdes sobre conhecimento e tecnologia no ambito
da arena publica. Ao retomarem os atores que participaram da REAF, os autores
observaram a participacdo descontinuada ou menos assidua de organizacdes
importantes para a tematica tecnolégica, a exemplo do Programa Cooperativo para
o Desenvolvimento Tecnoldgico Agroalimentar e Agroindustrial do ConeSul
(Procisur) e dos institutos nacionais de tecnologia e/ou extensdo rural. Em relacdo
as organizacdes vinculadas a sociedade civil, Mengel e Diesel destacam a presenca
e a atuacdo da Coprofam, cujas prioridades direcionam-se para politicas
redistributivas, de acesso aos mercados, politicas de género e de juventude. Ja em
relacdo as organizacGes governamentais, ainda que tenham pautado a tematica na
REAF, as mesmas ndo a sustentaram ao longo do tempo. Assim, as configuracGes
do publico da REAF repercutiram nos temas em pauta, neste caso, conferindo
tratamento marginal a tematica tecnoldgica.

A segunda dimensdo abordada nesse dossié guarda relacGes estreitas com a
primeira. Com efeito, ao analisarmos o papel da REAF na difusdo e na transferéncia
de politicas publicas na regido, ndo raro as especificidades do publico da agricultura
familiar em cada pais vém a tona. Nessa dimensdo, igualmente algumas questdes
nos chamam a atengdo: como a REAF tem influenciado a agenda publica e
governamental dos paises? Quais ideias, orientagdes ou politicas publicas sao
difundidas e transferidas a partir da REAF? Em que medida (cépia, emulagdo,
combinacdo, inspiragdo, traducgdo...) e por meio de quais tipos de relagdes
(dialogadas, voluntdrias, coercitivas, impostas...) essas ideias e orientagGes sdo
transferidas para o conjunto dos paises? Quais sao os atores protagonistas nesses
processos?

Dialogando com algumas dessas questdes, Paulo André Niederle discute o
modo como as politicas de compras publicas da agricultura familiar e politicas
publicas para a agroecologia foram difundidas no Mercosul. Inicialmente, o autor
destaca que a proépria definicdo e delimitacdo de agricultura familiar foi difundida
na regido por meio da REAF (Resolu¢do 25/2007), com apoio de organiza¢des
multilaterais, como a Organizacdao das Nagdes Unidas para a Agricultura e
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Alimentacdo (FAO), o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA) e o
Instituto Interamericano de Cooperacgdo para a Agricultura (1ICA). Visando dar conta
das diversas formas sociais de producdo lastreadas por relacdes socioculturais
familiares e comunitdrias muito variadas, procurou-se construir uma categoria
normativa que desse conta da diversidade de identidades e do publico ao mesmo
tempo que oportunizasse entendimentos e agdes comuns. Partindo desse processo
basilar para a institucionalidade supranacional, o autor, entdo, compara as
dindmicas das politicas de compras publicas e de promocdo da agroecologia. Em
sua analise, Niederle observou que, enquanto as politicas publicas para a
agroecologia apresentaram trajetéria de “difusdo pela base”, contando com
protagonismo e articulagdes informais entre movimentos sociais e académicos e se
expressando com temporalidades e configuragdes distintas nos paises, as politicas
de compras publicas envolveram uma “difusdo hibrida”, mediada pela REAF e
organizacbes multilaterais, em constante didlogo com os movimentos sociais.
Ainda que, nas compras publicas, a transferéncia tenha avancado mais em termos
de institucionalizacdo, longe de cdpia, o que se observa sdo processos de emulagao,
combinacdo e inspiracdo que procuram atender as particularidades politicas,
organizativas e socioecondmicas de cada pais.

Confluindo com essa interpretacdo, Fabiana Thomé da Cruz, Vicente Marques
e Jaqueline Mallmann Haas analisam o modo com as discussées entorno dos Selos
de ldentificacdo de produtores e servicos da Agricultura Familiar do Mercosul,
realizadas no ambito da REAF, repercutiram na criacdo de instrumentos similares
nos paises membros e associados. Os autores apontam que os intercambios
politicos, a ampliacdo das politicas publicas para a agricultura familiar e as
possibilidades de novos mercados (inclusive intrabloco) desencadearam o debate
sobre os selos da agricultura familiar, tomando como referéncia as experiéncias
brasileiras iniciadas a partir de 2009 (a exemplo do Selo de Identificacdo da
Participacdo da Agricultura Familiar — SIPAF). Contudo, a diversidade do publico da
agricultura familiar e as suas diferentes configuracdes socioeconémicas e
organizativas culminaram em uma miriade de selos intra e entre paises, procurando
contemplar identidades mais amplas, como agricultura familiar, ou mais
especificas, como povos originarios, povos e comunidades tradicionais, pequeno
produtor agricola, campesino, agricultor familiar campesino e produtor familiar.
Novamente, longe de um modelo Unico ou mesmo de um selo Unico (como
sinalizavam expectativas iniciais), as proposi¢ées e recomendacgbes a partir da REAF
se traduziram em diferentes instrumentos que procuram responder as
particularidades nacionais e territoriais.

Complementando essa reflexao, Paola Mascheroni e Alberto Riella analisam o
modo como as discussdes no ambito da REAF contribuiram na construcdo e
implementacdo de politicas publicas para a producdo familiar durante os governos
progressistas no Uruguai (2005-2019). Em suas reflexdes, os autores abordam a
influéncia da REAF na produgdo de mudangas nas estruturas institucionais (Dire¢do
Geral de Desenvolvimento Rural, Mesas de Desenvolvimento Rural, Programa
Nacional de Producdo Familiar e Técnico em Producdo Agricola Familiar), no
reconhecimento e identificacdo da producdo familiar, e no fortalecimento da
producao e promoc¢ao do acesso aos mercados por meio de diversos instrumentos
e politicas publicas. Distintamente de processos coercitivos ou de transferéncias
que ignoram as especificidades locais (cépia), os autores apontam para um
processo de traducao das ideias, recomendacdes e debates da REAF no Uruguai,
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por meio da atuacdo e do didlogo entre organizacdes sociais, partidos no poder,
técnicos e intelectuais. De acordo com os autores, a REAF configurou-se como uma
arena importante para aprendizagem e difusdo de politicas publicas, e cada pais
segue um processo de “traducdo adaptativa” visando ajustar as orientacdes e
recomendacgdes de acordo com as particularidades dos produtores familiares, suas
formas de producdo, a estrutura agraria, os interesses agrarios e os movimentos
sociais envolvidos.

Além de ilustrar questdes importantes para as duas dimensdes privilegiadas
nesse dossié, todos os artigos aqui apresentados retomam elementos nacionais ou
dindmicas regionais que confluiram ou confluem para a REAF e/ou apontam
elementos que, a partir da institucionalidade supranacional, repercutiram e
repercutem nos paises, nas politicas publicas, na prépria categoria social e sua
diversidade social, econ6mica e cultural. Alguns artigos também apontam
mudancas recentes nas dindmicas politicas de certos paises e igualmente na
propria REAF. De fato, tais mudancas tencionam as configuracdes do publico até
entdo estabelecido (ainda que em permanente construcdo) e o préprio papel da
institucionalidade supranacional na difusdo e no fortalecimento das politicas
publicas para a agricultura familiar. Dinamicas — como também é a prépria arena
publica —, tais mudancas podem ser potencializadas ou podem encontrar
resisténcias a partir de configuracGes politicas nacionais (governamentais e da
sociedade civil) e das articulagGes regionais construidas pelas organizagdes sociais,
a exemplo daquelas emergidas nos anos 1990 que foram capazes de culminar na
criacdo da propria REAF.

Os organizadores do Dossié “Agricultura Familiar no Mercosul: transformacgées
nas arenas e politicas publicas” agradecem a Revista Brasileira de Planejamento e
Desenvolvimento (RBPD) pela oportunidade de reunir e publicar essas reflexdes ora
apresentadas; agradecem todos os pareceristas que avaliaram e contribuiram para
qualificar os textos; e desejam a todos boa leitura.
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