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RESUMO

O Ministério do Desenvolvimento Agréario (MDA) buscou impulsionar o desenvolvimento
rural, por meio do fortalecimento das politicas publicas voltadas & agricultura familiar. O
MDA, que foi instituido oficialmente no ano de 2000, no governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, como resposta a pressao da sociedade, ficou em funcionamento até maio
de 2016, quando foi extinto pelo presidente interino Michel Temer. A relevancia que esse
Ministério teve para o meio rural brasileiro, especificamente para conjunto da agricultura
familiar, instigou a analise da sua trajetoria. Desta forma, o objetivo desta tese foi analisar as
capacidades estatais que influenciaram a trajetéria de criacdo, afirmacdo politica e
consolidacdo, e fragilizacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario. Para analisar a
trajetoria do MDA, foi adotada como referencial teérico a abordagem de capacidades estatais,
sendo analisadas as capacidades burocratica, de coordenacdo politica e democratica. Foi feito
um estudo de caso tendo como referéncia a pesquisa qualitativa, em que se realizaram 34
entrevistas com pessoas que atuaram direta ou indiretamente no MDA. Buscou-se entrevistar
atores sociais que ocuparam diferentes cargos no Ministério e em outros 6rgdos do governo,
atores que participaram de Conselhos e representacfes das organizacdes e movimentos
sociais. A tese que guiou a pesquisa é que as capacidades burocratica, de coordenacéo politica
e democrética influenciaram a trajetéria do MDA. Os primeiros resultados que a pesquisa
evidenciou foi a existéncia de trés fases do Ministério: fase de criacdo e estruturacdo (2000 —
2002), fase de afirmacdo politica e consolidacdo (2003 —-2010) e fase de fragilidade
institucional (2011 — 2016), as quais estruturaram a analise e a organizacao da propria tese. O
MDA iniciou as atividades com equipe e orcamento reduzido — nos seus primeiros anos,
poucas politicas foram executadas — e a interacdo com as organizacGes e 0S movimentos
sociais ocorria principalmente por meio da participacdo no Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural. A fase de afirmacéo politica e consolidacdo comegou com a elei¢do
do presidente Lula e marcou uma ampliacdo do Ministério, em termos de estrutura,
orcamento, inovacdes nas politicas publicas, interacdo com a sociedade. Foi um periodo de
fortalecimento das capacidades estatais. A terceira fase iniciou com a elei¢do da presidente
Dilma Rousseff, em que, refletindo a instabilidade politica e econémica, as capacidades
estatais se fragilizaram. No entanto, 0 MDA manteve importantes politicas e interacdo
constante com organizacGes e movimentos sociais. Em maio de 2016, o Ministério foi extinto
pelo presidente interino Michel Temer.

Palavras-chave: Capacidades estatais. Politicas publicas. Movimentos sociais. Burocracia.



ABSTRACT

The Ministry of Agrarian Development (MDA) aimed at encouraging rural development by
reinforcing public policies focused on family agriculture. The MDA was officially instituted
in 2000, under the administration of President Fernando Henrique Cardoso, as an answer to
pressures of society. The MDA operated until May of 2016, when it was extinct by interim
president Michel Temer. The relevance of the MDA to the rural area of Brazil, specifically
with regard to family agriculture, motivated the study of its history. Thus, the goal of this
dissertation is to analyze the state competences which influenced the history of creation,
political statement and consolidation, and weakening of the MDA. In order to study the
history of the MDA, this work took the approach of state competencies as theoretical
framework, being the competencies analyzed: bureaucratic, political coordination, and
democratic. A case study was carried out, and it had as reference the qualitative research; 34
people who acted directly or indirectly at the MDA were interviewed. Social actors who
occupied different positions at the Ministry and other offices of the government were
interviewed; such actors included Councils and were representatives of organizations and
social movements. The research was oriented by the notion that state competencies such as
bureaucratic, political coordination, and democratic ended up influencing the MDA history.
The first results showed that the Ministry history has three stages, which are: creation and
structuring (2000-2002), political statement and consolidation (2003-2010), and institutional
weakening (2011-2016). Such stages structure this research and organize the whole
dissertation. The MDA started its activities with reduced staff and budget; in the first years,
few policies were executed, and interaction with organizations and social movements mainly
happened through participation in the National Council of Rural Development. The stage of
political statement and consolidation began with the election of President Lula and was
marked by the expansion of the Ministry in terms of structure, budget, innovation in public
policies, and interaction with society. It was a period of reinforcement of state competencies.
The third stage started with the election of President Dilma Rousseff and, reflecting political
and economic instability, state competencies weakened. However, the MDA maintained
important policies and interacted constantly with organizations and social movements. In May
of 2016, the Ministry was extinct by interim president Michel Temer.

Key words: State Competencies. Public Policies. Social Movements. Bureaucracy.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa teve como foco central o estudo da trajetoria do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), criado em 1999, durante o governo do Presidente
Fernando Henrique Cardoso®. A criagdo do MDA foi uma resposta politica do governo &
pressdo da sociedade, ocasionada pela intensificacdo dos conflitos no campo, pela ampliacéo
e visibilidade da pauta da reforma agraria, além da mobilizacdo dos agricultores familiares,
em especial do Sul do Brasil, por acesso a politicas publicas. Na perspectiva de Sabourin
(2007), a criacdo do Ministério oficializou as duas agriculturas no ambito politico e
institucional brasileiro — a agricultura familiar e o agronegécio —, considerando que, desde a
década de 1930, ja existia 0 Ministério da Agricultura na estrutura governamental.

Com a criacdo do Ministério, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf)? e o Departamento de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (DATER)®
foram transferidos para a sua institucionalidade. O crescimento (politico, financeiro e
institucional) do Pronaf e a criagdo do MDA deram mais visibilidade e reconhecimento para a
agricultura familiar, o que, por sua vez, repercutia na necessidade de aperfeicoamentos e de
novos instrumentos e politicas para a categoria social. Em 2002, a criacdo do Programa
Seguro Safra®, posteriormente Garantia Safra, veio a somar neste processo que comecava a
ganhar forga.

Em 2003, o Brasil passou por mudanca no cenario politico, quando Luis Inécio Lula

da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT) assumiu a Presidéncia da Republica. Durante o

! Presidente vinculado ao Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB).

> O PRONAF foi criado em 1996 e constituiu-se na primeira politica ptblica especifica para o conjunto da
agricultura familiar. A politica foi resultado das reivindicacdes de organizagdes do campo, como
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura/ CONTAG, Departamento Nacional de
Trabalhadores Rurais da Central Unica dos TrabalhadoressDNTR-CUT (AQUINO; SCHNEIDER, 2015).

% O DATER abrigava em sua institucionalidade os servicos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, uma
politica que foi introduzida no Brasil na década de 1930, inicialmente no estado de Minas Gerais, e avangou
para outros estados. Na medida em que se mostrou util para a “modernizagdo da agricultura”, recebeu
incentivo governamental (DIESEL et. Al., 2015). Na estrutura federal, foi criada a Empresa Brasileira de
Extensdo Rural - EMBRATER, em 1974, por meio da Lei n® 6.1267, de 6 de novembro de 1974, que tinha
como um dos objetivos “promover, estimular e coordenar programas de assisténcia técnica e extensdo rural,
visando a difusdo de conhecimentos cientificos de natureza técnica, economica e social” (BRASIL, 1974).
Nas Unidades de Federagdo do pais, por ocasido da criagdo da EMBRATER, foram implantadas as Empresas
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural — EMATER, cujos objetivos eram afins aos da EMBRATER. As
diretrizes deveriam estar em consonancia com o desenvolvimento rural em voga no pais, de modo que as
acOes desses 6rgdos fossem majoritariamente voltadas para 0 modelo difusionista. Em 1990, foi extinta a
EMBRATER, e o fim dessa instituicdo desarticulou as acBes de ATER em todo territério nacional
(PEIXOTO, 2008).

* O Programa Seguro Safra foi criado em 2002, por meio da lei n° 10.420/2002, com o intuito de auxiliar os
agricultores do semiérido (regides do Nordeste, norte de Minas Gerais e norte do Espirito Santo) em caso de
perdas na produgdo ocasionadas por fendmenos climaticos.
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pleito eleitoral, a coligacdo Lula Presidente (PT, PCdoB, PL, PMN, PCB)° apresentou o
programa Vida Digna no Campo (2002), que propunha um novo olhar para desenvolvimento
rural, por meio do reconhecimento da heterogeneidade da agricultura familiar, da necessidade
de incluir a diversidade social, de capilarizar acbes por todo territorio nacional e de avancar
na pauta da reforma agraria. Com a posse do presidente Lula, o MDA foi o érgdo responsavel
por tentar colocar essas e outras propostas em curso.

Durante os dois mandatos do presidente Lula e nos dois mandatos da presidenta Dilma
(o segundo interrompido em virtude de um processo de impeachment em 2016), um amplo
conjunto de politicas para a agricultura familiar foi estabelecido no pais. De 1999 a 2016, em
conjunto com outros 6rgdos, o MDA implementou diversas politicas que contribuiram para o
reconhecimento da categoria agricultura familiar e o desenvolvimento do meio rural
(BIANCHINI, 2015; GRISA; SCHNEIDER, 2015; MIELITZ, 2010).

Nesse processo, destacam-se as seguintes acoes e politicas:

a) Programa de Aquisigdo de Alimentos (PAA) (2003);

b) Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e politica de compra
institucional; diversificacdo das linhas do Pronaf (Mulher, Agroecologia, Floresta,
Semiéarido, Mais Alimentos [...];

c) acdes de fortalecimento do crédito rural, como o Programa Garantia de Precos da
Agricultura Familiar (PGPAF) e Seguro da Agricultura Familiar (SEAF);

d) acOes de fortalecimento das areas de reforma agraria, como a criacdo do Programa
Terra Sol (2004), Programa Terra Forte (2013); além da ampliacdo das acbes de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural/ATER,;

e) programas de integracdo e fortalecimento dos territérios, como Projetos de
Infraestrutura e Servicos nos Territdrios Rurais (PROINF) (2003) e Programa
Territérios da Cidadania (PTC) (2008).

Além dessas politicas publicas, outro esforco do MDA foi em relacdo a ajustes e
criagdo de instrumentos legais, como: a Lei da Agricultura Familiar (Lei n °11.326/2006), a
edicdo da Lei de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Lei n® 12.188/2010), a participacdo na
criacdo da Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PNAPO) e no Plano
Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PLANAPO) (BRASIL, 2015, p.14).

> A Coligacdo Lula presidente, em 2002, era composta pelos seguintes partidos: PT, Partido Comunista do Brasil
(PCdoB), Partido Liberal (PL), Partido da Mobilizagdo Nacional (PMN), Partido Comunista Brasileiro
(PCB).
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O proprio Ministério também foi fortalecido via mudancas na estrutura organizacional,
no aumento do corpo profissional e incremento do orgamento. Com relagcdo ao aumento do
corpo profissional, houve realizacdo de concurso publico em 2008, e, em 2012, foram
remanejados para 0 MDA alguns aprovados do concurso de analista social do Ministério do
Orcamento, Planejamento e Gestdo. Em 2013 foi realizado concurso temporario. Em 2005 e
2010 ocorreu concurso para o Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA).
Além disso, o orcamento médio anual passou de 1,7$ bilhdo (2002) para 8,1$ bilhdes de reais
no primeiro mandato da Presidenta Dilma Rousseff (BRASIL, 2015).

Ademais, fortaleceram-se 0s espacos de controle e participacdo social. Além do
“transito institucional”™® (OLIVEIRA, 2011) para o governo de atores vinculados aos
movimentos sociais ou organiza¢fes nao governamentais da agricultura familiar, podem-se
destacar trés importantes espacos de dialogo do MDA com movimentos e organizacdes
sociais, sendo eles: os Conselhos (Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel CONDRAF e Conselho  Nacional de  Seguranca  Alimentar e
Nutricional/  CONSEA), as conferéncias nacionais (Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentavel e Solidario, e Conferéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural) e a construcdo dos Planos Safra para Agricultura Familiar. Esses espacos
configuraram-se como importantes instrumentos de didlogo e concertagdo de politicas
publicas.

Deste modo, a histéria do Ministério € marcada pelo intenso e constante didlogo com
movimentos sociais e organizacGes da agricultura familiar e, como destacam Grisa e
Schneider (2015), a eleicdo do Presidente Lula potencializou essa relacdo ao haver
possibilitado a emergéncia e a participacdo de novos atores sociais nas arenas publicas e
desencadeado a cria¢do de novos instrumentos e politicas publicas. Como salienta Sabourin
(2007), essa relacao refletiu na formulacéo de politicas publicas mais adequadas a diversidade
da agricultura familiar e no aumento dos recursos destinados a esta categoria.

As politicas publicas criadas e reformuladas, bem como a necessidade de trabalhar de
modo articulado com outros 6rgaos do governo federal e de estabelecer parcerias com esferas
estaduais e municipais, exigiram do Ministério novos arranjos politico-institucionais para dar

conta dessa arquitetura. O MDA precisou adotar estratégias para mediar esse novo arranjo

® «O transito institucional caracteriza-se pelo deslocamento continuo de militantes sociais-partidarios por
diferentes espacos de atuacdo (organizagdes sociais, partidos, foruns institucionais e posicGes
governamentais), o qual é, em grande medida, possibilitado pela interpenetragdo partido-movimento”.
(SILVA; OLIVEIRA, 2011, p.98)



17

politico e para fortalecer-se no ambito da Esplanada dos Ministérios, o que demandou
aprimoramento da sua capacidade de coordenacdo politica. Ademais, a presenca, na base
aliada do governo, de grupos que eram contrarios a agricultura familiar e que propunham
outros projetos de desenvolvimento para o Brasil Rural (como os representantes da Bancada
Ruralista) criaram tensdes e disputas politicas permanentes.

Com as mudancas politicas ocorridas no Brasil em 2016 e com a chegada do vice-
presidente Michel Temer a Presidéncia da Republica, o MDA foi extinto. Uma das primeiras
medidas para a area rural do novo governo foi a extingdo do MDA via medida provisoria MP
726 de 12 de maio de 2016, que foi transformado em Ministério do Desenvolvimento Social e
Agréario (MDSA), uma juncdo do MDA com o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS). No dia 27 de maio, por meio do decreto n° 8.780, o Governo
transferiu parte das competéncias do extinto MDA para a Secretaria Especial de Agricultura
Familiar e Desenvolvimento Agrario (SEAD) vinculada & Casa Civil da Presidéncia da
Republica. Nesse processo, diversas agdes foram paralisadas, reformuladas ou minimizadas
politica e financeiramente. Nado é precipitado afirmar que as medidas em curso tém
contribuido para a desestruturacdo das politicas para a agricultura familiar e de
desenvolvimento rural no pais (FAVARETO, 2017; MATEI, 2016).

Observa-se, nesse viés, que ao longo de 16 anos (2000-2016) as politicas de
desenvolvimento rural no Brasil tiveram mudangas expressivas, mediadas pela presenca de
uma estrutura ministerial. Nesse periodo, ocorreram mudancas no relacionamento do Estado
com as organizacGes e 0os movimentos da agricultura familiar; modificacdes na estrutura
politico-administrativa do MDA, alteragdes na articulacdo politica e institucional do
Ministério; e disputas politicas entre diferentes grupos de interesse e projetos de
desenvolvimento para o Brasil rural. Como resultado da configuracdo desses elementos, o
MDA apresentou uma trajetéria marcada por movimentos oscilantes, que perpassaram sua
estruturacdo inicial, afirmacéo politica e extincao.

A pesquisa exploratoria, realizada antes da qualificacdo do projeto desta tese, destacou
trés fases distintas do MDA, sendo elas de criagdo e estruturacdo do Ministério, que
compreende o periodo de 1999 — 2002; de afirmacé&o politica e consolidacdo, 2003 — 2010; e
fragilidade institucional, 2011 — 2016. Essa separacdo por fases ilustra que a trajetdria ndo foi
homogénea, que passou por momentos de apice e também por fragilidades. A fase de criacéo
e estruturacdo do Ministério compreende o periodo de organizagéo inicial do MDA. Observa-

se que, nesse periodo, o Ministério atuou basicamente com PRONAF, assisténcia técnica e
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acOes para reforma agraria. Além do Gabinete do Ministro, havia a Secretaria de Agricultura
Familiar (SAF) e Secretaria de Reforma Agraria (SRA).

O periodo de afirmacéo politica e consolidacdo foi marcado por inimeras inovacoes
nas politicas pablicas; pelo dialogo com as organizacGes sociais; pela ampliacdo da estrutura,
seja em termos de orcamento e estrutura organizacional, seja em nimero de funcionarios; pela
realizacdo de eventos, como a Conferéncia Nacional do Desenvolvimento Sustentavel e
Solidario, e a Conferéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural; e pelo
reconhecimento da diversidade de povos presentes na agricultura familiar brasileira. Ja a fase
de fragilidade institucional sinaliza para a diminuicdo de inovacGes dos programas,
diminuicdo de recursos, fragilidades no didlogo com organizagGes sociais e menor
visibilidade do Ministério dentro da Esplanada.

Diante desse cenério, a indagacdo que norteou a pesquisa pode ser assim expressa:
considerando o reconhecimento politico e institucional que a agricultura familiar angariou
nos Ultimos 25 anos no Brasil, quais elementos influenciaram a trajetéria do MDA, desde sua
criacdo, afirmacéao politica e consolidacao, até sua fragilizacéo e extin¢cdo em 20167

O aporte teorico escolhido para subsidiar tais analises baseia-se na literatura sobre
Capacidades Estatais, considerando que tal abordagem oferece instrumentos para
compreender a interacdo do Estado com a sociedade, as relacOes entre diferentes atores
governamentais, a organizagdo politico-administrativa do Estado e como esses elementos
interferem na sua capacidade de acdo. As pesquisas de Pereira (2014) e Bichir (2015)
demonstram justamente o potencial da abordagem no auxilio a trabalhos que focam tanto a
relacdo Estado e Estado, como a relacéo Estado e sociedade.

O conceito de capacidade estatal esta relacionado diretamente a capacidade do Estado
de executar suas ac¢Oes. Para Gilio (2016, p. 231, traducéo nossa) “[...] a capacidade estatal € a
habilidade de os organismos estatais alcangarem os fins que lhes foram atribuidos”. Ja
Repetto (2004, p.8, tradugdo nossa) entende o conceito como “[...] a atitude das instancias
governamentais de traduzir, mediante politicas publicas, os maximos niveis possiveis de valor
social”. Huerta (2008) diz que capacidade estatal € um conceito em movimento, que ndo pode
ser definido de modo estatico, cabendo ajustamentos de acordo com os diferentes objetos e
questdes de pesquisa. De modo geral, ainda que imbricados, os autores apresentam diferentes

defini¢bes do conceito.

A abordagem surge nos anos de 1980, fortemente associada a autonomia da

administracdo interna do Estado (insulamento burocratico). Autores como Skocpol e Finegold
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(1982) afirmavam que o insulamento burocratico conferia eficiéncia administrativa ao Estado.
Nesse primeiro momento, a abordagem estava mais restrita & questdo administrativa; no
entanto, na década de 1990, essa abordagem foi ampliada, incorporando outras dimensdes e
relativizando o insulamento burocratico, bem como dando importancia as interacdes Estado e
sociedade. A capacidade de didlogo do Estado com a sociedade foi um dos elementos que
passou a ser bastante discutido na literatura. Compreende-se que as relagdes entre Estado e
sociedade possibilitam a construcdo de politicas com maior sustentacdo e legitimidade ao
serem fruto de um processo de interacdo, de negociacdo e construcdo conjunta, o que
possibilita que as acdes cheguem mais proximas as especificidades dos seus beneficiados. As
conexdes com a sociedade civil tornam-se parte da solugdo em vez de parte do problema,
como afirma Evans (1993). A premissa aqui adotada é a da permeabilidade do Estado no
tocante a interacdo com a sociedade.

Outra dimensdo bastante destacada pela literatura no periodo recente refere-se a
capacidade politica, que estd associada a distribuicdo de poder entre os atores sociais
envolvidos nas arenas politicas. O estudo dessa capacidade possibilita a compreensdo da acao
dos atores sociais envolvidos num campo de acdo publica (REPETTO, 2004). Essa dimenséo
tem o potencial de contribuir na identificagdo dos meios de acdo dos atores sociais, das
instituicdes, dos arranjos politicos estabelecidos, da existéncia de redes informais, dos espacos
de negociacao e concertacdo das politicas publicas, e conformacao das coalizdes politicas.

Considerando a questdo de pesquisa € 0 aporte dessa abordagem analitica, o objetivo
geral da tese foi analisar as capacidades estatais que influenciaram a trajetéria de estruturacéo,
afirmacao politica e consolidacéo, e fragilizacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Desse objetivo geral desdobraram-se trés objetivos especificos:

a) analisar a capacidade burocratica do MDA, identificando fatores que
potencializaram e/ou limitaram a sua atuacao;

b) evidenciar o modo como as disputas entre diferentes grupos politicos (portanto,
capacidade de coordenagdo politica) interferiram na trajetria, atuacdo e
sustentacdo do MDA,

c) pesquisar as relacdes e os diferentes espacos de interacédo entre Estado e sociedade
e modo como a capacidade democratica influenciou a trajetoria do MDA.

Partindo desses objetivos, trés hipdteses foram construidas, as quais guardam relacfes

entre si. A primeira hip6tese considera que a capacidade burocratica desenvolvida pelo MDA
ndo se constituiu como uma burocracia estavel e sustentavel (com continuidade), podendo ter

contribuido para a fragilidade do Ministério ao longo de sua trajetoria. A segunda hipdtese
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sustenta que a interacdo intra e entre organizagdes governamentais, necessaria para a
execucdo de diversas politicas e para o fortalecimento institucional do Ministério,
potencializou as agdes do MDA, mas ndo foi suficiente para conferir status de Ministério
estratégico no conjunto de orgdos do Estado, nem para conter as pressdes exercidas por
grupos contrérios a agricultura familiar. Ademais, a fragmentacéo e a segmentacéo interna do
MDA também contribuiram para esse processo. A terceira e ultima hipotese cogita que, a
partir do primeiro mandato do Presidente Lula, as organizac¢Ges sociais passaram a compor o
governo, por meio da ocupacgdo de cargos no MDA, da participacdo em conselhos e outras
formas de interacdo social. Nesse sentido, migraram do papel de contestacdo para o de
cooperacdo, contribuindo para a qualificagdo e legitimacdo das politicas publicas. Todavia, a
capacidade democratica mostrou-se instavel diante das mudancas politicas e econémicas do
pais. Em conjunto, esses elementos confluiram para as diferentes fases e dindmicas politicas e
institucionais do MDA.

Do ponto de vista metodoldgico, o trabalho seguiu os caminhos da pesquisa qualitativa,
considerando que essa modalidade fornece instrumentos capazes de auxiliar na analise dos
fendmenos sociais, inseridos num contexto histérico, uma vez que, como ressalta Trivifios
(1987, p.122), analisar os fendmenos isolados de seus contextos “cria situagdes artificiais que
falsificam a realidade”. A categoria adotada foi o estudo de caso, com a intencéo de fazer uma
analise aprofundada do MDA.

Para desenvolver a pesquisa, foram adotados os seguintes procedimentos técnicos:
pesquisa bibliografica, documental, pesquisa exploratéria e coleta de dados. A pesquisa
bibliografica ocorreu durante todo o trabalho. A fim de reconstituir a trajetéria do MDA, foi
feito um levantamento documental de materiais que pudessem auxiliar nessa reconstituicéo;
sendo assim, foram acessados documentos, como relatérios (de gestdo do MDA, de transicdo
de governo, de avaliacdo do Plano Plurianual, de execucdo do Plano de Orcamento...), leis,
decretos e medidas provisorias. A pesquisa documental foi desafiadora, considerando que o
levantamento de dados secundarios foi prejudicado pela desatualizacdo e/ou a exclusdo de
importantes documentos da pagina eletronica do Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Referente a coleta de dados, o principal instrumento foi a entrevista semiestruturada.
Esse instrumento possibilita a elaboracdo de um roteiro que alcance os objetivos determinados
e serve, também, como guia na interacdo entre pesquisador e informante (MANZINI, 2004).
A pesquisa de campo ndo teve territorio delimitado. A extincdo do Ministério contribuiu para
a dispersdo dos atores sociais pelo territorio nacional e por outros paises. Desta forma, a maior

parte das entrevistas foi realizada de modo virtual, por meio de plataformas, como o Skype e
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WhatsApp. Foram entrevistados burocratas de médio e alto escaldo, técnicos concursados,
consultores e representantes de organizacbes e movimentos sociais. Ao total, foram
entrevistadas 34 pessoas, cujos nomes, aléem de 6rgdos e organizacBes a que estavam
vinculados encontram-se no Apéndice A. Foram entrevistadas pessoas de diferentes
organizagles governamentais e ndo governamentais: MDA, Ministério do Meio Ambiente
(MMA), Ministério das relacbes Exteriores (MRE), Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB), Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), Federacao
dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (FETRAF), Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar do Brasil (CONTRAF-Brasil),
Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA) e Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréaria (INCRA). Buscou-se entrevistar pessoas que atuaram em diferentes areas do MDA,
nesse sentido, foram entrevistados ministros, secretarios, diretores, técnicos, consultores e
assessores. Cabe ressaltar, que foi feito contato com diferentes atores com vistas a solicitar
entrevista, um dos critérios utilizados foi atuacdo no MDA (direta ou indiretamente) e
facilidade de acesso. Houve indisponibilidade de alguns, mas de modo geral as pessoas foram
receptivas e durante a entrevista indicavam outro ator que julgavam pertinente entrevistar pelo
cargo que ocupou, assim a rede de entrevistados foi sendo formada. Essa pluralidade de
atores entrevistados auxiliou na reconstrucdo da trajetoria do MDA, ao mesmo tempo em que
acendeu um alerta no sentido de entender o ambito de onde cada um fala e faz suas
avaliacdes.

Inicialmente foram elaborados trés roteiros: um para gestores (capacidade de
coordenacdo politica), outro para técnicos, consultores (capacidade de coordenacdo
burocratica) e um para representantes das organiza¢fes e movimentos sociais (capacidade de
coordenacdo democratica). No entanto, ap6s as primeiras entrevistas, percebeu-se que 0s
atores tinham conhecimento ampliado sobre a dindmica do Ministério; assim, utilizou-se
como base um roteiro (disponivel no apéndice B), sendo ajustado de acordo com os atores
sociais entrevistados. Optou-se por ndo nominar os entrevistados; em algumas situacdes, para
auxiliar na contextualizacdo, citou-se o cargo ou a vinculagdo dessas pessoas. Os
entrevistados, ao longo da tese, foram identificados numericamente, seguindo a ordem em que
as entrevistas ocorreram, a exemplo de: “Entrevistado 1, 2017”. As entrevistas foram
gravadas e transcritas — e seu texto € apresentado com grafia em italico. Para a analise dos
dados, foi utilizado o software Iramutec, de livre manipulagdo, para auxiliar na classificacdo

dos conteldos.
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E importante destacar, acerca das entrevistas, € que elas comecaram a ser realizadas
um ano apos a extingdo do MDA, o que justifica serem permeadas de sentimentos de paixdo,
saudosismo, indignacdo e critica por parte dos entrevistados. Todos esses sentimentos e
elementos foram considerados na analise dos dados e na redacdo da tese. As entrevistas foram
realizadas no periodo de 2017 a 2020. Além das realizadas diretamente pela autora desta tese,
0 Observatério de Politicas Publicas (OPPA) — Programa de Po6s-Graduacdo de Ciéncias
Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade (CPDA) gentilmente, disponibilizou
entrevistas do projeto de Pesquisa “Entre continuidades, mudangas ¢ novas
institucionalidades: Politicas publicas e meio rural brasileiro (2003-2013)” — PPAGR 2016.

Esta tese espera contribuir para a analise da trajetdria do Ministério do
Desenvolvimento Agréario, j& que tem como potencial visibilizar a trajetéria do MDA,
trazendo a luz alguns avancos e limites de uma estrutura que, ao longo dos anos de existéncia,
contribuiu para que a agricultura familiar brasileira fosse reconhecida e legitimada no ambito
da sociedade e no conjunto do governo. Do ponto de vista tedrico, ficard um registro que
podera servir de apoio para futuros estudos rurais, bem como estudos que analisam a interacao
das organizacgdes e dos movimentos sociais com Estado. Paralelamente, em face do momento
politico vivenciado pelo Brasil, em que as politicas publicas para a agricultura familiar estdo
sendo desmanteladas (SABOURIN; CRAVIOTTI; MILHORANCE, 2020; NIERDELE et al.,
2019), estudos deste porte colocam em evidéncia a importancia da agricultura familiar no
contexto nacional. Ademais, este estudo pode contribuir com a memoria das a¢ées do MDA
para que a histdria ndo se perca.

O interesse pelo tema foi inspirado pelo momento politico que o Brasil passava
quando ingressei no doutorado em 2016 e pela minha trajetoria profissional. Comecei meus
estudos cursando agronomia na Universidade Federal de Vigosa/MG, conheci 0 movimento
estudantil e por meio da Federacdo de Estudantes de Agronomia do Brasil (FEAB), conheci
agricultura familiar, reforma agraria e educacdo popular. Embalada pelas discussdes e sonhos
de construcdo de um mundo melhor, mudei de curso e me formei em pedagogia. A criagédo
pelo MDA da politica de Programa de Assisténcia Técnica, Social e Ambiental em areas de
Reforma Agraria (ATES) possibilitou que profissionais da area social pudessem atuar com
assisténcia técnica em areas de reforma agraria, por meio desta politica tive oportunidade de
trabalhar nos estados de Minas Gerais, Bahia e Rio Grande do Sul. Pesquisar o MDA foi uma
oportunidade de conhecer o processo de criacdo e execucdo de politicas que eu conheci de

perto. E no campo tedrico oportunizou testar um instrumental analitico.
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Do ponto de vista da abordagem tedrica aqui utilizada — capacidades estatais —, a tese
pretende contribuir com sua aplicabilidade, difusdo e refinamento metodologico. A
abordagem tem sido bastante utilizada no Brasil recentemente, e tem contribuido para as
analises que envolvem Estado e sociedade. Cingolani (2013) e Assinelli e Acund (2015)
apontam alguns desafios metodoldgicos da abordagem, como a medigdo e as multiplas
dimensGes. Observa-se que esses dois pontos seguem sendo desafiadores, uma vez que a
abordagem permite certa flexibilidade aos pesquisadores quanto a escolha destes elementos.

Esta tese estd organizada em quatro capitulos, além desta introducdo e das
consideraces finais. O primeiro capitulo aborda o referencial tedrico e os elementos
conceituais mobilizados para a analise da trajetéria do MDA. O capitulo apresenta
contribuicdes da abordagem analitica capacidades estatais. Foi realizado um histérico do
conceito e discutida sua evolugdo ao longo do tempo, bem como as diferentes aplicacbes. A
sequir, fez-se a delimitacdo das capacidades estudadas na tese, a fim de definir os elementos
tedrico-metodoldgicos que foram utilizados na pesquisa.

No capitulo dois, foi tracada a trajetoria do MDA em sua fase de criacdo e
estruturacdo. Na primeira parte do capitulo, foram apresentados o contexto histérico e os
principais acontecimentos que contribuiram para a criacdo do MDA e o0s antecedentes
institucionais. A segunda parte analisa 0 processo de criagéo e estruturacdo do MDA a partir
das capacidades estatais. Na capacidade burocratica, averiguaram-se as acfes iniciais do
Ministério, assim como os recursos disponibilizados. Na capacidade de coordenacédo politica,
foram elencados os esforc¢os iniciais do MDA no processo de interacdo com outros érgdos e
na busca por espaco dentro do governo; ja na capacidade democratica, observou-se a
interacdo Estado-sociedade.

O capitulo trés aborda a trajetéria do MDA durante 0 mandato do presidente Lula
(2003 — 2010), cuja eleicdo potencializou o reconhecimento da agricultura familiar e a
participacdo das organizacfes e movimentos sociais na construcdo de politicas publicas. O
MDA canalizou essas ag¢des e as interagdes com 0s movimentos sociais, que repercutiram nas
capacidades estatais. Neste capitulo, foi feita uma contextualizacdo histérico-politica do
periodo. Com relagdo a capacidade burocratica, foi analisada a estrutura ministerial, que foi
ampliada, bem como o orgamento e o quadro de funcionarios. Por ocasido das politicas
publicas criadas, a interacdo intra e entre ministérios foi intensificada, de modo que a
capacidade de coordenacdo politica foi fortalecida. Por sua vez, a capacidade democratica
tambeém se fortaleceu neste periodo. Essa conjuntura favoreceu a consolidacéo e a afirmagéo

politica do Ministério do Desenvolvimento Agrario.
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O quarto capitulo analisou o periodo de 2011 a 2016, a luz das capacidades estatais,
compreendendo as contradigdes inerentes ao periodo. A elei¢cdo da presidenta Dilma, em
2010, marcou um inicio de mudancas no cendrio politico e econémico brasileiro, causando
instabilidade politica. Acompanhando essas mudancas, 0 MDA sofreu impactos do ponto de
vista econémico e politico. Houve reducdo de orcamento, fragilizacdo do didlogo com as
organizagbes e 0S movimentos sociais, além de tensionamentos com a coalizdo do
agronegocio.

Por fim, a tese € encerrada com a conclusao, que ndo é exatamente um ponto final,
visto que estd mais para um ponto e virgula, pois a tese ndo esgotou (e ndo teve essa
pretensdo) as possibilidades de analises sobre o tema.

Convém mencionar que, nesta tese, sera encontrada linguagem menos formal e
coloquial, o que ndo é um mero acidente, mas, sim, uma intencionalidade e opcéo
metodoldgica. H& o desafio crescente de popularizacdo da ciéncia, e a linguagem € um dos
meios que pode favorecer o0 acesso. Como pedagoga e inspirada por obras de Paulo Freire —
como “Pedagogia do oprimido”, “Educacdo e Mudanc¢a”, “Extensao ou comunicacao?” —, foi
feita a tentativa de construir um texto com linguagem acessivel e compreensivel para as

diferentes pessoas que, porventura, venham a fazer uma leitura deste trabalho.
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2 O DEBATE TEORICO ANALITICO SOBRE CAPACIDADES ESTATAIS

O objetivo deste capitulo é apresentar os elementos principais da abordagem utilizada
para analisar a trajetéria do Ministério do Desenvolvimento Agrario. Os elementos
conceituais abordados neste capitulo subsidiaram as analises empiricas dos capitulos
subsequentes. A primeira se¢do versa sobre o debate tedrico analitico da abordagem
capacidades estatais, com o fim de compreender a origem da abordagem, as diferentes
capacidades estatais e os desafios metodoldgicos. Na segunda secdo, houve o esforco de
delimitar os elementos conceituais que serviram de aporte para a analise da trajetéria do
MDA.

2.1 O DEBATE TEORICO ANALITICO SOBRE CAPACIDADES ESTATAIS

Pode-se dizer que o debate sobre capacidades do Estado surge nos anos de 1980,
periodo em que o Estado volta a ganhar relevancia nas andlises e, também, acentua-se a
discussdo sobre desenvolvimento. Huerta (2008) salienta que, nesse periodo, houve
intensificacdo do debate de “fortalecimento institucional”, resultando no reconhecimento da
importancia do aparato organizacional e das burocracias para que o Estado pudesse cumprir
sua fungao.

A retomada da centralidade do Estado nas andlises, nos anos de 1980, foi
impulsionada pela soci6loga Theda Skocpol, que o recoloca como foco analitico, afirmando
que o Estado vai além de um férum de lutas politicas, no qual diferentes grupos perseguem
seus objetivos. Para a autora (1985), o Estado tem certa autonomia, e suas a¢Ges ndo sé@o
necessariamente reflexo das demandas de grupos de interesses. Nesse caso, como ilustra
Rocha (2005), o Estado ndo corresponde a interesses de grupos especificos. Para esse autor,
“As agdes do Estado, implementadas por seus funcionarios, obedecem a logica de buscar
reproduzir o controle de suas instituicdes sobre a sociedade, reforcando sua autoridade, seu
poder politico e sua capacidade de acdo e controle sobre o ambiente que o circunda”
(ROCHA, 2005, p. 14). Essa visdo contribui para consolidar a teoria neoinstitucionalista
(sobretudo o neoinstitucionalismo histdrico).

Num aprimoramento da perspectiva do neointitucionalismo historico, nos anos 1990,
Skocpol (1995) diz que o Estado, sendo parte da sociedade, pode ser influenciado por ela. A
autora destaca que investigar as relac6es entre Estado — sociedade traz a tona as interconexdes

entre instituicdes e organizagdes, além de possibilitar o rastreamento histérico dos processos a
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serem analisados (SKOPCOL, 1992). Weaver e Rockman (2015)' salientam que as
instituicdes politicas ddo formato aos processos de tomada e implementacdo de decisdes,
influenciando, assim, a capacidade do governo. Os autores afirmam que “[...] una primera
tarea analitica consiste en especificar vinculos causales entre las instituciones politicas y los
procesos de decisiones Yy, posteriormente, mostrar cOmo esos procesos, a su vez, ejercen
influencia en las capacidades de gobierno” (WEAVER; ROCKMAN, 2015, p.346).

Cabe destacar, também, que as duas décadas que antecederam os anos 80 foram
marcadas pela ideia de que o Estado poderia ser o indutor de mudancas estruturais, 0 que nao
ocorreu na sua totalidade, repercutindo na imagem do Estado como problema para o
desenvolvimento (EVANS, 1993). Todavia, 0 ajuste estrutural desencadeado na sequéncia
igualmente ndo cumpriu a promessa de minimizar as desigualdades sociais. As politicas
neoliberais implementadas na América Latina em meados de 1980 apresentaram limites
econdmicos e sociais nos anos 1990. Bresser-Pereira (2012) afirma que a reacdo aos limites
apresentados pelo neoliberalismo foi a reemergéncia das discussdes desenvolvimentistas.

Para Repetto (2004), as mudancas na institucionalidade? nos anos 1980 e 1990
contribuiram para a formacdo de coalizbes favoraveis ao desenvolvimento includente e
colocaram o desenvolvimento como plano de acdo para o Estado. Desta forma, se na década
de 1980 houve o reconhecimento dos limites do ajuste estrutural em curso, na década de 1990
0 Estado passou a ser visto como 6rgdo capaz de impulsionar o desenvolvimento, uma vez
que a reducdo deste ndo resultou em ac6es de inclusdo social (GILIO, 2016; HUERTA, 2008).
Em outras palavras, o Estado voltou a centralidade dos debates (EVANS, 1993; HUERTA,
2008) e, ao regressar ao “primeiro plano”, o Estado demanda maior capacidade para: “

a) melhorar as funcdes e resolver problemas publicos;

b) mobilizar ou adaptar suas instituicdes para dar respostas aos problemas publicos; e

c) formular, aplicar, coordenar, monitorar, avaliar e prestar contas no marco de um
sistema de gestdo publica” (HUERTA, 2008, p. 121, traducdo nossa).

Nesse contexto, a partir de contribuigdes do neoinstitucionalismo historico e da critica
politica e econbmica as medidas neoliberais, o debate sobre capacidade estatal ganha félego e

relevancia. Diversos estudos passaram a destacar a centralidade do Estado nos processos de

! Primeira edicfo em inglés, em 1993.

? Seguindo as interpretacdes do neoinstitucionalismo histérico, Repetto (2004, p. 2, traducdo nossa) compreende
instituicdes do seguinte modo: “Nossa interpretagdo de “insitucionalidade social” se refere ao conjunto de
regras de jogo formais e informais — incluido as de rotina e dos habitos de organizagdo — que marcam o
conteudo e dinamica administrativa e politica das politicas sociais”.
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desenvolvimento e a necessidade de analisar suas dimensdes ou capacidades em acdo e
interacdo.

Pautando-se por essas reflexfes, esta secdo tem por objetivo apresentar elementos
conceituais que serviram de subsidio para a analise da trajetéria do MDA. A discussao foi
organizada em trés subsecGes. Na primeira, fez-se o esforgco de tracar a trajetoria do debate
sobre capacidades estatais; a segunda refere-se a analise das diferentes capacidades, e a

terceira secdo apresenta alguns desafios metodoldgicos.

2.1.1 Os Estudos sobre Capacidades Estatais e a trajetéria do debate

Por meio da literatura pesquisada, identificou-se que o conceito de capacidade do
Estado surge inicialmente no trabalho de Samuel Huntington em 1968. Nesse estudo, o autor
discutiu o hiato existente entre desenvolvimento econémico e desenvolvimento politico, e
apresentou Gra-Bretanha, Unido Soviética e Estados Unidos como exemplos de paises em que
o0 “governo governa” com institui¢cdes politicas solidas. Para o autor, instituigdes fortes sdo as

gue apresentam:

[...] burocracia eficiente, partidos politicos bem-organizados, um grau elevado de
participacdo popular nos assuntos publicos, sistemas viaveis de controle civil sobre
0s militares, extensa atividade do governo na economia e procedimentos
razoavelmente eficazes para regular a sucessdo e controlar o conflito politico
(HUNTINGTON, 1975, p. 13).

Segundo o autor, 0s governos com essas estruturas dispdem da lealdade dos cidadaos,
0 que permite que tenham capacidade de recolher impostos, propor inovacgdes e executar
acOes. Neste caso, a capacidade do Estado esta associada ndo somente a uma organizacao
eficiente, mas também ao “espirito publico”. Para Huntington (1975), a capacidade do Estado
esta associada a sua institucionalizacdo e ao nivel de institucionalidade, que pode ser definido
por adaptabilidade, complexidade, autonomia e coes&o.

O termo aparece novamente nos trabalhos de Tilly, em 1975, autor que associa a
capacidade do Estado com sua capacidade coercitiva e fiscal. Por meio dos estudos sobre a
formagéo dos Estados europeus, Tilly (1996) observa que os Estados que se fortaleceram com
as guerras foram os que criaram estruturas para lidar com elas. Ao criar as forgcas armadas,
tornou-se necessaria a criacdo de outras estruturas organizativas, como orgaos de coleta de
impostos, abastecimento e armamento. O autor ressalta que a guerra formou os Estados da

Europa, e a preparagéo para a guerra possibilitou a criagdo das estruturas externas.
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Outros autores importantes na definicdo do conceito foram Skocpol e Finegold (1982),
ao analisarem duas importantes leis nos Estados Unidos, aprovadas em 1933, as quais
marcaram o esforco do Estado de intervencdo na economia. Trata-se da lei National Industrial
Recovery Act (NIRA) e da lei Agricultural Adjustment Act. De acordo com o0s autores
(SKOCPOL,; FINEGOLD, 1982), as duas leis demandaram a criagdo de organizagdes
administrativas, ou seja, foi necesséria uma reorganizacdo das estruturas burocréticas do
governo para que o objetivo e as metas das leis fossem executados. Os autores destacam ainda
que esses dois atos legais abriram caminhos para a coordenacdo e a direcdo de toda a
economia produtiva por parte do governo dos EUA. Contudo, a Lei de Recuperacdo (NIRA)
fracassou diante da Lei de Ajuste Agricola, e os autores buscam entender por que uma lei teve
sucesso em relacdo a outra. Skocpol e Finegold (1982) alegam que um governo com maior
organizacdo administrativa tem maior capacidade de implementar politicas; prosseguem
argumentando que a organizacao responsavel pela execucdo da lei de ajuste agricola ficou
alocada no Departamento de Agricultura (USDA), que era um departamento fortalecido, com
acOes coordenadas e que, apesar de abrigar organizac6es antigas, havia cooperacdo entre elas.
Exemplificam essa cooperacdo com a producdo e disponibilizacdo de dados estatisticos sobre
a producdo agricola do pais. Outro ponto importante que os autores retratam é que havia um
forte corporativismo profissional entre os servidores do Departamento de Agricultura,
corporativismo esse oriundo da relagdo entre o Departamento e a Faculdade de Terras,
vinculo que contribuiu também com a aproximacao entre pesquisas académicas e formulacédo
de politicas publicas. A partir desses resultados, os autores apontam que o desenvolvimento
da capacidade do Estado pode ser desigual nas diferentes areas e politicas.

De modo geral, esses estudos partem da compreensdo e da reivindicacdo de uma
burocracia insulada, por considerarem a influéncia da estrutura burocratica nos processos de
desenvolvimento e crescimento econdmico (EVANS; RAUCH, 2015; SKOCPOL;
FINEGOLD, 1982). Por insulamento burocratico, entende-se uma estrutura administrativa
que ndo estd subjugada a interesses pessoais. Godoy e Teixeira (2009) abordam que o
insulamento burocratico implica a diminuicdo da participagdo da sociedade nos processos
politicos, além do prejuizo do distanciamento das reais demandas da sociedade.

Os estudos de Peter Evans, além de ter contribuido para a consolidacéo da abordagem,
tornaram-se referéncias para o estudo da capacidade estatal. Evans (1993), em seu artigo
“Estado como problema e solugdo”, faz uma analise sobre o papel do Estado no contexto
desenvolvimentista, apontando elementos que trazem a luz o reconhecimento da importancia

da capacidade do Estado para o desenvolvimento. Ao analisar as mudancas dos Estados ao
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longo das décadas, aponta que os ajustes estruturais realizados na década de 1970
apresentaram limites em meados da década de 1980. Nesse contexto, o papel do Estado é
repensado, e surge uma nova onda de interpretacdes e estudos, focada no reconhecimento da
importancia da capacidade do Estado como estrutura institucional eficaz®. O autor incorpora
na abordagem o conceito de autonomia relativa do Estado e, posteriormente, o conceito de
autonomia inserida.

Evans (1993) analisa as caracteristicas institucionais de paises com Estado predatorio
e desenvolvimentista, no periodo pos-segunda Guerra Mundial, com intuito de contribuir com
as analises sobre “estruturas eficazes do Estado”. Na analise, o autor identifica que Estados
predatorios, como Zaire, utilizam-se do patrimonialismo, e 0s governantes usam a estrutura do
Estado para enriquecimento pessoal. No caso de paises com Estado desenvolvimentista, como
Japdo e Coreia, 0s quais contam com uma burocracia forte, observa-se um Estado com
autonomia e um eficiente aparelho burocratico. O autor destaca como dindmica do Estado
desenvolvimentista a coeréncia corporativa, o recrutamento meritocratico e as capacidades
administrativas. Para Evans, o Brasil e a India sdo exemplos de casos intermediarios e cita os
“bolsdes de eficiéncia”, como se fossem ilhas isoladas das demais composi¢des do governo.
Particularmente, no caso do Brasil, utiliza como exemplo o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), que tinha carreira definida por
profissionalismo e ndo estava sob protecdo presidencial. Afirma ainda que, no Brasil, a forte
oligarquia rural moldou o carater do Estado e usou o aparelho estatal a favor de interesses
préprios e manutencdo do status quo. No caso brasileiro, o Estado fica entre capital industrial
e as elites tradicionais.

Uma importante reflexdo que Evans (1993) faz sobre a abordagem é de que:

¥ Cabe salientar, que hé diferentes perspectivas sobre o papel do Estado, no mesmo periodo em que na América
surgem estudos sobre o papel do Estado como estrutura eficaz e capaz de impulsionar o desenvolvimento, na
Europa a perspectiva marxista estava debatendo o socialismo democratico em oposicdo a emergéncia do
estatismo autoritario. Nicos Poulantzas, langa em 1978 na Franca um estudo intitulado: O Estado, o poder, o
socialismo, na referida obra o autor debate o pela do Estado, democracia, economia. O autor relaciona o Estado
com as relacdes de producéo e como se apresentam nos diferentes modos de producéo, em suas palavras: Ora,
precisamente na medida em que o0 espago, p campo e portanto 0s conceitos politico-Estado e da economia
(relagBes de producgdo) apresentam-se de maneira diferente nos diversos modos de producdo, segue-se que,
contra toda teorizagdo formalista, da mesma maneira que ndo poderia haver uma teoria geral da economia (no
sentido de “ciéncia econdmica”), tendo um objeto tedrico invariante através dos diversos modos de produgio -
nao poderia também haver uma “teoria geral” do politico-Estado (no sentido da “ciéncia” ou da “sociologia”
politica), tendo ela mesma um objeto tedrico invariante através destes modos. [...] Emprego a expressao teoria
geral no sentido préprio de um corpus teérico sistematico que possa ao mesmo tempo explicar, a partir de
proposicfes gerais e necessarias, os tipos de Estado nos diversos modos de producdo como expressdes
singulares de um mesmo objeto tedrico, e expor as leis de transformacdo que marcariam em seu lugar proprio
as metamorfoses deste objeto, de um modo de produgdo a outro, isto é, a passagem-transicdo de Estado a
outro” (POULANTZAS, 1980, P.17).
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Essa analise comparativa reforca bastante a ideia de que tanto os que fazem a
politica como os teodricos podem se beneficiar da "terceira onda" de pensamento
sobre os Estados e o desenvolvimento. As indicagdes comparativas trabalham
bastante em favor de se concentrar a atencdo sobre a “capacidade do Estado”,
enquanto fator importante na decisdo e nos resultados politicos, e contribuir para
esclarecer as estruturas e processos subjacentes a “capacidade”. Em termos mais
especificos, essa analise [proposta pelo autor] questiona a tendéncia a se equipar a
capacidade a insulacdo. Sugere antes que a capacidade de transformacdo exige uma
combinacdo de coeréncia interna e conexdo externa que pode ser chamada de
“autonomia inserida” (EVANS, 1993, p. 17).

Desta forma, o autor reconhece a importancia da conexao do Estado com a sociedade,
afirmando que essa relagcdo ndo é problema, mas, sim, parte da solugdo. Evans salienta que a
literatura que defende o insulamento burocratico parte da ideia de que os quadros técnicos
tomarao decisbes coerentes e corretas; contudo, o autor argumenta que o que estad em jogo é a
construcdo de organizacfes que conduzam os profissionais a adesdo por objetivos coletivos e
informagdes que favorecam a escolha de metas corretas. Arremata a argumentagéo afirmando
que “capacidade implica organizagdes capazes de acdo coletiva sustentavel e ndo apenas
liberdade para aqueles que tomam as decisGes seguirem a ldgica objetiva da situacdo
econdmica” (EVANS, 1993, p. 17). Nesse contexto, a abordagem comeca a se ampliar.

De modo geral, o conceito de capacidade estatal estd relacionado a capacidade do

Estado de executar suas ac¢des. Gilio (2016) sintetiza o conceito, dizendo que:

[...]a ideia de que a capacidade do Estado é a capacidade das agéncias estatais de
atingir os fins que lhes sdo atribuidos. A referida aptiddo é entendida a partir da
existéncia de um conjunto de componentes, entre 0s quais estdo 0S recursos
humanos, organizacionais, financeiros, juridicos, entre outros. (GILIO, 2016, p. 231,
traducdo nossa).

O mesmo autor ressalta que, na literatura, a capacidade estatal estd associada
geralmente com a administracdo interna do Estado, e essa visdo restrita reduz o conceito.
Corroboram essa vis&o restrita os trabalhos de Huntington (1975) e Skocpol, Finegold (1982),
que, inspirados em Weber, estavam centrados nas burocracias internas do Estado. A
ampliacdo do conceito, iniciada por Evans (1993), abre caminhos para a incorporagdo de
novas dimensdes. Huerta (2008) diz que capacidade estatal € um conceito em movimento, que
ndo pode ser definido de modo estatico, cabendo ajusta-lo de acordo com os objetos e
questdes de pesquisa.

Huerta (2008) também chama atencéo para dois problemas que o conceito enfrenta: a
ténue linha entre agBes para promover a capacidade institucional e a¢Ges para promover
desenvolvimento, e a visdo que equipara capacidade com desenvolvimento. A autora afirma

que, na atualidade, a capacidade institucional estd relacionada a governanca e ao
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fortalecimento das organizagfes tendo em conta a diversidade e a interdependéncia com
outras organizagdes do sistema, e diz ainda que “neste sentido, construir capacidade
institucional significa também promover e criar redes de interacdes entre as organizacdes do
setor publico e privado e as organiza¢Ges ndo governamentais” (HUERTA, 2008, p.123,
traducdo nossa). Posto isso, a amplitude do conceito remete-nos a pensar na relacdo do Estado
com a sociedade e nos fatores que influenciam uma boa gestéo.

Na literatura latino-americana, identificou-se que o debate sobre capacidades estatais é
feito também no sentido de orientar as ac6es do Estado, apontando orientacdes para uma boa
gestdo. Nota-se que o debate sobre as capacidades esta associado a boa gestdo ou a bom
governo, eficiéncia e eficacia do Estado e suas a¢fes, governanga. Com o reconhecimento de
gue uma gestdo de qualidade tem impactos positivos na sociedade, aumenta a discussdo sobre
as capacidades estatais, inclusive de 6rgdos internacionais como o Banco Mundial®. Contudo,
nos materiais estudados, ha o consenso de que deve haver a interagdo entre as capacidades, de
que ndo é suficiente fortalecer/analisar somente uma dimenséo.

No Brasil, a literatura acerca das capacidades estatais vem crescendo. Os estudos mais
recentes sobre capacidades estatais refletem o esforco de autores de investigar a capacidade
numa perspectiva relacional, levando em conta as caracteristicas inerentes do Estado
brasileiro. O Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (IPEA) publicou trés livros com
artigos que abordam capacidades estatais, em 2014, 2016 e 2017. Em 2017, foi publicado um
numero especial da revista Sociedade e Cultura, intitulado Dossié Sobre Capacidades Estatais.
Em todas essas obras encontram-se estudos que tratam da criacdo de arranjos institucionais
para execucdo de politicas publicas®, que abordam interagbes entre diferentes 6rgéos
institucionais, a profissionalizacio da burocracia brasileira® e a articulago entre atores sociais

e Estado’ nas diferentes esferas.

2.1.2 Asdiferentes capacidades estatais em analise

Diversos estudos abordam o conceito de capacidade estatal abrigando dois

componentes: capacidade administrativa e capacidade politica (GILIO, 2016; HUERTA,

* No Relatério de 1997, o Banco Mundial sinalizava para o reconhecimento de que capacidade institucional
fortalecida pode potencializar os beneficios, conforme observado na citagdo a seguir: “As boas politicas, por si
s0s, podem melhorar os resultados. Mas os beneficios se multiplicam quando a capacidade institucional
também é maior - quando as politicas e programas sdo implementados de maneira mais eficiente e os cidaddos
e investidores t&ém mais certeza quanto as agdes futuras do governo” (BANCO MUNDIAL, 1997, p.34).

> Ver Lotta e Favareto, 2016; Bichir, 2015; Fonseca (2016), Pires; Gomide (2015).

® Ver Cavalcante; Carvalho, 2017; Souza, 2017.

" Ver Pereira, 2014; Mortara 2017.
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2008; REPETTO, 2004, GOMIDE; PIRES, 2012). A capacidade administrativa refere-se as
questBes burocraticas do aparelho do Estado, tais como recursos humanos, corpo técnico,
plano de carreira, salarios, conhecimentos especificos dos gestores, capacidade técnica,
recursos financeiros, leis e normas, entre outras atividades relacionadas a organizacdo. A
capacidade politica abrange as interacfes entre atores sociais e Estado.

Sobre a capacidade administrativa, Gilio (2016) chama a atencdo para a importancia
do perfil profissional para 0 bom desempenho das capacidades estatais. Em seu trabalho, o
autor apresenta trés indicadores a serem utilizados na analise da capacidade administrativa:
emprego publico, compras e contratacfes, e desenho estrutural. Sobre o indicador emprego
publico, o autor constata que um dos elementos para o desenvolvimento das capacidades
estatais € contar com servico profissional de qualidade, que contribua para rendimento dos
Orgdos publicos e, nesse sentido, defende que emprego publico € um marco de garantias para
acdo eficiente do Estado e esta vinculado ao desenvolvimento das capacidades para orientar as
politicas publicas. O indicador de compras e contratacdes seria a capacidade fortalecida no
sentido de ter sistemas ageis e transparentes. O indicador de desenho estrutural estd
relacionado as normas do governo e a estrutura de regulacédo, fatores relevantes para que as
politicas publicas perdurem independente da mudanca de governo.

Repetto (2004) afirma que capacidade politica é uma forma de compreender a acao
dos atores envolvidos num campo de agdo publica e que esta associada a distribuicdo de poder
entre atores envolvidos nas arenas. Huerta (2008) destaca trés fatores desse componente:
participacdo politica, negociacdo e luta de poder. Para a autora, a participacdo politica refere-
se a forma como ocorre a participacdo e quem sdo os atores envolvidos; a negociacdo esta
relacionada a vontade politica e formas de negociacao; e a luta de poder refere-se ao modo
como ocorre a distribui¢do de poder e como os atores a aceitam. No que tange aos indicadores
da dimensdo politica, Gilio (2016) destaca o indicador de governo aberto, que trata de um
processo que envolve transparéncia, participacdo e colaboracdo, como principios da gestdo de
qualidade; indicador governo digital, como indicativo de formas de melhorar capacidades; e
indicador de gestdo de qualidade, que esta relacionado com a gestdo publica controlada. O
mesmo autor chama atencdo para aspectos a serem analisados sobre capacidade estatal:
transparéncia, participacdo e colaboragéo cidadad no desenho e na implementacdo das politicas

publicas. E a dimens&o politica que possibilita as analises de conselhos, féruns e assembleias.
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Para Huerta (2008) a capacidade administrativa e politica® séo relacionais e se interconectam,

assim a:

[...] capacidade institucional depende ndo sé da existencia de organizacdes
administrativas coerentes e quadros burocraticos especialistas bem motivados
(capacidade administrativa), mas também da constituicdo e acdo dos atores
sociopolitico envueltos em uma determinado campo de agdo publica (HUERTA,
2008, p. 129, tradugdo nossa).

Sobre isso, Freigedo et al. (2015) observam que, ao estudar as capacidades, deve-se
considerar a interacdo das dimensfes e como uma dimensdo pode condicionar o
comportamento da outra. Para esses autores, o estudo das capacidades tem potencial de
explicar fenbmenos de processo politico da gestdo publica. Repetto (2004), ao afirmar que a
capacidade estatal remete a combinacdo de capacidade administrativa e capacidade politica,
considera o Estado para além de um ente burocratico, como arena politica, em que diferentes
atores se relacionam com diferentes repertdrios e constroem a¢des em conjunto. Nesta mesma
perspectiva, Gomide e Pires (2012) salientam que o envolvimento da sociedade e diferentes

arranjos institucionais implicam novas capacidades estatais,

Isso demanda novas capacidades do Estado, que vdo além de uma burocracia
profissional e coesa que possa tracar estratégias com o setor privado sem ser
capturada. Ou seja, mais que as capacidades técnico-administrativas exigidas de uma
burocracia weberiana classica. No contexto de democracia caracterizado pela
existéncia de instituicBes representativas, participativas e deliberativas, como no
caso brasileiro, s@o necessérias, também: a existéncia de capacidades politicas para a
inclusdo de maltiplos atores, a negociacdo de interesses, a construcdo de consensos
em torno dos objetivos de desenvolvimento e a formacdo de coalizBes politicas de
suporte para as estratégias a serem adotadas. (GOMIDE; PIRES, 2012, p.27)

Como observado acima, a abordagem foi sendo aprimorada a medida que esses novos
olhares foram incorporados; no entanto, é possivel a aplicacdo da abordagem com foco em
uma ou mais dimensdes. De modo geral, os autores que utilizam e aprimoram a abordagem
analisam diferentes dimensfes da acdo do Estado ou diferentes Capacidades Estatais, ainda
que relacionadas. Nas linhas que seguem, procurou-se mapear algumas dessas dimensdes e
aplicacdes da abordagem por diferentes autores.

A abordagem de capacidade estatal permite que o pesquisador defina uma ou mais
dimensdes e conduza as analises a partir dessa oOtica. O esforgo feito aqui, de separar 0s

trabalhos por dimensdes da capacidade estatal, foi meramente didatico, pois, como bem

® Pires e Gomide (2014), no estudo “Burocracia, democracia e politicas publicas: arranjos institucionais de
politica e desenvolvimento”, partem da também da ideia de dois componentes nas capacidades estatais,
técnico-administrativo e politico. Para os autores, a capacidade técnico-administrativa esta relacionada ao
conceito weberiano de burocracia e capacidade politica a dimensao politica.
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destaca Cingolani (2013), o conceito é multidimensional e opera a partir da combinacéo de
uma ou mais dimensdes. Por exemplo, ao estudar capacidade coercitiva, possivelmente sera
necessario estudar a capacidade burocratica, uma vez que a guerra tem o potencial de
demandar a criacdo de estruturas organizativas (TILLY, 1996; CARDENAS, 2010). Sendo
assim, a opcao foi por apresentar algumas dimensdes que se consideram mais expressivas na
literatura (expressivas porque diferentes autores trabalham com essas dimensdes), como a
territorial, coercitiva, fiscal, burocratica, politica, participativa e decisoria.

A dimensdo territorial, bem apresentada por Mann (2015), aborda a capacidade do
Estado de penetrar na sociedade. Em sua obra, o autor apresenta dois conceitos que circundam
a capacidade do Estado, o poder despético e o poder estrutural. Poder despotico é
caracterizado como o poder da elite estatal de implementar acGes sem consultar sociedade.
Poder estrutural seria a “capacidade do Estado de penetrar na sociedade civil e implementar
suas acGes em todos os seus territorios” (MANN, 2015, p. 107, traducdo nossa). O autor
utiliza-se desses conceitos para analisar o poder e a capacidade do Estado; afirma que 0s
Estados podem ser fortes, mas de maneiras distintas. Baseia a analise em quatro tipos ideais
de Estado: o Estado feudal, que teria poder despotico e infraestrutural baixos; imperial,
infraestrutural débil e despético alto; burocrético, poder despotico débil e infraestrutural forte;
e 0 autoritario, quando tanto poder despético quanto infraestrutural eram altos. Mann faz uma
ressalva sobre o conceito de poder estrutural, afirmando que o conceito foi desenvolvido para
tratar das relac6es de poder politico e ndo da vida social; contudo, para esse autor, a sociedade
é uma rede de intera¢es com diferentes limites. A dimensao territorial € um ponto importante
da anélise de Mann (2015, p. 112), por exemplo, quando trata de uma dimensdo do poder
estrutural, o poder politico’, afirmando que: “[..] o poder politico é a regulacéo
territorialmente centralizada da vida social. Além disso, esse poder € autoritario e dominante,
mas ordenado a partir de um centro, limitado a um territério definido, e exercido por meios
institucionalizados e sistematicos” (MANN, 2005, p. 112, traducdo nossa). Para o autor, 0
territorio € o canal pelo qual o poder chega a sociedade, mas nos territorios existem grupos
diferentes, que disputam o poder e demandam acOes diferentes. Tendo essa dimensdo como
referencial para analises de capacidade estatal, seria possivel discutir o nivel de capacidade de
um Estado de implementar suas politicas, por exemplo, observando a capilaridade das
politicas em todo territorio, considerando as relacdes de poder presentes, os diferentes grupos

socialis.

% Além do poder politico, 0 autor trata de outros trés tipos de poderes: o ideolégico, militar e econémico.
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A dimenséo coercitiva da capacidade estatal estd associada a ideia de que as guerras
tém impacto no fortalecimento e na formagdo do Estado. Essa dimensdo foi trabalhada
vastamente por Tilly (1992), em cuja concepg¢do, as guerras contribuem para fortalecimento
do Estado, uma vez que geram demandas de criacdo de organizacOes para gestar a preparacdo
e 0s procedimentos de guerra. O autor aponta dados histéricos dos paises estudados e faz
relacdo do uso de arma pela populagdo com o numero e o tempo de duracdo das guerras, com
organizacbes que surgiram em detrimento da criacdo das forgcas armadas. Para esse autor,
conflito e poder ndo podem ser ignorados nas analises sobre Estado. Céardenas (2010)
corrobora essa visdo, mas faz uma ressalva, atestando que, na América Latina, as guerras
internas contribuem para enfraquecimento dos Estados devido as desigualdades politicas e
econdmicas™.

Tilly é um autor importante também na definicdo da capacidade fiscal ou capacidade
extrativa. Os Estados formados em decorréncia das guerras, de modo geral, sdo Estados
repressivos que criaram estruturas de extracdo de recursos da populagdo para execucdo de
suas acOes (TILLY, 1992). Com isso, a capacidade fiscal do Estado foi fortalecida e, em certa
medida, incitada. Para Cardenas (2010),

Historicamente, as guerras tém sido um determinante significativo do aumento do
nivel de arrecadagdo e divida —o chamado “efeito catraca”—, em parte porque 0s
confrontos externos exigiam maior capacidade militar e burocratica; também porque
0s contribuintes preferiram fazer maiores contribuicGes para a dominacdo externa.
Em outras palavras, as guerras exigiam organizacéo e eficiéncia, que sustentavam o
desenvolvimento institucional do Estado. (CARDENAS, 2010, p.71, tradugio
nossa).

Para ter instrumentos de arrecadacgdo eficaz, é preciso uma estrutura organizativa que
possibilite essa extracdo de recursos, além de ter uma estratégia que contribua para a aceitacdo
da populacdo acerca da necessidade da arrecadacdo dos impostos. Seguindo alguns
indicadores™, Cardenas fez uma anélise comparativa da capacidade estatal de alguns paises da
América Latina e da Asia. Os indicadores estavam situados em dois grandes grupos, sendo o
primeiro relacionado a capacidade de obter recursos do Estado, e o segundo grupo relacionado

com a qualidade burocratica. Na conclusdo, Cardenas (2010, p.98, traducdo nossa) aponta

19 Na perspectiva de Cardenas (2010), as altas taxas de desigualdade econdmica na América Latina impedem que
a adocdo de praticas democréticas se efetive totalmente.

1 Os indicadores utilizados pelo autor sdo: “total de impostos (PIB), total dos ganhos, impostos internos, indice
de protecdo contra o risco de expropriacao, classificacdo da facilidade para fazer negécios, indice de eficacia
do governo, indice de implementagdo e de aplicagio de politicas, indice de habilidade do Estado”
(CARDENAS, 2010, tradug&o nossa).
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dois determinantes importantes para a baixa capacidade estatal na América Latina, “o grau de
desigualdade politica e econémica, e a taxa de guerras internas e externas”. Outros fatores
destacados sdo a desigualdade econémica e politica existente nos paises, sendo esses fatores

impeditivos para o investimento dos Estados em capacidade estatal.

Ao falar da dimensdo fiscal/extrativa, Gilio (2016) reforca a importancia do
conhecimento de leis, normas e da interacdo entre as diferentes esferas do governo. Este autor
defende a importancia de fortalecimento institucional dos municipios, como meio de diminuir
as desigualdades territoriais e, nesse sentido, propde alguns indicadores para subsidiar
pesquisas de nivel local. Os indicadores propostos por Gilio (2016, traducdo nossa), para
auxiliar no levantamento de dados, séo:

a) regime de coparticipacdo federal e relacdo com os outros niveis de governo;

b) autonomia financeira;

c) resultado financeiro;

d) autofinanciamento;

e) composicdo da arrecadacdo municipal;

f) nivel de cobranca;

g) bases tributaveis;

h) taxa de conservacgdo da rede viaria municipal;

i) direito (ou taxa) de publicidade e propaganda;

j) relagdo com os cidaddos para uma melhor arrecadacéo.

Cardenas (2010) apresenta outros indicadores para a analise fiscal, sendo alguns deles:
medicdo de risco sobre confisco, indice eficacia do governo, forca de instabilidade politica.
As pesquisas sobre capacidade fiscal partem de analises econémicas, com uso de dados e
indices estatisticos. Isso permite a captura de elementos relacionados ao desenvolvimento
econdmico dos Estados, possibilita andlises comparativas entre diferentes paises, mas acaba
ficando muito restrita a questdes internas dos Estados.

Uma das dimensdes bastante explorada das capacidades estatais € a burocratica, sendo
que varios autores desenvolveram pesquisas a partir dessa otica. Um estudo referéncia é de
Evans e Rauch (2015)", que analisaram a relacéo do crescimento dos paises com suas formas
burocréaticas de organizacdo. Os autores criaram a escala weberiana, que, nas palavras deles,
“oferece uma medida simples da extensdo em que as principais agéncias estatais se destacam

no recrutamento meritocratico e carreiras de longo prazo previsiveis e bem pagas” (EVANS;

12 primeira edic&o em inglés foi no ano de 1999.
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RAUCH, 2015, p. 244, traducdo nossa). A escala foi elaborada tendo como base dez
elementos do questionario que subsidiou a pesquisa e foi realizado em 35 paises. Apontam
que a burocracia profissionalizada, por meio do recrutamento meritocratico e de carreiras bem
remuneradas, tem relacdo direta com taxas de crescimento mais altas. Os autores sugerem
relacionar o weberianismo com varidveis politicas, sociais e econdmicas, para buscar
resultados mais completos.

Além dos indicadores apontados acima, os estudos que investigam a capacidade
burocratica mobilizam outros indicadores, como intersetorialidade, capacidade de
coordenacdo, arranjo institucional e capacidade deciséria. Esses indicadores auxiliam nos
estudos comparados, como no trabalho de Bichir (2015), que faz uma analise de programas de
transferéncias de rendas em trés paises (Brasil, Argentina e Africa do Sul), tendo como foco
as “competéncias burocraticas publicas”. A autora investiga o contexto institucional e as
capacidades emergidas a partir dos programas estudados. Por meio da pesquisa nos trés
paises, a autora constata que um desafio comum é a construcdo de capacidade de coordenacédo
numa perspectiva intersetorial**.

A capacidade burocrética aparece também em estudos que investigam 0s processos de
formagéo do Estado. Souza (2017), para compreender a modernizagdo do Estado brasileiro,
reconstroi e analisa o recrutamento burocratico dos governos, numa perspectiva historica.
Utiliza o conceito de burocracia profissionalizada e pesquisa dados de 1995 a 2010, com
intuito de analisar a constru¢do da capacidade burocratica do governo brasileiro. O estudo
evidenciou que houve um fortalecimento maior das capacidades burocraticas dos 6rgaos de
controle do Estado, quando comparados com Orgdos que tratam de politicas sociais.
Cavalcante e Carvalho (2017) também analisaram a profissionalizagdo da burocracia
brasileira, e chamaram atencdo para o fato de a burocracia continuar subordinada aos
governos e sofrer com interferéncias de carater particular. As variaveis utilizadas na pesquisa
foram: evolucdo do quadro de pessoal e ingresso, médias salariais, sistemas de avaliacdo e
desempenho, ocupacao de cargo de confianga.

A dimenséo politica tem sido abordada em estudos de capacidades estatais em analises
comparadas, como no trabalho de Fonseca (2016), que estudou as politicas ambientais e
capacidades estatais de trés paises. O autor utilizou dois componentes da capacidade estatal

como guia da pesquisa, sendo eles:

13 Nos estudos de Lotta e Favareto (2016), a intersetorialidade é utilizada como uma variavel analitica. Para os
autores, a intersetorialidade pode manifestar-se em diferentes momentos, durante a formulacdo de politicas
publicas, em acdes coordenadas de implementacdo, e no monitoramento.
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a) a identificacdo das principais caracteristicas dos sistemas que regem politicas

especificas;

b) o mapeamento dos mecanismos de coordenacdo intragovernamental ou de

coordenacao executiva.

A capacidade politica esta presente nas andlises dos autores Gomide e Pires (2012 e
2014), que a articulam com capacidade técnico-administrativa. Na pesquisa sobre arranjos
institucionais de politicas de desenvolvimento, por exemplo, os autores elencaram como
critérios da capacidade politica a interacdo com poder Executivo nas diferentes esferas, a
participacdo social e os 6rgédos de controle (PIRES; GOMIDE, 2014).

Além de trabalhos que focam, de modo predominante, em uma ou duas dimensfes da
capacidade estatal, encontram-se na literatura estudos que tém como fio condutor multiplas
dimens@es, como os de Pereira (2014) e Mortara (2017). A abordagem mostrou-se eficiente
também em estudos que envolvem conflitos entre Estado e sociedade. A pesquisa de Pereira
(2014), sobre os conflitos acerca do processo de construcdo da usina hidrelétrica Belo Monte,
apresenta importantes reflexdes sobre as capacidades do Estado, a0 mesmo tempo em que
demonstra o potencial da abordagem para analises desse porte. A autora identificou e analisou
0s atores sociais, as organizacOes e as instituicGes envolvidas no processo hidrelétrico, de
1970 aos anos 2000. Nesse contexto, seguindo Huerta (2008), Repetto (2004) e Ozslak
(2015), Pereira (2014) destaca que o Estado é um ator e ao mesmo tempo é arena que aglutina
movimentos sociais e grupos de interesse. Partindo da ideia de que as dinamicas do Estado
sdo afetadas pelas relacbes que estabelecem com 0s grupos, a autora analisou trés capacidades
estatais: capacidade participativa, decisoria e de coordenacdo interburocratica. Nas suas
palavras (PEREIRA, 2014, p. 54), capacidade participativa “[...] é traduzida nas habilidades
das burocracias estatais de criarem canais de dialogos efetivos com os grupos sociais afetados
por determinada politica”; capacidade decisoria seria a capacidade das agéncias de
implementarem as politicas escolhidas, e a capacidade de coordenacéo interburocratica refere-
Se aos processos que envolvem duas ou mais agéncias.

Capacidade estatal também pode ser classificada em diferentes niveis. Citando outros
autores, Huerta (2008) menciona que ha um marco conceitual que ajuda na identificacdo
desses niveis, dentre eles cita 0 meso e macro: meso (organizagdo — redes organizacionais,
gestdo publica) e macro (contexto institucional). A pesquisa de Bichir (2015) pode ser citada
como exemplo de analise de nivel meso, uma vez que a autora discutiu o contexto
institucional da criagdo de programas de transferéncia de renda em trés paises. No nivel

macro, podem-se citar os estudos de Evans (1993) sobre como as capacidades estatais afetam
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as dinamicas de desenvolvimento, ao analisar os tipos de Estado Desenvolvimentista,
Predatério e Intermediario. Partindo da ideia de que a construcdo de capacidades ocorre
também pela criacdo e interacdo de redes entre setor publico e privado, Freigedo et al. (2015,
p.75) observam que o conceito implica um conjunto de caracteristicas que as agéncias devem
ter para efetivarem suas acdes; também destacam que muitos trabalhos relacionam capacidade
estatal com eficiéncia, sustentabilidade e coeréncia.

2.1.3 Desafios metodoldgicos no uso de capacidades estatais

O uso da abordagem implica alguns cuidados metodolégicos; nesse sentido, Cingolani
(2013) fez importantes contribuicbes. A autora reconhece que a abordagem tem focos
diferentes, que isso implica discordancias disciplinares e ideoldgicas e que remete a caminhos
metodoldgicos diferenciados. Reitera que, tdo importante quanto ter clareza sobre os focos, €
ter clareza sobre os instrumentos metodoldgicos adotados. Nesse sentido, chama atencgéo para
dois pontos importantes no que concerne a metodologia, a medicdo da capacidade e ao teste
das dimensdes. Sobre a medicdo das capacidades, a autora retrata trés formas mais
comumente encontradas na literatura: as medidas genéricas (encontradas com maior
frequéncia na literatura econdmica com predominancia de estudos estatisticos); a medicao de
carater unidimensional (foca em um aspecto da capacidade; de modo geral o estudo €
marcado pela literatura voltada a um angulo da capacidade); e o indice multidimensional (que
trata dos multiplos aspectos da capacidade). Sobre o teste das dimens6es, Cingolani (2013)
ressalta que & importante ter cautela nas analises dos dados para evitar construcGes sem
sentido.

Asinelli e Acufia (2015) afirmam que o desafio atual da abordagem € a busca por uma
definicdo e medicdo clara, contudo apontam dois pontos que dificultam a busca por definigéo.
O primeiro deles € o fato de ser um conceito sem consenso na literatura e multidimensional; o
segundo ponto € o de as dimens6es serem explicadas por diversos fatores. Identificar o modo
como as capacidades se expressam pode auxiliar na delimitacdo dos aspectos a serem
observados na pesquisa. Gomide e Pires (2012) salientam que o ponto € perceber o grau que
as capacidades se manifestam. Todavia, como observado na se¢do acima, a abordagem é
flexivel no sentido de propiciar que os pesquisadores definam os indicadores, bem como as
dimensdes adotadas na pesquisa, ou seja, 0s pesquisadores arbitram ao escolher uma ou outra
dimensdo. Assim sendo, é importante que os pesquisadores se atentem para o fato de que nédo

sdo categorias totalizantes, cada dimensdo possibilita um olhar mais especifico, cabendo aos
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pesquisadores fazer as interconexdes, visto a perspectiva de que as capacidades se afetam
mutuamente. A trajetéria do MDA, por exemplo, pode ser analisada por diferentes dimensoes
desta abordagem.

Outro cuidado importante referente a questdo metodoldgica, que se destaca aqui, € a
ténue linha entre causa e efeito da capacidade. Como definir o que € causa, e 0 que ¢ efeito ou
indicador da capacidade? A criacdo de canais de comunicagédo e participacdo entre Estado e
sociedade, por exemplo, pode ampliar e intensificar a participacdo de atores sociais; contudo,
apos a criacdo, esses canais podem possibilitar o surgimento de mais capacidades. E seguindo
esse exemplo, esse canal criado a partir de certa politica ou programa seria resultante do
aumento da capacidade ou um indicador de capacidade? E a temporalidade que determina o
que é capacidade estatal? Uma saida talvez seja compreender a capacidade estatal em sua
relacdo dialética, ou seja, atentar para o fato de que as capacidades estdo em constante
movimento, ndo sdo estaticas. Por exemplo, os autores Papi et al. (2020, p.15), ao estudarem
0 planejamento governamental na construcdo de capacidades estatais, fazem a seguinte
afirmacéo:

Definiremos o planejamento como um instrumento que viabiliza a projecdo e a
modelagem do futuro de forma sistematica. Nessa acep¢do, é elemento fundante da
capacidade estatal administrativa e, ao mesmo tempo, demanda capacidades estatais
para ser construido, em um movimento dialético.

Nessa perspectiva de movimento das capacidades, Weaver e Rockman (2015)
salientam que estas sdo situacionais; ja Bichir (2015) afirma que ha variacdo da capacidade ao
longo da histéria™, ressaltando que o que era considerado capacidade institucional
inicialmente, por exemplo, pode tornar-se obstaculo num segundo momento. As observacdes

desses autores contribuiram para as reflexdes realizadas na tese.

2.2 ELEMENTOS CONCEITUAIS PARA A ANALISE DA TRAJETORIA DO MDA: AS
CAPACIDADES BUROCRATICA, DE COORDENACAO POLITICAE
DEMOCRATICA

O estudo das capacidades estatais tem o potencial de explicar fenémenos politicos
(FREIGEDO et al., 2015) e de ordem administrativa. Cingolani (2013) chama atencdo para
cuidados que se deve ter ao utilizar a abordagem, ressaltando que é importante explicar com
clareza os aspectos que serdo analisados e seus fundamentos teoéricos; que as unidades e

medidas adotadas sejam adequadas para as analises realizadas; e que a operacionalizacdo da

4 A afirmagdo da autora é feita a partir dos estudos sobre os programas de transferéncia de renda.
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abordagem corresponda aos conceitos utilizados, evitando assim a captura de fenémeno
errado. Diante desse contexto, da literatura estudada e do problema apresentado, a pesquisa
aponta a influéncia de trés capacidades estatais para o estudo da trajetéria do MDA:
capacidade burocratica, capacidade de coordenacéo politica e capacidade democrética.

Para compreender as acfes e a trajetoria do Ministério, € importante esmiucar a
burocracia envolvida desde o inicio da constituicdo do MDA, nos processos de formulacdo de
politicas publicas, na incorporacdo da demanda da sociedade, na formulacéo e implementacao
das politicas publicas ao longo da sua trajetoria. Da mesma forma, a presenca de diferentes
coalizBes no governo, de disputas politico-partidarias e a demanda de interacdo intra e entre
ministério implicam um esforco de coordenacdo politica do MDA. A conexdo Estado e
sociedade foi fundamental para a criacdo e a manutencdo do Ministério, logo compreender 0s
mecanismos que possibilitaram e potencializaram a participacdo da sociedade abre
possibilidades para uma analise mais aproximada da realidade. Nesse contexto, a capacidade

democrética se apresenta como importante dimensdo a ser analisada.

2.2.1 Capacidade Burocratica

A capacidade burocrética possibilita a eficiéncia da estrutura administrativa do Estado,
0 uso racional do capital humano disponivel e o melhor aproveitamento das habilidades
técnicas dos profissionais. Evans (1993), ao estudar o Brasil, destaca que a falta de estrutura
burocratica estivel dificulta a manutencdo dos lacos com o setor privado para uma
“orientacdo administrativa”. A burocracia influencia o andamento das acGes e reflete na
formulacédo e na implementacéo das politicas publicas. No entanto, para entender a burocracia
no contexto brasileiro é importante considerar a interacdo com a sociedade e a repercussao,
por meio das inovacBes tanto nos arranjos institucionais como na implementacéo das politicas
publicas.
O aparato estatal ganhou mais corpo com a Constituicdo Federal de 1988, cuja ampliacéo de
direitos implicou a necessidade de estruturacdo da administracdo publica (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2018). A literatura fornece pistas de que had em curso um esforco de
fortalecimento da burocracia brasileira (BICHIR, 2015; CAVALCANTE; CARVALHO,
2017; SOUZA, 2015, 2017), quer seja pelo fortalecimento dos 6rgdos governamentais, quer

seja pelas mudancas no recrutamento™®.

1> Cavalcante e Carvalho (2017), por meio de dados empiricos, evidenciam que houve melhoras na burocracia
brasileira; especialmente depois de 2003, houve diversificacdo nas carreiras, aumento de ingresso por
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Ademais, a caracteristica do sistema politico brasileiro exige uma burocracia que
auxilie a implementacdo das acdes governamentais, mas que também esteja articulada com o

sistema politico, como destacam Abrucio e Loureiro (2018, p.49),

Assim, a burocracia no Brasil desempenha papel decisivo no funcionamento do
sistema politico, j& que constitui a base material para o exercicio da funcdo
governativa, ndo apenas para a formulacdo e a execucdo das politicas publicas, mas
também porque seus cargos sdo usados como moeda de troca para garantir apoio do
Congresso ao governo. Em outras palavras, o aparato burocratico assume aqui dupla
funcdo: i) implementar politicas publicas de forma racional e legal, como em todas
as democracias contemporaneas; e ii) ser moeda de troca nas negociacdes
necessarias a construcéo de coalizes governamentais.

Acrescenta-se, aos pontos destacados acima, a interacdo da sociedade com o Estado
brasileiro, intensificado a partir do governo Lula, que promoveu inovagdes nas politicas
publicas, repercutindo em fortalecimento da capacidade burocratica do Estado em diferentes
areas. Todavia, os estudos apontam ainda a comprovacao empirica de um dos postulados da
abordagem, que é a variacdo das capacidades nas diferentes areas (BICHIR, 2015;
CAVALCANTE; CARVALHO, 2017; SKOCPOL,; FINEGOLD, 1982; SOUZA, 2017); nas
palavras de Evans (1993), os “bolsdes de eficiéncia”. Assim sendo, buscou-se evidenciar 0s
elementos que corroboraram o fortalecimento e/ou o enfraquecimento da capacidade
burocratica. Nos capitulos que seguem, fez-se o esforco de identificar elementos dessa
capacidade que influenciaram a trajetoria do Ministério, como orcamento, quadro de
funcionarios e estrutura administrativa. Com relacdo ao orcamento, buscou-se identificar o
montante disponibilizado para o Ministério, os pontos de tensdo ocasionados por disputas de
orcamento e fragilidades. No quadro de funcionéarios, foram observados 0s processos de
recrutamento, a rotatividade e estratégias adotadas pelo MDA para manutencdo das
atividades. Atinente a estrutura administrativa, observou-se o funcionamento do MDA, o0s
momentos de ampliacdo e se a estrutura era adequada para atender as demandas do

Ministério.

2.2.2 Capacidade de coordenacéo politica

O Estado brasileiro é heterogéneo e composto por diferentes forgcas politicas. No
periodo estudado, 1999 a 2016, o governo passou por diferentes composi¢des, que incidiram
diretamente nos rumos do Ministério. A interacdo de diferentes orgdos do Estado para

concursos publicos, ampliacdo do sistema de avaliagdo dos funcionarios, aumentos salariais e melhoria na
qualificagdo dos cargos comissionados.
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formulacdo e execucdo de politicas publicas demandou habilidade de coordenacdo politica
para lidar com esses arranjos institucionais. O MDA estabeleceu parcerias com diferentes
ministérios, secretarias e bancos para formular e implementar suas agdes. Importante ressaltar,
também, que a organizacdo interna do Ministério era composta por diferentes tendéncias do

PT e diferentes organizacdes sociais. Ademais, Farias (2012) alude que

[...] ha que se considerar também, em funcdo do presidencialismo de coalizdo
brasileiro, que essa estrutura ¢, em ampla medida, “loteada” entre os partidos que
compdem a base politica do presidente, 0 que agrega outro elemento complicador
para os esforgos de coordenacdo intragovernamental. Deve-se considerar, também, a
existéncia de ministérios tradicionais, com burocracias e processos ja consolidados,
e outros de criagcdo mais recente, 0 que sugere, por si s6, modos de atuacdo mais ou
menos cristalizados e, portanto, propensdes diferentes ao insulamento e a
cooperacdo (FARIAS, 2012, p. 326).

Ao analisar o Ministério das RelacGes Exteriores (MRE), o0 autor pesquisou 0s
esforcos para a superagdo do insulamento do Itamaraty e avaliou mecanismos utilizados pelo
MRE para promover a coordenacdo intragovernamental, intergovernamental e coordenacgédo
intersetorial. Farias (2012) chama atencdo para a existéncia de diferentes burocracias entre 0s
ministérios consolidados e os recém-criados, fato que, por si sd, representa um desafio para
acOes de coordenacdo. Souza (2006) ressalta que articulagcdo entre diferentes entes
governamentais se expressa em acoes de cooperagédo e coordenacao. Por cooperacédo, entende-
se articulacdo com diferentes érgdos, em que estes tendem a manter sua autonomia. A autora
afirma que elas podem ocorrer de modo simultdneo e que estdo envolvidas em agles de
negociacOes com diferentes atores e agéncias.

O governo brasileiro tem um conjunto de arranjos politicos para construir politicas
publicas num contexto complexo e diversificado. Lotta e Favareto (2016, p.2) destacam trés
componentes desses arranjos:

a) articulacdo de tematicas intersetoriais;

b) construcdo de modelos de gestdo de politicas com coordenacdo entre entes

federativos e a sociedade civil;

c) a busca de enraizamento nos contextos locais de implementagdo das politicas.

A existéncia e a necessidade de diferentes arranjos institucionais ampliam o desafio de
coordenacado politica dos orgaos publicos. A intersetorialidade é necessaria para a formulagéo
e implementacdo das politicas publicas, porém desafiadora porque implica a criacdo de

instrumentos que a promovam e a fortalecam. Lotta e Favareto (2016) chamam atencéo para a
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importancia de a intersetorialidade manifestar-se em todo processo da politica publica, da
formulacdo ao monitoramento.

A partir desses elementos, a capacidade de coordenacao politica € compreendida neste
trabalho como a capacidade de articulacdo e interacdo entre diferentes 6rgdos do Estado e
internamente a eles. No MDA, a interagdo com outros 6rgdos foi intensificada a medida que o
Ministério teve suas acdes ampliadas; dessa forma, buscou-se analisar as relagdes com outros
ministérios e 6rgdos na Esplanada, a representatividade do MDA nas instancias do governo e
a participacdo em rede e eventos internacionais. Na interacdo interna, entre as secretarias,
buscou-se identificar como era a rotina do Ministério, se eram realizados planejamento

estratégico e a¢cdes conjuntas entre as secretarias.

2.2.3 Capacidade democratica

Os movimentos sociais e as organizagdes da agricultura familiar estiveram presentes
em toda a trajetoria do MDA. Nos primeiros anos do Ministério, a relacdo com os
movimentos sociais foi mais conflituosa, ja que os atores sociais reivindicavam ampliacédo de
direitos no tocante a agricultura familiar'®. A partir de 2003, com a eleic&o do presidente Lula,
ha uma intensificacdo da participagdo dos movimentos sociais na burocracia estatal, seja
ocupando cargos no governo, seja participando ativamente da formulacdo de politicas
publicas. Ademais, essas interagdes promoveram a criagao de “esferas publicas de construgido
democratica” (BRACAGIOLI NETO, 2014, p.67).

Os diferentes repertdrios de interacdo entre sociedade e Estado experimentados na
Gltima década ampliaram o dominio de agéncia'’ das organizacdes ligadas a agricultura
familiar, bem como alterou a propria burocracia. Abers, Serafim e Tatagiba (2014) afirmam
que 0s movimentos sociais no Brasil ndo somente negociam com o Estado, mas participam
das instituicdes, em muitos casos exercendo militdncia politica. As autoras identificaram
“quatro rotinas comuns de interacdo Estado-sociedade no Brasil” (ABERS; SERAFIM,;
TATAGIBA, 2014, p.332): “protestos e acdo direta”, “participacdo institucionalizada”,
“politica de proximidade” e “ocupagdo de cargo na burocracia”. Protestos e acao direta sdo
mecanismos que visam a tornar publicos e visiveis conflitos e reivindicacfes; as autoras

acentuam que, em casos de governo gque sao percebidos como aliados, os protestos ganham

% Importante realcar que, nos anos iniciais do MDA, um cargo de gestdo foi ocupado por um técnico oriundo
dos movimentos sociais.

7 Lavalle et al. (2015) conceituam dominio de agéncia como: “Dominios constituem esferas de competéncia e,
neste caso, a competéncia diz respeito a capacidade de agir em determinado dmbito sob responsabilidade
direta ou indireta do Estado, notadamente em campos de politicas sociais” (LAVALLE et al., 2015, p.22).
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outros significados. A participacdo institucionalizada diz respeito aos canais oficiais de
didlogo com regras aceitas pelos envolvidos, sob a égide do Estado. A politica de
proximidade baseia-se na relacdo pessoal dos atores da sociedade e do Estado, fato que pode
favorecer a interacdo dos atores com os tomadores de decisdo. Por sua vez, a ocupacdo de
cargos na burocracia diz respeito a circulacdo ou ao transito institucional de representantes
dos movimentos sociais para dentro da estrutura estatal, notadamente assumindo cargos de
confianca. De acordo com as autoras, a ocupacao de cargos na burocracia — que foi observada
com maior intensidade a partir do primeiro mandato do presidente Lula — repercutiu na
formulacdo de politicas publicas para a agricultura familiar e contribuiu para retroalimentar as
outras préticas de interagdo.

Na estrutura governamental foi perceptivel a presenca de profissionais que exerciam
militancia politica partidaria, em organizacbes e movimentos sociais, ou que ja tinham
afinidade prévia com as agendas do governo. Esses profissionais, além de serem um elo entre
sociedade e Estado, tinham o potencial de exercer ativismo estatal. Com efeito, ao estudar o
ativismo dos burocratas no Programa Bolsa Verde do Ministério do Meio Ambiente, Abers
(2015, p.146) observou que “os atores se empregam em agdes criativas que ao mesmo tempo

buscam transformar e manter o programa”. Abers (2015, p. 148), compreende o ativismo

[...] como um tipo de acdo que visa promover projetos politicos ou sociais
percebidos pelo ator como de natureza publica ou coletiva. Tal definigdo de
militancia independe da participacdo direta em movimentos sociais, podendo ser
resultado do que Lichterman (1995) chamou de compromisso individualizados.

As interagdes da sociedade com o Estado exigem que as burocracias estatais sejam
ajustadas e adequadas a essas novas formas, ao tempo em que as organizacGes € movimentos
sociais também necessitam criar estratégias que se adequem as novas exigéncias. Lavalle et
al. (2015) corroboram a perspectiva de que as organizagdes e 0S movimentos sociais
desenvolvem e combinam diferentes formas de interacdo com o Estado e que tais processos
ndo conduzem necessariamente & desmobilizacdo. Para esses pesquisadores, 0s atores sociais

criam encaixes institucionais, o que é definido como:

Sedimentaces institucionais de processos de interagdo socioestatal que ganham vida
prépria (artefatos: instrumentos, regras, leis, programas, 6rgaos) e mediante as quais
atores sociais sdo, em alguma medida, bem-sucedidos em dirigir de modo continuo a
seletividade das instituicdes politicas a seu favor, ampliando sua capacidade de agir
(LAVALLE etal., 2015, p.20).
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Desta forma, as interacOes da sociedade com o Estado repercutiram nas capacidades
estatais do Ministério do Desenvolvimento Agrério, em especial na capacidade democratica.
Compreende-se que esta € um ponto chave para reconstituir a trajetéria do MDA, e entende-se
por capacidade democratica a capacidade do Estado de criar mecanismos de dialogo e
articulacdo com a sociedade (PEREIRA, 2014). Sendo assim, buscou-se identificar os
principais espacos de didlogo, formais e ndo formais, que foram criados pelo MDA (reunides

publicas, audiéncias, mesa com movimentos sociais, conferéncias).
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3 CRIACAO E ESTRUTURACAO DO MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO
AGRARIO (1999 - 2002): A CONSTRUCAO DAS CAPACIDADES ESTATAIS

O Ministério do Desenvolvimento Agrario foi oficialmente instituido em 2000, como
uma resposta do governo as pressdes exercidas pela sociedade. Alguns fatos que ocorreram
nos anos de 1990 foram determinantes para a criacdo do MDA, como a emergéncia de novos
atores no campo, a intensificacdo dos conflitos, a demanda por reforma agraria, o debate
nacional sobre desenvolvimento rural, a organizacdo dos agricultores familiares (em especial
do Sul do Brasil) e o fortalecimento das representacdes dos agricultores familiares. Téo logo o
Ministério foi criado, surgiram desafios em termos de estruturacdo da burocracia, didlogo com
a sociedade civil organizada e interacGes com outras instancias do governo. A proposta deste
capitulo é justamente analisar a trajetoria da criacdo e da estruturacio do MDA,
especificamente de 1999 - 2002 (periodo em que Fernando Henrique Cardoso era presidente),
considerando a influéncia das capacidades estatais burocratica, de coordenacdo politica e
democratica. O trabalho foi organizado em trés sec@es. A primeira aborda o contexto histérico
do surgimento do MDA, trazendo os principais acontecimentos que culminaram na criacdo do
6rgdo e a caminhada institucional. A segunda secdo discute a estruturacdo do Ministério a
partir das capacidades estatais, e a Ultima sec¢éo apresenta as consideracdes finais.

3.1 CONTEXTO HISTORICO DO SURGIMENTO DO MDA

Sallum Junior (2003) afirma que o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC), na década de 1990, deu prosseguimento ao modelo neoliberal que ja estava em
andamento no pais, iniciado pelo seu antecessor, Fernando Collor, e o intensificou. O entdo
presidente Collor rompeu o padrdo adotado nas décadas passadas, que era o de fortalecer a
base nacional econdmica a partir da intervencdo do Estado (BACELAR DE ARAUJO, 1999)
e iniciou a implementacdo do neoliberalismo no pais por meio de uma nova estratégia de
desenvolvimento focada nos mercados, no estimulo a competitividade empresarial, na
flexibilizacdo de normas, nas desregulamentagdes e privatizacbes e no enxugamento das
acoes e atribuicdes do Estado (SALLUM JUNIOR, 2003). Sallum Junior (1999) destaca que o
governo do FHC, seguindo seu antecessor, intensificou a adog¢do de principios do
neoliberalismo, como a defesa da estabilidade macroeconémica, a abertura comercial, o livre

comércio e as “privatizagdes”. Com efeito, o primeiro mandato do presidente Fernando
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Henrique Cardoso, iniciado em 1995, tratou de findar com os resquicios da Era Vargas', ou
seja, com o Nacional Desenvolvimentismo. Sallum Junior elucida esse ponto de vista do

seguinte modo:

Durante todo este periodo, o governo Cardoso buscou com perseveranca cumprir o
proposito de liquidar os remanescentes da Era Vargas, pautando-se por um idedrio
multifacetado, mas que tinha no liberalismo econdmico sua caracteristica mais forte.
Salvo engano, o nlcleo dessa perspectiva pode ser resumido neste pequeno conjunto
de proposicdes: o Estado ndo cumpriria fungdes empresariais, que seriam
transferidas para a iniciativa privada; suas financas deveriam ser equilibradas, e os
estimulos diretos dados as empresas privadas seriam parcimoniosos; ndo poderia
mais sustentar privilégios para categorias de funcionarios; em lugar das fungdes
empresariais, deveria desenvolver mais intensamente politicas sociais; e 0 pais teria
que ampliar sua integragdo com o exterior, mas com prioridade para o
aprofundamento e expansdo do Mercosul (SALLUM JUNIOR , 1999, p.31).

Essa mudanca de orientacdo politico-econdmica teve reflexos nos diferentes setores da
economia brasileira. O setor agropecuario acompanhou esse movimento, saindo de uma fase
de intervencdo do Estado para uma de reducdo da intervencédo estatal, reflexo da orientacao
politica. Como aponta Delgado (2010), a agricultura sofreu influéncia de trés politicas
econdmicas, no primeiro governo FHC: liberalizacdo comercial e o desmonte do modelo de
intervencdo do Estado que prevaleceu até a década de 1980; adocdo do Plano Real em 1994,
que levou a uma queda da renda real do setor agricola; valorizacdo da taxa de cambio até
1998. Nesse contexto, a agropecuaria serviu como “ancora verde” para a estabilidade da
economia e auxiliou a implementacéo do Plano Real (GRISA, 2017).

No segundo governo FHC, a agricultura, em especial o agronegdcio, foi incentivada e
ganhou prioridade na politica econémica (DELGADO, 2010). Houve adoc¢do de medidas que
favoreceram o setor agricola, como renegociacdo de dividas, linha de crédito especifica para
agricultura familiar, antecipacdo do anuncio do Plano Safra, obras de infraestrutura, entre
outros (SALLUM JUNIOR, 2000). A importancia econdmica conferida & agricultura, por
parte do governo, foi manifestada no discurso do presidente FHC no langamento Plano Safra
1999/2000:

! No discurso de despedida do Senado Federal, o recém-eleito Presidente da Republica Fernando Henrique
Cardoso deixou clara a inten¢éo de ruptura com a Era Vargas. Em suas palavras: “Acontece que o caminho
para o futuro desejado ainda passa, a meu ver, por um acerto de contas com o passado. Eu acredito
firmemente que o autoritarismo € uma pagina virada na Histdria do Brasil. Resta, contudo, um pedago do
nosso passado politico que ainda atravanca o presente e retarda o0 avan¢o da sociedade. Refiro-me ao legado
da Era Vargas — ao seu modelo de desenvolvimento autirquico e ao seu Estado intervencionista. Esse
modelo, que a sua época assegurou progresso e permitiu a nossa industrializacdo, comecou a perder félego no
fim dos anos 70. Atravessamos a década de 80 as cegas, sem perceber que os problemas conjunturais que nos
atormentavam — a ressaca do choque do petréleo e dos juros externos, a decadéncia do regime autoritario, a
superinflacdo — mascaravam os sintomas de esgotamento estrutura do modelo varguista de desenvolvimento”
(BRASIL, presidente Fernando Henrique Cardoso, primeiro mandato, 1994, p.10).
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E nosso compromisso combater o desemprego. Assim como fizemos com o Plano
Real, e aqui demos alguns exemplos de combate a inflacdo, agora é um
compromisso nacional de, com a reativacdo da economia, ndo a fazer apenas em
termos de crescimento do produto, mas fazé-la em termos de um crescimento de
produto que signifique também maior oferta de empregos. E a agricultura é a chave
para isso. A agricultura é a chave para isso. Essas medidas todas que estamos
tomando, e outras serdo tomadas, eu anunciarei progressivamente; a medida que elas
estejam realmente maduras, vao mostrar ao pais que se iludem os que imaginam que
o0 Brasil vai marchar para uma situagéo cadtica, de falta de oportunidade de trabalho
e de falta de ela para o crescimento da economia. E o contrario (BRASIL, presidente
FHC, segundo mandato, 1999, p.472).

Ao mesmo tempo em que o setor do agroneg6cio vivenciou a crise e se beneficiou
com algumas politicas implementadas (renegociacéo das dividas, linha de crédito...) nos anos
1990, essa década também oportunizou mudancas nos processos de desenvolvimento e nas
compreensdes sobre desenvolvimento rural. Na visdo de Delgado (2012), a década de 1990
foi fundamental também para a formulagdo “de uma visdo alternativa acerca do significado do
rural e do desenvolvimento rural e para a democratizacdo das relagdes sociais e politicas no
campo” (DELGADO, 2012, p. 97). Essa década marca um periodo de efervescéncia na
sociedade brasileira, de emergéncia de novos atores e organizacfes sociais, e de intensificacdo
de conflitos no campo e na cidade. O processo de redemocratizacdo da sociedade deu
visibilidade para as lutas sociais e, nesse contexto, os trabalhadores do campo estavam
inseridos em diferentes processos de luta: pela terra, por acesso a politicas publicas, e pelo
reconhecimento de direitos.

Delgado (2012) salienta que esse processo desemboca em dois “projetos politicos em
disputa: projeto liberal do agronegécio e projeto democratizante”. Para o autor, 0 projeto
liberal do agronegocio teve o fortalecimento crescente desde o ajuste externo da década de
1980, ganhando forca especialmente no segundo mandato do presidente FHC. O ajuste
estrutural, implementado no final da década de 1970 até meados de 1980, apresentou limites;
contudo a agricultura apresentou resultados melhores do que a industria. Com relagdo ao
desempenho da agricultura nesse periodo, Delgado (2012) destaca dois elementos: o primeiro
foi o estabelecimento da agricultura como prioridade por meio do lema “encher a panela do
povo” (1979); o segundo elemento foi a desvalorizacdo da taxa de cambio (1980 — 1984) que
possibilitou a producdo de soja mesmo com a queda do preco das commodities. No entanto, o
aprofundamento da crise econdmica na década de 1980 refletiu igualmente na agricultura,

O agravamento da crise financeira do Estado e o aumento das taxas de juros
ocorridos no final da década de 1980 levaram ao colapso da politica de pregos
minimos executada no periodo, pois tornaram excessivamente caro e dificil de ser
financiado o carregamento de estoques de produtos agricolas (de alimentagdo e de
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exportacdo) realizado pelo governo. Ademais, a partir de 1988, sucedeu uma
valorizacdo da taxa de cambio real, que se estendeu pela década de 1990,
neutralizando outro instrumento de politica econémica de significativa relevancia
para a agricultura nos anos 1980 (DELGADO, 2012, p. 93).

Fernando Henrique Cardoso assume a presidéncia nesse contexto e adere a politica de
ajuste econémico, que Delgado (2012) classificou como “desastroso ”. No segundo mandato,
0s setores agroexportadores foram fomentados e ocorreu o que Delgado (2009) chamou de
“relancamento do agronegécio”. De acordo com Delgado (2009, p. 67), a agricultura
capitalista voltou a prioridade tanto na politica econdmica externa quanto na politica interna.
Ademais, o autor destaca quatro medidas que favoreceram o avanco do agronegécio
brasileiro:

a) investimento em infraestrutura territorial;

b) reorganizacdo da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria;

c) frouxiddo da politica fundiéria;

d) desvalorizacdo da taxa de cambio real.

Concernente a estrutura politica, o “projeto liberal do agroneg6cio” contava com o
Ministério da Agricultura (MAPA) para impulsionar politicas para o setor. Casado (2014)
ressalta que a dire¢cdo do MAPA era objeto de disputa entre os partidos aliados do presidente

»2 A autora

FHC, e a escolha do ministro ficou submetida a “acomodacdo de interesses
reforca que a distribuicdo de ministérios para os diferentes partidos possibilitou que FHC
consolidasse uma coalizdo ampla na Camara e Senado; ademais, 0 MAPA configurou-se
como espaco de lobby para os interesses do agronegocio (CASADO, 2014, p.152).

Na sociedade, o cenario também foi de movimentagdes, a luta pela reforma agraria e
melhores condicBes de vida no campo, em meados dos anos de 1970 e a década de 1980
impulsionou a organizacGes de novos e importantes atores, como a Comissdo Pastoral da
Terra (CPT) e Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST). A CPT foi fundada por
membros da Igreja Catélica® em 1975, num contexto de intensos conflitos, um dos objetivos
da organizacdo era a defesa dos direitos dos trabalhadores do campo (TONETTO, 2007).
Neste contexto, os lideres religiosos atuavam também como mediadores entre 0s atores

sociais e o estado, fazendo a interlocugdo e auxiliando na reivindicagdo dos direitos. A

% A autora exemplifica “a l6gica da acomodagio de interesses” e as disputas entre os partidos politicos, com a
mudanca emblemdtica na direcdo do Ministério em 1998 do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) por
representante do Partido Progressista Brasileiro (PPB).

® E originaria da Igreja Catdlica, mas conformou-se numa pastoral ecuménica, com participacdo de
representantes de outras igrejas (TONETTO, 2007).
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atuacdo da CPT* inspirou a organizacdo de trabalhadores rurais na luta por terra e melhores
condigdes de vida como Movimentos do Atingidos por Barragens (MAB), Movimentos dos
Pequenos Agricultores (MPA) e 0 MST (TONETTO, 2007).

A emergéncia do Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST), na década de
1980, trouxe novamente & tona o debate da questdo agraria® no pafs, como destaca Bruno
(2009, p. 65):

De uma perspectiva mais imediata, 0 movimento de ocupacéo de terras foi a maneira
encontrada pelos trabalhadores para pressionar o governo e apressar a reforma
agréria tdo esperada e nunca realizada. Entretanto, de uma perspectiva mais geral,
elas [as ocupagOes de terras] transcendem o momento e a conjuntura dos anos 80 e
instituem novas praticas e novas formas de luta pela terra e por uma reforma agraria,
que ndo estavam dadas a priori e que foram se estruturando juntamente com as
ocupagdes de terra - a0 mesmo tempo que contribuem para a constituicdo dos
trabalhadores rurais sem-terra como atores politicos e o fortalecimento do MST.

O MST contribuiu para tirar da invisibilidade as lutas por terra no pais, e sua forma de
acdo — como ocupacOes, acampamentos e marchas a Brasilia — trouxe a pauta da reforma
agraria para a ordem do dia. A ascensdo de movimentos sociais ligados a luta pela terra
acirrou os conflitos no campo. De acordo com Umbelino (2001), na segunda metade de 1990,
no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, os conflitos acentuaram-se e passaram
a ocorrer em todo territorio nacional. Por sua vez, a resposta do governo foi a intensificacdo
da repressao policial, passando a legitimar o uso da violéncia, e retomando um padrdo
historico® de tratamento aos trabalhadores organizados (MEDEIROS, 1996). Medeiros (1996)
aponta que a reacao a organizacao dos trabalhadores no campo desencadeou violéncia, uma
vez que esses trabalhadores ganharam espago no cendrio nacional, reivindicando direitos,
criando fatos politicos e dando visibilidade a suas lutas.

Por outro lado, a base social de movimentos ligados a luta pela terra foi ampliada,
devido & expanséo das politicas de reforma agréria criadas com vistas a minimizar os conflitos
sociais (PENNA, 2015). A intensificacdo das ocupacOes de terra, realizada por movimentos

sociais, forcou a ampliacdo da criagdo de assentamentos como uma “resposta a pressao

* A CPT atuou e atua na divulgagéo e registro da violéncia do campo, por meio do Caderno Conflitos no Campo
Brasil, ademais, como salienta Ferreira e Venturelli (2015) a CPT tem desempenha também o papel de
denunciar a criminaliza¢do das organizagbes do campo.

> Embora o foco deste capitulo seja a década de 80 e 90, convém mencionar que o tema reforma agréria esteve
em evidéncia em outros periodos histdricos, como nas décadas de 40 e 50 com a fundagdo das Ligas
Camponesas pelo Partido Comunista Brasileiro (TONETTO, 2007).

® A autora diz que a violéncia faz parte de um “padrio tradicional” de dominagio e exemplifica com os
massacres indigenas, a escravidao negra e a subordinacgdo dos trabalhadores.
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social” (UMBELINO, 2001). Os massacres de Corumbiara’ e Eldorado de Carajas®, que
resultaram na morte de liderangas do MST, causaram comog¢do nacional e aumentaram a
pressdo da sociedade por uma resposta do Estado frente ao massacre. Os movimentos sociais
ligados & luta pela terra, contavam com apoio de setores da Igreja, partidos politicos® e
sindicatos.

Foi também nos anos de 1990 que a agricultura familiar emergiu enquanto categoria
social. Fatores como a (re) organizacdo sindical dos agricultores e a emergéncia de novas
organizagOes sociais, estudos cientificos realizados a época e a luta do sindicalismo pelo
reconhecimento desse setor contribuiram para que agricultura familiar ganhasse espago no
governo e na sociedade (SCHNEIDER et al., 2004; FAVARETO 2010; MIELITZ 2010;
SCHNEIDER, 2010; PICOLOTTO, 2015). Para Picolotto (2015), o reconhecimento da
agricultura familiar aconteceu de trés formas distintas, porém complementares: com o
aumento da importancia dos sindicatos que representavam esse setor (Central Unica dos
Trabalhadores/fCUT e Confederagcdo  Nacional dos Trabalhadores Rurais na
Agricultura/CONTAG); com o reconhecimento do Estado da categoria social (politicas
publicas, alteracdo e criacdo de leis especificas), e com a adjetivacdo positiva da agricultura
familiar.

O reconhecimento por parte do Estado deu-se mediante confluéncia de elementos, seja
por parte da luta pela visibilidade da agricultura familiar feita pelos sindicalistas e pelas
reivindicacdes de movimentos sociais ligados a luta pela terra e politicas diferenciadas, seja
por estudos académicos™® que deram visibilidade & agricultura familiar. Alguns eventos
importantes, como os Gritos da Terra'!, organizados por centrais sindicais e movimentos

sociais, endossaram a pressdo exercida pela sociedade por respostas do governo referentes a

O massacre ocorreu em 09 de agosto de 1995, em Corumbiara, Ronddnia/RO. O acampamento foi cercado por
policiais e jaguncos, fortemente armados. O acampamento foi incendiado, 355 pessoas foram presas e
torturadas, morreram nove posseiros e dois policiais (MESQUISTA, 2005).

8 O massacre ocorreu no dia 17 de abril de 1996, conhecido por massacre em Eldorado do Carajés, no Para.
Dezenove trabalhadores rurais foram assassinados pela policia militar.

% Os partidos politicos contribuiram com o crescimento da luta pela reforma agraria no Brasil, apoiando a
organizacdo dos trabalhadores. As Ligas Camponesas surgem apoiadas pelo PCB, a organizacdo e o Partido
foram reprimidos pelo governo e ressurgem em 1954, no estado de Pernambuco, ano que o PCB cria a Unido
do Lavradores e Trabalhadores Agricolas (ULTAB), que se espraiou por outros estados (FERNANDES, 1999).

1% Um desses estudos foi resultante do Convénio INCRA/FAO “Diretrizes de politica agraria e desenvolvimento
sustentavel para a pequena producdo familiar” (FAO/INCRA, 1994), posteriormente “Novo Retrato da
Agricultura Brasileira”, publicado em 2000. Outro estudo importante foi “Novas Instituicdes para o
Desenvolvimento Rural: o caso do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)”
(ABRAMOVAY; VEIGA, 1999).

11'0s Gritos da Terra sdo manifestacdes populares, de carater reivindicatério organizadas pela CONTAG e
apoiadas por outros movimentos. A manifestacdo ocorre em diversas cidades do pais. O primeiro Grito da
Terra ocorreu em 1994 e teve como resposta a criacdo de uma linha de crédito especifica para a agricultura
familiar (CONTAGQG).
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acOes e programas diferenciados para a agricultura familiar. Nesse bojo de reivindicacdes,
vale mencionar a importancia das agdes conjuntas dos movimentos sociais nesse periodo,

como mencionado por um representante dos movimentos sociais no depoimento abaixo:

E importante destacar toda essa elaboracdo que nos fizemos, acho que o projeto
CUT-Contag [Central Unica Dos Trabalhadores — Confederacio dos Trabalhadores
na Agricultura] cumpriu um papel importante na elaboracdo mais teérica inclusive,
sobre o desenvolvimento rural. Eu destacaria a capacidade de fazer luta unificada,
naquele periodo ali onde no6s estavamos vivendo, na Contag, nés tinhamos o Grito
da Terra Brasil como coisa unificada dos movimentos sociais. Hoje o Grito da Terra
Brasil se limita a uma atividade do sistema CUT-Contag. Acho que a pauta conjunta,
ela foi extremamente importante, eu lembro de alguns episodios, por exemplo, de
algumas lutas, da gente ter ocupagdo do Ministério da Agricultura, da Fazenda,
todos 0os movimentos sociais de forma conjunta, acho que isso foi determinante.
(Entrevistado 08, 2018)

A primeira politica publica voltada para pequenos produtores, o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar/PRONAF, foi criada em 1995'. De acordo com
Aquino e Schneider (2015), o PRONAF foi um marco para as politicas publicas voltadas ao
meio rural e o para fortalecimento da agricultura familiar. Essa politica abriu portas para a
criacdo de outras politicas especificas para a agricultura familiar (GRISA; SCHNEIDER,
2015), bem como constituiu-se num programa de grande importancia para 0 meio rural
(AQUINO; SCHNEIDER, 2015). Na percepcdo de um ex-secretario da Secretaria de
Agricultura Familiar (SAF) entrevistado, 0 PRONAF tem estreita ligagdo com a criacdo do
MDA. Em sua analise, um dos motivos para a criacdo do MDA foi a forca que o programa
ganhou, a partir de 1994, e as intensas mobiliza¢fes de 1997, que resultaram na criagdo do
Pronafinho (posteriormente Pronaf B'*), uma linha de crédito especifica para agricultores com

baixa renda:

[...] o processo da criacdo do MDA tem uma relagdo direta com a propria criagdo do
PRONAF, uma coisa contribuiu com a outra. O PRONAF comega a ser desenhado
com um grupo, mais ou menos independente, dentro do Ministério da Agricultura
em 1994, com o PROVAP [Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar] e depois em 1995 ja com o nome de PRONAF, e é esse grupo que, no
ambito do Ministério da Agricultura, comeca a dar espaco, dar a cara a uma politica
diferenciada, mais especifica para agricultura familiar, (...), isso vem em 94, vai
ganhando forca...Em 97, tem uma manifestacdo muito grande que é organizada pelo
frei Sérgio, via MPA [Movimento dos Pequenos Agricultores], que faz uma greve de

12 Em 1994 foi criado o Programa de Valorizacdo da Pequena Produgdo Rural/PROVAP, no governo do
presidente Itamar Franco, que atuava com créditos do BNDES. Segundo Schneider et al. (2004), esse
programa foi embrido do PRONAF e contribuiu para criacdo de uma politica diferenciada por tipos de
produtores rurais.

¥ O PRONAF B (Microcrédito Rural) foi criado em 1999 para potencializar a producdo dos agricultores
familiares com baixa renda.
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fome', e isso produz 0 PRONAF B, que comega a ganhar um corpo maior em
termos de subsidio pra agricultura familiar, que vocé passa ter um desconto nos
financiamentos que gerava um custo maior.... comeca a ter mais projecdo no ambito
do governo o tema da agricultura familiar. Em 99, no ambito do debate geral de
microfinangas, microcrédito, surge 0 PRONAF B, eu ndo sei exatamente o que
surgiu primeiro, 0 PRONAF B ou Ministério, mas foi basicamente no mesmo
momento, nesse momento ha um acirramento no ambito dos conflitos fundiérios,
[...]. (Entrevistado 02, 2017)

Nas palavras de um ex-ministro entrevistado, o Ministério do Desenvolvimento

Agrario ¢ “fruto da expressdo das lutas populares” e se consolida como ministério

responsavel pela agricultura familiar, englobando nessa categoria povos tradicionais, das

aguas e da floresta, e reforma agraria. O depoimento abaixo ilustra essa afirmacao:

duas coalizBes de interesses’®, a da agricultura patrona

Séo duas coisas, primeiro eu acho assim, que 0 MDA ¢é uma expressdo da luta social
do meio rural brasileiro, que tem como um dos elementos centrais o espago
conquistado para reforma agraria. Legitimidade da reforma agraria como resposta
politica ao padrdo de violéncia que vinha se acumulando sobre a postura diaria do
governo e Eldorado de Carajas [massacre de 17 de abril] criam uma grande presséo
sobre o governo. Violéncia, morte... € a0 mesmo tempo é o periodo que da
legitimidade & agenda da reforma agraria na sociedade brasileira e, por outro lado, a
luta dos agricultores familiares dessa organizacdo camponesa, agricultura familiar.
Acho que esses dois grandes movimentos, eles exigem uma resposta do governo e
essa resposta politica é dada com a constituicdo do MDA. O MDA é um espago no
Estado brasileiro conquistado pela luta do campo, da reforma agréria, pela agenda da
legitimacgdo dessa agenda como resposta a pressdo da sociedade. (Entrevistado 01,
2017)

Santos (2011) afirma que, no transcorrer das décadas de 1980 e 1990, vao se formando

I'® e da agricultura familiar'’, que

% 0 MPA surge em 1996, no Rio Grande do Sul, a partir de uma mobilizac&o decorrente do periodo de estiagem

15

e auséncia de respostas dos governos. Os pequenos agricultores ocuparam diferentes regides, sendo a central
a BR 386 localizada em Sarandi/RS, a ocupacdo teve duragdo de trés semanas e mobilizou cerca de 30 mil
pessoas, 0s governos da época criaram uma linha de crédito para os pequenos agricultores com o nome de
“cheque seca” (CADONA, 2004). A greve de fome apontada no depoimento foi em 1997, iniciada antes da
chegada do Papa Jodo Paulo Il ao Brasil, em entrevista concedida ao Jornal Brasil de Fato, frei Sérgio faz o
seguinte relato: "Al, de fato, estivamos no 15° dia quando o papa aportou no Brasil e no 16° dia o Fernando
Henrique [Cardoso, presidente] mandou nos atender. Foi criado o Pronaf, a greve foi para solucionar o
problema da seca" (GONCALVES, 2018).

O autor utiliza a abordagem analitica de politicas publicas Coalizdo de Interesses. A abordagem foi
desenvolvida por Sabatier e lenkins-Smith, nos Estados Unidos, na década de 80, com o nome de The
Advocacy Coalition Framework (ACF) como resposta as abordagens dominantes no momento, que nao
consideravam 0 conjunto de crencas como importante para promover mudancas nas politicas publicas
(WEIBLE; SABATIER, 2007). Nesta abordagem, as ideias sdo consideradas varidveis explicativas. O
modelo incorpora aspectos de outras abordagens, como aspectos dos estudos top-dow e bottom-up, ao
privilegiar as informagdes cientificas e técnicas (LEE, 2012). A abordagem tem dimensdo tedrica-analitica,
mas também pratica, na medida em que tem ferramentas que auxiliam a negociagcdo e o consenso
(ESTEVEZ; ESPER, 2008).

1 ~ i . . , o~
® O autor descreve a formagio da coalizio da agricultura patronal do seguinte modo: “Hé4 uma coalizio da

agricultura patronal, formada principalmente pelas entidades de classe e associativas dos grandes agricultores
e pecuaristas (Confederacdo Nacional da Agricultura — CNA, Sociedade Rural Brasileira — SRB,
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disputam e reivindicam acGes especificas para cada setor ao Estado. O autor acentua que as
diferentes coalizOes tinham interesses divergentes internamente, mas 0S grupos que
compunham as coalizBGes aliavam-se em pautas conjuntas realizando a¢cbes comuns, como, por
exemplo, no caso da coalizdo da agricultura familiar, o Grito da Terra (citado acima) e
intervencdo na discussdo acerca da reforma agraria no processo da Assembleia Nacional
Constituinte, ainda em 1988. Ressalta ainda que, a partir de 1990, a coalizdo da agricultura
patronal incorpora outra identidade, a do agronegdcio. Apresenta-se esse debate aqui porque,
ao longo da trajetéria do MDA, as diferentes coalizGes vivenciaram momentos de conflitos e
disputas por interesses especificos que serdo tratados ao longo deste trabalho.

No ano de 2000, no primeiro ano do segundo governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso, foi instituido o Ministério do Desenvolvimento Agrario/MDA, que seria o
orgdo do governo responsavel pela agricultura familiar e pela reforma agraria. Pode-se dizer
que a confluéncia entre o debate de politicas para a agricultura familiar e os conflitos por terra
culminaram na criagdo do MDA.. A partir de entéo, reconhecia-se politica e institucionalmente
as duas agriculturas brasileiras: de um lado, a agricultura patronal, que permaneceu a cargo do
Ministério de Agricultura e Agropecuaria (MAPA) e, do outro, agricultura familiar sob a
guarda do MDA.

No entanto, ndo foi a primeira vez que essa dualidade institucional se fez presente.
Ainda em 1982, foi criado um ministério para tratar das questdes fundiarias do pais, pelo
presidente Jodo Figueiredo, o Ministério Extraordinario para Assuntos Fundiarios (MEAF)
(BRASIL, Decreto n°87.457, 1982). Esse ministério foi criado para executar o Programa

Nacional de Politica Fundiaria e implementar a lei n° 4.504/1964 do Estatuto da Terra. Em

Organizacéo das Cooperativas Brasileiras — OCB, Associacéo Brasileira do Agronegdcio — ABAG, e vérias
outras entidades de representacdo setorial). Comp&em também essa coalizdo a chamada Bancada Ruralista no
Congresso Nacional, que se tornou a principal expressdo “de classe” no parlamento brasileiro desde o
processo Constituinte de 1988 (VIGNA, 2007; LOPES; OLIVEIRA; BOGADO, 2005), setores da burocracia
estatal, especialmente as localizadas no Ministério da Agricultura e nas entidades da administracdo indireta
por ele supervisionadas (Embrapa, Conab etc.), com ramifica¢cdes na comunidade académica e na midia”
(SANTOS, 2011, p.72).

" A composigdo da coalizdo da agricultura familiar foi descrita pelo autor como: “[...] coalizio de menor
visibilidade e capacidade de unificagdo, mas também expressiva socialmente, retine-se em torno da chamada
agricultura familiar e da reforma agraria, agrupando os principais movimentos sociais de trabalhadores rurais
e de pequenos proprietarios, como a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura — Contag, o
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra — MST, o Movimento dos Pequenos Agricultores — MPA, a
Federacdo dos Trabalhadores da Agricultura Familiar — Fetraf, a Unido Nacional das Cooperativas de
Agricultura Familiar e Economia Solidaria — Unicafes, além de outras entidades e organizagdes, pastorais
rurais e ONGs e conexdes, tanto na estrutura do poder executivo (parcelas da burocracia do MDA e do Incra,
com presenca também em ministérios como Meio Ambiente (MMA) e Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS) e até em entidades vinculadas ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (Mapa),
como a Conab e a Embrapa, quanto no parlamento (reunindo sobretudo parlamentares do PT, mas também do
PC do B e do PSB) e no mundo académico (SANTOS, 2011, p.73).
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1985, em substituicdo ao MEAF, foi criado o Ministério da Reforma e do Desenvolvimento
Agréario (MIRAD) (BRASIL, Decreto n° 91.214, 1985), pelo presidente José Sarney. O texto
da lei apresenta alguns pontos que justificaram a criacdo do ministério, como: a atualidade do
debate da questdo agraria, a relevancia da discussdo sobre a funcdo social da terra, a
institucionalizagdo de orgdos que lidam com a reforma agraria, “as reivindicagdes de
diferentes setores que reclamam ampla, imediata e enérgica atuacdo do Poder Publico para a
execug¢do do processo de reforma agraria”, além dos altos indices de latifandios improdutivos
e a baixa producdo agricola (BRASIL, 1985). Vélido destacar que, em 1985, foi aprovado o
Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA)™, apresentado pelo MIRAD, via decreto n°
91.766. O Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA) era o 6rgao
responsavel pela execucdo do PNRA.

Contudo, em 1989, o MIRAD foi extinto pela Medida Provisoria n°29/89 e, em 1990,
as suas atribuicdes foram integradas ao Ministério da Agricultura e Reforma Agraria (MARA)
(BRASIL, Lei n°8.028/1990). Em 1992, no governo do presidente Itamar Franco, foi criado o
Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria (MAARA) (BRASIL, Lei
n° 8.490/1992). No ano de 1996, no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso,
novamente o0s ministérios foram desmembrados, passando a existir o Ministério da
Agricultura e o Ministério Extraordinario da Politica Fundiaria (MEPF), fruto da repercussdo
negativa dos conflitos fundiarios citados acima (BRASIL, Decreto n°1.889/1996). Trés anos
depois, em 1999, o MEPF foi transformado em Ministério da Politica Fundiaria e Agricultura
Familiar e, nesse mesmo ano, foi renomeado em Ministério da Politica Fundiaria e do
Desenvolvimento Agrario (BRASIL, Medida Provisoria n°1999/1999). Com essa medida,
institucionaliza-se a incorporacdo da pauta da agricultura familiar e desenvolvimento
sustentavel na agenda oficial do governo. Em 2000, o MDA foi instituido em substituicdo ao
Ministério Extraordinario de Politica Fundiaria e Agricultura Familiar.

A figura 1 representa a sistematizacdo das modificacGes institucionais que deram
origem ao MDA, identificando o primeiro ministério criado para discutir temas fundiarios e as

alteracOes ao longo dos anos até a extingdo do MDA.

¥ Em 1966, foram aprovados os Planos Nacional e Regionais da Reforma Agréria, via decreto n° 59.456,
durante o governo do presidente Castello Branco, porém os planos ndo foram implementados.
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Figura 1 - Linha do tempo da origem e trajetoria institucional do MDA (sentido horario)

1982 - Ministério
Extraordindrio para
Assuntos Fundiarios
2016- competéncias do MDA anexadas (MEAF)
Secretaria Especial de Agricultura Familiar

e do Desenvolvimento Agrério - Casa Civil
da Presidéncia da Reptblica
1985 - Ministério da Reforma e
do Desenvolvimento Agrério
(MIRAD)
2016 - extingdo MDA.
Competéncias transferidas para o
Ministério do Desenvolvimento
Social e Agrario/MDSA 1989 - Extingdo do MIRAD
L

Tanhado Iemyio 1990 - As competéncias do

2000 - Instituigdo do Ministério do . . 4
Desenvolvimento Agrario Institucional MDA MIRAD transferida para
Ministério da Agricultura e

Reforma Agraria/MARA
1999 - alterado para Ministério da
Politica Fundiéaria e 1992 - Ministério da
Desenvolvimento Agrério Agricultura, do
Abastecimento e da Reforma
Agréaria/MAARA
1999 - MEPF modificado para
Ministério da Politica Fundiaria e
Agricultura Familiar
1996 — Ministério

Extraordinario de Politica
Fundiaria (MEPF)

Fonte: Elaboragao propria.

A coexisténcia das duas agriculturas — agronegdcio e agricultura familiar — foi
caracterizada por Veiga et al. (2001) como uma “ambivaléncia estratégica”. Para esse autor, a
existéncia de dois projetos diferentes, o do agronegdcio e o voltado para a agricultura
familiar, esteve presente nos governos desde a eleicdo do presidente — ndo empossado —
Tancredo Neves, com excecdo do governo Collor, que optou exclusivamente pela primeira
estratégia. No governo FHC, prossegue o autor, 0 apice dessa convivéncia manifestou-se na
criacdo do MDA. Tal estratégia inquietou os analistas, que explicitaram a dificuldade de o
setor do agronegocio interpretar o rural para além da logica produtiva (MIELITZ, 2010). Na
analise do presidente FHC, explicitada durante o discurso na cerimbnia de entrega das
propostas do Férum Nacional da Agricultura, era necessario apoiar 0 agronegocio e inserir as
camadas do campo que estavam excluidas desse “novo mundo rural”'® que estava em

gestacéo, conforme verificado no fragmento do discurso abaixo:

90 Novo Mundo Rural era um projeto de desenvolvimento do governo FHC, que, para Baunainn et al. (2003),
mantinha o carater agroexportador e excludente do pais, ao abrir médo de politicas agrarias e agricolas para
setores menos favorecidos da agricultura familiar.
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No6s estamos, realmente, criando um outro mundo rural. Um outro mundo, em que
nés temos que acabar com os efeitos negativos — isso sim — da concentragédo e da
globalizacdo, que é a exclusdo. Para que nés possamos acabar com a exclusdo social,
temos que, simultaneamente, apoiar o0 agronegdcio, como estamos fazendo, casar,
crescentemente, a industria, a prépria ciéncia, com o desenvolvimento tecnoldgico,
com o desenvolvimento de novas variedades de semente e com 0 desenvolvimento
de técnicas de plantio, que a Embrapa faz e que outras organizacdes de pesquisas e
universidades fazem, e juntar isso com a necessidade, também, de ter uma politica
muito ativa de inser¢do das camadas no campo, porque estdo, neste momento, varios
setores, ainda, fora desse novo mundo que se estd concretizando aqui, neste
momento (CARDOSO, 1998, p. 177).

No entanto, a coexisténcia dos dois ministérios ndo foi harmoniosa ao longo dos anos,
principalmente no final da primeira década dos anos 2000 (como sera discutido adiante). As
diferentes forcas politicas presentes no processo criaram constrangimentos, acdes e reacoes
intra e entre as coalizdes, que, por sua vez, refletiram na capacidade de acdo de ambos 0s
ministérios. A coalizdo da agricultura familiar, na fase de criacdo do MDA, foi se
fortalecendo e buscando intervir na formulagdo de politicas publicas, sobretudo no PRONAF.
As reivindicacdes dos movimentos sociais foram potencializadas pelos atores da academia,
que contribuiram com formula¢fes aumentando a pressdo no governo. Ademais, como relata
Casado (2014), os atores da academia ocuparam espacos dentro do governo, contribuindo
com as discuss@es referentes as possibilidades para agricultura familiar.

3.2 ESTRUTURACAO DO MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO: O
INICIO DA CONSTRUCAO DE CAPACIDADES ESTATAIS

O arranjo institucional oficial do MDA foi definido no momento da sua cria¢do, por

meio do decreto n° 3.338/2000, e foi organizado da seguinte forma:

a) 6rgdo de assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estado (gabinete, secretaria
executiva — Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e Administracdo —
consultoria juridica);

b) érgdos especificos singulares (Secretaria de Reforma Agraria (SRA), Secretaria de
Agricultura Familiar (SAF);

c) orgdos colegiados (Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural (CNDR),
Conselho Curador do Banco da Terra);

d) entidade vinculada (Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria
(INCRA).

Essas instancias visavam a fornecer capacidade burocratica para o novo Ministério,

estruturando-o para intervir em diferentes demandas do desenvolvimento rural.
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De acordo com o decreto analisado, as funcfes do Gabinete eram de assisténcia direta
ao Ministro, divulgacdo das acdes e publicacdo oficial, planejamento, coordenagdo e
supervisdo das atividades referentes a comunicacao social. Cabia ao Gabinete a participacao
nos espacos de negociacdes com organismos internacionais e entidades privadas, que
desenvolviam projetos relacionados a temética de politica fundiaria e desenvolvimento
agrario. Dentre as funcbes da Secretaria Executiva, destacam-se: acompanhamento da
tramitacdo de projetos no Congresso Nacional e suprimento das necessidades advindas do
processo de tramitacdo, supervisdo e orientacdo nas questdes administrativas, captacdo de
recursos para execucdo de programas e projetos, e supervisdo dos contratos de cooperacao
técnica. A Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e Administracio coube a funcéo de
planejamento e coordenacdo das atividades atinentes ao sistema administrativo (recursos
humanos, contabilidade, orcamento etc.), manutencdo da articulacdo com 6rgdos do sistema
federal com fim de cumprir as normas, entre outras fungdes. J& a Consultoria Juridica — 6rgdo
ligado a Advocacia Geral da Unido (AGU), subordinada ao Ministério —, designou-se a
assisténcia ao Ministro nos assuntos relacionados as questdes juridicas, a orientacdo e a
coordenacao das unidades juridicas do MDA, interpretacdo da Constituicdo na auséncia de
orientacdo do advogado da AGU, pareceres de questfes remetidas ao Ministério, exame no
ambito do Ministério de textos de licitacbes, contratos, projetos de leis, atos normativos,
dentre outras funcdes.

Com relacdo aos Orgdos Especificos, as seguintes funcdes ficaram como competéncia
da Secretaria de Reforma Agréaria (SRA): formulacdo de politicas para aquisi¢do de terras e
assentamentos rurais; supervisdo e acompanhamento interinstitucional dos programas de
assentamentos e politicas agrarias; promocao de estudos sobre politicas de acesso a terra e
impacto econdmico; apoio a programas de pesquisa, assisténcia técnica e extensdo rural;
programas de crédito e capacitacdo aos assentados; articulacdo com outros programas do
governo com vistas a integrar os interesses com outras esferas do Estado e sociedade.

Dentre as funcdes da Secretaria de Agricultura Familiar (SAF), acentuavam-se: a
formulacdo de politicas voltadas a agricultura familiar; o incentivo e o fomento de préticas
para criacdo de acdes com potencial de gerar renda (agricola e ndo agricola); a coordenagédo
de acdes do governo voltadas a agricultura familiar; a interacdo com outros programas sociais
do governo; a mobilizagdo de recursos para agricultura familiar; o incentivo a participacao
dos agricultores em instdncia de representacdo que tratasse do desenvolvimento rural

sustentavel.
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Essas duas secretarias nacionais foram criadas para operacionalizar as politicas do
Ministério, em um momento de definicGes de papéis, de diretrizes e estratégias de acdo. A
consolidacdo das secretarias inicia 0 processo de construcdo de capacidades estatais, seja
burocratica, seja de coordenacdo politica, uma vez que necessita de um conjunto de
burocracias para atender as necessidades da populacdo e formular politicas publicas mais
adequadas para a agricultura familiar. A criagdo dessas estruturas abriu espago para que novas
capacidades estatais fossem criadas e fortalecidas. Havia, por um lado, a pressdo para que 0
governo colocasse em curso politicas publicas voltadas para a agricultura familiar, bem como
potencializasse as acbes em andamento referentes a reforma agraria; por outro lado, havia
uma expectativa e vigilancia das organiza¢es e dos movimentos sociais no tocante a criacao
do novo Ministério. A acdo estatal para a agricultura familiar passava a ser orientada por essas
secretarias.

A criagdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural (CNDR) reflete o inicio
da construcdo da capacidade democréatica, uma vez que o Estado criou uma instancia para
dialogar com a sociedade e, dessa forma, potencializar a formulacdo de politicas publicas.
Sobre as competéncias do CNDR, de acordo com o decreto, destacavam-se: coordenacéo,
articulacdo e proposicdo de adequacdes as politicas publicas; aprovacdo de programacao
fisico-financeiro de programas; e acompanhamento e apreciacdo dos relatérios de execucéo,
orientacdo, articulacdo e coordenagdo da atuacdo dos Conselhos Estaduais e Municipais de
Desenvolvimento Rural reconhecidos pelo CNDR.

Importante destacar que o Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural
(NEAD), foi vinculado ao CNDR em 2000, por intermédio do decreto de 22 de novembro de
2000 (BRASIL, Decreto de 22 de novembro de 2000), com a incumbéncia de assistir o
conselho. O NEAD cumpriu um importante papel de sistematizar e gerar informacdes que
auxiliaram na orientacdo da burocracia, na interacdo com 0S movimentos sociais, com a
academia e com outros 6rgdos do governo. Ademais, estava sendo gestada no NEAD e no
CNDR uma nova concepgdo de desenvolvimento rural, como explicitado no documento
organizado por José Eli da Veiga, “O Brasil rural precisa de uma estratégia de
desenvolvimento” (VEIGA et al., 2001). O que se nota também a partir da proposicdo
CNDR/NEAD é a compreensdo da necessidade de acGes articuladas com outras instancias e
esferas do governo, fato que implicava numa reorganizacdo dos arranjos institucionais,
consequentemente no fortalecimento da capacidade de coordenacéo politica.

Ao Conselho Curador do Banco da Terra atribuem-se as fungdes: de coordenagéo de

acOes interinstitucionais, proposicdo de normas de financiamento, definicdo de diretrizes para
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elaboracdo do Plano Anual de Aplicacdo®, deliberacdo sobre os recursos destinados a
compra de terra, promocdo de convénios, fiscalizacdo e controle do desenvolvimento
financeiro do Banco, estabelecimento de normas de fiscalizacdo aos projetos assistidos pelo
Banco, e outras a¢fes concernentes a atribuicdes do Banco.

Abaixo, a figura 2 apresenta um quadro da estrutura organizacional do MDA,
designada pelo Decreto n°3.338/2000.

Figura 2 — Estrutura Administrativa MDA ano 2000

Estrutura Administrativa MDA
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Fonte: elaboragdo propria.

A agricultura familiar, entdo, passa a ter um espaco oficial na estrutura governamental.
Esse momento de definicBes de papéis e comeco de convivéncia de dois ministérios que
atuavam com agricultura parece ndo ter sido muito conflituoso; no entanto, a transferéncia de
responsabilidades do MAPA, referente a acbes para agricultura familiar ndo foi completa,
como no caso do Departamento de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (DATER), que se
manteve no MAPA.

3.2.1 O desempenho das capacidades burocratica e de coordenacédo politica

O Estado criou um Ministério para atender as principais reivindicacfes da coalizdo da

agricultura familiar; contudo, a estrutura inicial era pequena e insuficiente. Carvalho (2012)

% Documento que orienta a aplicacdo dos recursos do Fundo de Terras e da Reforma Agraria, conforme
estabelecido no decreto n° 2.622/1998.
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retrata que o governo FHC buscava eficiéncia da maquina publica por meio de reformas que
superassem a ineficiéncia e o clientelismo. A reforma do Estado implementada por FHC
resultou no fortalecimento burocratico de nucleos estratégicos, como 6rgdos de controle
(SOUZA, 2006; LOUREIRO et al., 2018), criando “ilhas de eficiéncia". Entretanto, a
agricultura familiar e as questdes sociais ndo faziam parte desse ndcleo; logo, ficaram de fora
da reforma. Ao analisar a profissionalizagdo da burocracia brasileira, Carvalho (2012)
distingue dois periodos: de reducdo, que compreende os anos de 1995 a 2002, e o de
recomposicao, que vai de 2003 a 2014. No primeiro periodo destacado, o autor afirma que
houve um ingresso menor de funcionarios, mas a propor¢do de técnicos nas carreiras do
nacleo estratégico (juridico, diplomacia [...]) foi maior que no periodo subsequente; no
segundo periodo foram incluidas outras carreiras, diminuindo o montante especificado no
primeiro periodo.

A composicéo do corpo técnico do MDA ocorreu mediante realocagdo de servidores
de outros drgaos, Direcdo e Assessoramento/DAS, e consultores contratados via acordos de
cooperacgdo técnica, como o Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e
Instituto Interamericano de Cooperacdo para Agricultura (IICA). Os dados disponibilizados
pelo Painel de Estatistica e Pessoal do Ministério do Planejamento apontam para um ndmero
baixo de funcionarios no periodo, como pode-se observar no gréfico 1 a seguir:

Gréfico 1 - Evolugdo do quadro de funcionarios do MDA ao longo dos anos 2000 — 2016
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Fonte: Brasil, Ministério do Planejamento (2018).
Notas: Dados do Painel Estatistico de Pessoal do Ministério do Planejamento
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No decreto que aprovou a estrutura regimental do MDA, n°3888, constava que seriam
remanejados 146 cargos de Direcdo e Assessoramento Superior® (DAS) para o Ministério.
Por meio dos dados do Painel Estatistico de Pessoal verifica-se que, em 2000, o MDA teve
114 DAS e, em 2002, esse numero foi para 157, ultrapassando o designado. No entanto, de
acordo com depoimentos coletados, o nimero de funcionarios ndo foi suficiente, o que
representava uma fragilidade para o Ministério, conforme observado no depoimento da ex-
gestora do MDA:

O Ministério ndo tinha praticamente funcionarios, né? Em 2001, ele tinha alguns
funcionarios do MAPA, poucos... Funcionarios do MAPA, alguns funcionarios que
eram cedidos do quadro da extinta EMBRATER [Empresa Brasileira de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural]. Quem tinha vindo para o Ministério eram as pessoas que
trabalhavam no Ministério da Agricultura no PRONAF, nos programas de
agricultura familiar [...] e que foram transferidos junto com a criacdo do MDA. E
tinha os consultores de projeto de cooperacdo técnica como o PNUD, com
organismo internacional, né? Entdo basicamente ndo tinha quadros, tinha s esses
funcionérios. [...] O Ministério sempre foi deficiente de funcionarios, sempre teve
poucos servidores, tanto que a gente, durante uma parte enorme do tempo, € [...]
supria isso com consultores. Acho que isso é bem claro para todo mundo, e [...]
mesmo em termos de cargos, 0 Ministério era bem fragil. (Entrevistada 22, 2018)

A organizacdo da rotina do Ministério ocorria por meio de reunifes semanais,

conforme relatou um ex-gestor entrevistado,

O gabinete funcionava da seguinte forma: o ministro reunia equipe uma vez na
semana, que era secretario da Agricultura Familiar, presidente do Incra, secretario
do Banco da Terra, secretario do Reordenamento Agrario e mais um ou dois
assessores dele, secretario executivo e, nessa reunido, meio que se definiam ou se
apresentavam as principais questdes que estavam sendo colocadas para semana de
trabalho. Era um pouco da forma que se discutia, um nivel de liberdade para cada
um colocar suas posic¢des... entdo, quanto a isso foi muito tranquilo, mas de certa
forma vocé tinha um alinhamento geral do Ministério dado nessa reunido. Entdo era
mais ou menos a forma de governanga que vocé tinha. Em geral, vocé tinha uma ata
ou um documento béasico, mas nem tdo formal, mas mais definindo os
encaminhamentos que foram tirados na reunido. Era assim que vocé tinha as
discuss@es, que quando iniciava as negociagdes para Plano Safra, negociagfes junto
ao Ministério da Fazenda e tal, primeiro tinha uma discussao técnica, depois entrava

2! De acordo com a Instrugdo Normativa (IN) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), os
cargos de DAS sdo assim classificados: “DAS 101.6 secretario de area finalistica, secretario-executivo adjunto,
presidente de autarquia e fundagdo, subsecretario de 6rgdo da Presidéncia da Republica, ouvidor-geral da
Unido, corregedor-geral da Unido; DAS 101.5 chefe de gabinete de Ministro de Estado, diretor de
departamento ou diretoria, diretor de programa, consultor juridico, secretario de controle interno, subsecretario
de ministério, procurador-chefe de procuradoria federal especializada, secretario adjunto, chefe de assessoria
especial; DAS 101.4 chefe de gabinete de secretario, coordenador-geral, chefe de gabinete de autarquias e de
fundagdes, chefe de assessoria, auditor-chefe, auditor-interno, diretor-adjunto, procurador-chefe de
procuradoria federal, gerente de projeto, corregedor, ouvidor, superintendente-geral, gerente regional,
superintendente-regional, superintendente- estadual; DAS 101.3 coordenador, superintendente, delegado; DAS
101.2 chefe de divisdo; DAS 101.1 chefe de servigo, chefe de centro, chefe de distrito; DAS 102.6 assessor
especial da Presidéncia da Republica; DAS 102.5 assessor especial; DAS 102.4 assessor; DAS 102.3 assessor
técnico; DAS 102.2 assistente; DAS 102.1 assistente técnico”. Disponivel em:
https://legis.sigepe.planejamento.gov.br/legis/detalhar/7489
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em negociagao, ainda como € hoje, negociacdo com ministro e ai em geral chegava
com uma decisdo do presidente na época ou da Casa Civil, para tentar dirimir ou
eliminar alguma, algum tipo de divergéncia que ficava no final. (Entrevistado 02,
2017)

O mesmo entrevistado destaca que, nesse periodo de 1999 e 2000, o Ministério era
basicamente a Secretaria da Agricultura Familiar (SAF) e o INCRA. As duas agendas
importantes e as que deram o tom inicial para 0 MDA foram o crédito e a reforma agraria;
todavia, na percepcdo de uma gestora do periodo entrevistada, o0 PRONAF contribuiu

decisivamente para a estruturacdo do Ministério.

O Ministério se estruturou em cima do PRONAF, né? Basicamente [...] é [...] acho
que a gente pode dizer assim: o que veio do Ministério da Agricultura com o
PRONAF foi definidor um pouco da estrutura do Ministério. Vamos tirar o INCRA,
né? Porque tinha as politicas prdprias do INCRA. Mas o que veio do Ministério da
Agricultura com o PRONAF, para formar o Ministério Agrério foi o que definiu.
Entdo vocé tinha muito forte o trabalho em torno do crédito rural, do PRONAF,
alguma coisa de capacitacdo e uma parte de infraestrutura e depois com a criagéo do
Ministério, criou-se [...]a época, nos anos 2000, principalmente 2000, 2001, criou-se
aquele programa Cédula da Terra, né? Que depois virou Banco da Terra, entdo
criou-se uma estrutura de administracdo para gerir isso também. Entdo o Ministério,
no seu principio, ali em 2001, 2002... tinha a Secretaria da Agricultura Familiar que
era uma Secretaria mais forte, né? Porque tinha 0 PRONAF, essa capacitagdo, a
parte de infraestrutura toda, vocé tinha uma outra Secretaria que cuidava do Banco
da Terra, que era a Secretaria de Reforma Agréria [...] e depois vocé tinha um
conselho que era o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural. (Entrevistada 22,
2018)

Pelo depoimento acima, nota-se que a estrutura burocréatica foi sendo criada & medida
gue novas acdes foram surgindo. Em 2002, ja no ultimo ano do mandato de FHC, foi criado o
Fundo Seguro Safra (Lei n° 10.420), vinculado ao MDA, que garantia um beneficio de renda
minima (Seguro Safra) aos agricultores familiares do semiarido brasileiro no nordeste e
sudeste, que tivessem a producdo prejudicada por fenbmenos climéaticos. A criacdo de um
seguro voltado a agricultura familiar era reivindicacdo das organizacGes e movimentos
sociais; Zukowski (2015) salienta que foram realizadas discussfes para que novos e
adequados instrumentos fossem criados a partir da trajetéria do Programa de Garantia da
Atividade Agropecuaria (PROAGRO) — vinculado ao Mapa. Essa articulacéo exigia do MDA
0 aprimoramento das capacidades burocratica, democratica e capacidade de coordenacdo
politica.

No que concerne a capacidade de coordenacdo politica, o MDA estava se
institucionalizando e “procurando seu lugar ao sol”. O governo sinalizava o reconhecimento

da agricultura familiar e a necessidade de politicas diferenciadas para o setor e, nesse comeco
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de vida do Ministerio, ndo houve pautas conflituosas com 0 MAPA, por exemplo. Por ocasido
do PRONAF, que estava em franca expansdao, o MDA interagia fortemente com bancos,
Ministério da Fazenda e MAPA. Ademais, 0 PRONAF demandou outro dialogo importante,
na concepcdo de um entrevistado, que foi a interacdo com o Programa Comunidade
Solidaria®?, motivado pelo programa PRONAF Municipios, posteriormente PRONAF
Infraestrutura e Servicos Municipais. Essa interacdo propiciou o didlogo com entes
federativos e, consequentemente, novos atores sociais. Ademais, conforme depoimento de um
ex-gestor do periodo, a interacdo com Programa Comunidade Solidaria auxiliou também na
captacdo de recursos para o MDA. O proprio arranjo institucional do PRONAF exigia
habilidade de articulacéo politica e capacidade de didlogo. Para os pesquisadores Abramovay
e Veiga (1999), o Pronaf trazia uma inovacao, em especial na linha de acdo Infraestrutura,
Servicos e Municipios, que era o envolvimento dos agricultores nos projetos, implicando
numa mudanga nas formas de intervencédo do Estado.

As acOes descritas acima implicavam a busca pela intersetorialidade, que pode ser
considerada como desafio na gestao publica, pois demanda habilidade técnica e politica, como
afirma Repetto (2009). Ou seja, além de capacidade burocratica, é preciso capacidade de
coordenacdo politica para que as interacbes com outros Orgdos sejam produtivas e se
configurem em politicas publicas que atendam as demandas da populacdo. Os depoimentos
coletados sinalizam que, no inicio do MDA, as acdes de intersetorialidade que mais
sobressairam foram referentes as politicas de crédito e seguro, como observado no

depoimento da ex gestora a sequir:

A gestdo do crédito, especificamente, ela engloba Ministério da Fazenda e
Ministério do Planejamento, Banco Central e também os préprios bancos, em
alguma medida, entdo vocé tinha essa interacdo meio que de rotina pra poder fazer o
crédito acontecer [...]. Tem uma estrutura rigida do crédito rural no pais, né? Que
conta com o Ministério da Fazenda, Planejamento, tem essa estrutura dentro da
Fazenda, tem a estrutura que é colocada no planejamento do Banco Central e depois
tem essa outra estrutura que ndo é formal, que é o trabalho com os ministérios e 0s
bancos para poder criar normas, né? As resolugdes, tudo mais [...]. O que tem a
estrutura formal € o crédito e o seguro, né? O resto ndo, o resto nao tinha nenhuma
estrutura formalizada, era o trabalho um pouco mais de gestdo, de [...] articulacdo
intersetorial, né? De articulagdo mesmo, de trabalho cotidiano de articulacéo.
(Entrevistada 22, 2018)

%2 O programa Comunidade Solidaria surgiu em 1993, a partir de discussdes dentro do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), foi ampliado e aprimorado no governo do presidente
Fernando Henrigue Cardoso, com intuito de potencializar gerenciamento dos diversos programas do governo,
apoiar iniciativas do governo e sociedade no combate a pobreza, entre outros. A proposta era uma atuacdo em
parceria entre as esferas federal, estaduais e municipais. O desenvolvimento rural era uma das areas
prioritarias de acdo do Programa (PELIANO et al., 1995).



66

E valido considerar que o MDA estava se constituindo e tinha em sua génese a
responsabilidade de atender a um publico marginalizado historicamente. O governo federal
criou o Ministério, mas com a intencdo de que os esforcos do MAPA e do MDA em prol da

agricultura brasileira se somassem, como expresso no discurso, abaixo, do presidente FHC:

E, agora, vem um conjunto de outras medidas, vale repetir, de grande alcance,
diretamente no que diz respeito ao financiamento da agricultura, no que diz respeito
a facilidade maior para o acesso ao mercado internacional, no que diz respeito a
desburocratizacdo de procedimentos, no Ministério da Agricultura, sob a batuta
dindmica do Ministro Pratini de Moraes, que tem demonstrado esse entusiasmo
enorme, que é necessario mesmo para mostrar que o Brasil deve muito a agricultura.
Hoje, como essas medidas sdo todas nesta area, soma-se também o Ministério do
Desenvolvimento Agrario, cujo Ministro Interino aqui ja se expressou e que nao tem
mais a concepg¢do antiga de simplesmente distribuir terra a quem ndo tem terra.
Hoje, trata-se de fazer com que produzam aqueles que tiveram assento a terra para
que ndo venham a ser, no futuro, clientes rurais do Estado. Essa € a orientacéo e,
portanto, significa uma complementacdo enorme entre os dois Ministérios — da
Agricultura e do Desenvolvimento Agrario. (BRASIL, presidente FHC, primeiro
mandato, 2000, p.52)

O discurso do FHC evidencia a ideia de incentivar a produtividade da agricultura
familiar e de somatorio dos esforgos dos dois ministérios; contudo, o que se observa € que 0
montante de orcamento liberado para 0 MDA nesse periodo ndo foi suficiente e fragilizou as
acOes. A média anual do orcamento do Ministério neste periodo foi de R$ 1,7 bilhdo de reais
(BRASIL, 2015). Segundo um gestor entrevistado, grande parte dos recursos do MDA era
para 0 PRONAF, sendo repassados direto para o Ministério da Fazenda, que fazia a gestao
disso. Ao MDA cabia a gestdo da linha do PRONAF relativa a capacitacdo e a
profissionalizacdo dos agricultores familiares. O quantitativo de funcionarios e o montante de
recursos disponibilizados para o Ministério limitavam as acdes, como fica expresso no

depoimento do ex-gestor a seguir:

Entdo, limitagdo central era recurso, era pessoal, e 0 conjunto de politicas que vocé
tinha na méo era muito restrito. VVocé tinha o crédito, o recurso de capacitacdo, que a
gente tentou inovar porque vocé ndo tinha capacidade de execucao, 0 recurso para 0s
municipios que era uma questdo de convénio. Entdo vocé tinha que administrar um
conjunto de convénio com uma equipe muito pequena [...]. A maior parte do
conjunto das politicas continuava no Ministério da Agricultura, entdo vocé nao tinha
muito instrumento para desenvolver seu trabalho, mas acho que, mesmo assim,
comecou a criar uma acdo que depois acabou crescendo e virou 0 que virou.
(Entrevistado 02, 2017)

O baixo recurso humano e material disponibilizado pelo governo refletia diretamente

no nivel de capacidade burocratica, que permaneceu baixa nesse periodo. Um entrevistado,
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representante dos movimentos sociais fez a seguinte observagéo, “o primeiro MDA era uma
Secretaria Especial com status de Ministério, pouca estrutura e pouca gente” (Entrevistado
32, 2019). Todavia, a capacidade de coordenacdo politica, que estava sendo gestada, foi se
capilarizando, e o Ministério foi construindo espacos e parcerias com outros 6rgdos do
governo.

Convém mencionar que, nesses anos iniciais, 0 MDA estava buscando espaco e, para
afirmar-se, era necessario conquistar espaco e reconhecimento perante o governo. Como
afirmou um entrevistado (ex-gestor), era necessario fazer de um limdo uma limonada,

sinalizando a importancia do papel do ministro nesses anos iniciais:

Tinha uma pessoa habil, no ponto de vista politico, transformava tudo em noticia,
tudo virava fato, conseguia fazer muito bem de um limo uma limonada, que foi o
(Raul) Jungmann, que conseguiu dar uma projecéo pro Ministério. N&o estou nem
defendendo a gestdo dele, mas o ponto de vista de criar fatos que deram muita
projecdo, sejam no ambito da agricultura familiar, sejam na questdo ambiental,
sejam em relacdo a questdo de assentamento, sempre foi dando uma projecdo para o
Ministério muito maior que tinha de estrutura e capacidade de execucdo. Tanto que
ele anunciava uma coisa e muitas vezes depois que ia conseguir viabilizar... Ele
jogava muito acima do que estava em condicOes de executar, e isso ajudou, de certa
forma, que foi dando visibilidade para um Ministério que a principio surgiu para
tirar o tema fundiario do ambito do Ministério da Agricultura, tirar um pouco da
problematica que estava em cima presidéncia, pra uma coisa que era meio pra abafar
e acaba criando... é... esse outro lado do MDA e ai comega a ganhar mais espaco.
(Entrevistado 02, 2017)

O MDA, ao se articular com outros 6rgdos, foi desenvolvendo e se apropriando de
ritos burocraticos para a execucdo das suas acdes. Logo, a capacidade burocrética incidia na
capacidade de coordenacdo politica, que foi sendo construida a medida que novas demandas

foram surgindo.

3.2.2 Capacidade democratica: primeiros passos

A burocracia mobilizada no Ministério ndo correspondia a visao de capacidade estatal
que a literatura neoinstitucionalista reivindicava nos anos 1980 — quando a abordagem
apontava para a necessidade de uma burocracia profissionalizante, alta capacidade técnica e
insulada —, mas, sim, a uma perspectiva relacional das capacidades estatais. Com a criacdo do
MDA, as agendas da agricultura familiar e da reforma agraria foram institucionalizadas,
demandando a criacdo de novos repertorios de interacdo sociedade — governo. Embora esse
processo seja visto com mais forca apds as elei¢des de 2002, ele ja estava presente na fase de

constituicdo do MDA, ainda que de forma incipiente.
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Lavalle et al. (2017), ao analisarem as interagdes da sociedade e do Estado, confirmam
a importancia desses processos no resultado da formulagdo de politicas publicas. Os autores
destacam o neoinstitucionalismo como teoria que possibilita analise mutuamente constitutiva,
ou seja, a relacdo do Estado e da sociedade. De acordo com os autores, 0S movimentos sociais
estabelecem relacbes com o Estado que ndo levam necessariamente a cooptacdo e a
desmobilizacdo, como postulado por outras teorias, sendo que essas insuficiéncias teodricas
reduzem as analises. Os autores destacam que, no Brasil, os estudos neoinstitucionalistas
avancaram na busca por novas formas de analisar as interacGes, pois partem da ideia de que
movimentos sociais estabelecem relagdes que ndo sdo apenas conflituosas, mas mesclam
diferentes formas de interacdo com o Estado. Um dos resultados dos processos de interagdes
s80 0s encaixes institucionais que conferiram aos atores sociais possibilidades de participacdo
no Ministério.

Lavalle et al. (2017) destacam que as capacidades estatais podem ser vistas como
“produto de intera¢des socioestatais”, considerando que “a capacidade estatal tanto molda as
chances e estratégias de acesso e sucesso de interesses e demandas das OrganizacGes da
Sociedade Civil (OSCs) e dos Movimentos Sociais (MSs), como é moldada e incrementada
pela interagdo desses ltimos atores com instituigdes e atores do Estado” (p. 32). O direito a
participacdo € uma conquista da populacdo que ganhou forc¢a, sobretudo ap6s a Constituicao
de 1988, repercutindo na demanda de criacdo de espacos de interlocucdo entre Estado e
sociedade.

Com efeito, no periodo de criacdo e estruturacdo do MDA, 0 processo mais evidente
das interagdes com a sociedade foi na construcdo e execucdo do PRONAF e na criagdo do
CNDR. Ao ser instituido em 1996, o PRONAF abriu a possibilidades para que novas
institucionalidades fossem criadas. Para receber os recursos do PRONAF, os municipios
precisavam cumprir o requisito de ter um Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
(CMDR)?, 0 que desencadeou a criacio de diversas instancias de participacéo social no pais a
partir de 1997 (ABRAMOVAY, 2001). A constituicdo dos Conselhos, na perspectiva de
Delgado e Leite (2015) foi a novidade institucional mais importante do PRONAF
Infraestrutura e Servigos. Complementarmente, foram criados os Conselhos Estaduais de

Desenvolvimento Rural e, posteriormente, com intuito de coordenar esse processo, foi criado

2% O estudo de Abramovay (2001) sobre Conselhos Gestores lancou luz sobre algumas limitagdes do CMDR, s&o
elas: os conselhos se formam como exigéncia para obtencdo do recurso: a presenca da comunidade nas
reuniGes dos conselhos é pequena; dos conselhos estudados, a maioria era presidida por representantes da
prefeitura.
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em 1999 (por intermeédio do decreto n® 3.200/1999) o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural (CNDR), que foi anexado a estrutura do MDA (SILVA, 2017).
No discurso de criacdo do CNDR, o presidente FHC reiterou a importancia de trabalho

conjunto com a sociedade,

Quero apenas insistir no significado de nos estarmos articulando, crescentemente,
com a sociedade os mecanismos pelos quais vamos implementar mudancas
profundas no meio rural brasileiro. Sem que haja essa articulacdo, sem que o
Governo — utilizando a expressao do Ministro Jungmann — se organize através de
redes também, se articule com a sociedade, ndo sera possivel provocar o grau de
transformacdo que hoje é necessario, que se impde mesmo, para melhorar as
condicOes de vida das populacdes brasileiras. (BRASIL, presidente FHC, segundo
mandato, 1999)

A principal atribuicio do CNDR era dispor sobre o Plano Nacional de
Desenvolvimento Rural, que conceberia as diretrizes para 0 PRONAF e o Plano Nacional de
Reforma Agraria. O CNDR tinha em sua composicdo 19 conselheiros, sendo 12
representacdes do governo e sete da sociedade civil. O Conselho era presidido pelo Ministro
Extraordinario de Politica Fundiaria, e sua estrutura deliberativa era organizada em plenério e
Céamaras Técnicas. Nesse espaco aconteciam as discussdes acerca do desenvolvimento rural,
que vinha sendo problematizado numa perspectiva de buscar ampliacdo do conceito,
rompendo com a légica agricola do desenvolvimento. Apos a criacdo do MDA, o Conselho
foi incorporado a sua estrutura regimental, via decreto n° 3.508/2000, e passou a ser
denominado Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural (CNDRS)?.,

O CNDRS ndo era um conselho paritario, mas a mudanca ocasionada pela
reformulacdo diminuiu a diferenca, e, de acordo com Relatorio de pesquisa do IPEA (IPEA,
2012), dos 29 conselheiros, 16 eram representacdes do governo e 13 da sociedade civil. O
Conselho era uma ponte para as interacbes dos movimentos sociais com o Estado. Um

entrevistado, representante das organizacdes sociais da agricultura familiar, lembra que “o

2 A composicao do conselho foi designada no 2° artigo do decreto n°3.508 de 14 de junho de 2000. Ficou assim
estabelecido: “I - 0 Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrario, que o presidird; Il - os seguintes
Ministros de Estado ou seus representantes: a) do Planejamento, Orgamento e Gestdo; b) da Agricultura e do
Abastecimento; c) do Trabalho e Emprego; d) da Educacéo; e) da Saude; f) da Integracdo Nacional; g) do
Meio Ambiente; h) da Fazenda; Il - o Presidente do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria;
IV - 0 Secretario-Executivo do Programa Comunidade Solidaria; V - trés representantes de Estados ou do
Distrito Federal e de Municipios; VI - dois representantes de entidades civis sem fins lucrativos, de &mbito
nacional, representativas dos trabalhadores rurais; VIl - dois representantes de entidades civis sem fins
lucrativos, de &mbito nacional, representativas de beneficiarios de projetos de assentamentos integrantes de
programas de reforma agraria; VIII - dois representantes de entidades civis sem fins lucrativos, que exercam
acoes relacionadas com o desenvolvimento rural sustentavel; IX - um representante de entidade civil sem fins
lucrativos, relacionada ao setor da producdo agricola ou primaria; e X - um membro de cooperativas de
pequenos produtores rurais”.
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dialogo com o MDA comega com a montagem do Conselho do Desenvolvimento Rural
Sustentavel ” (Entrevistado 09, 2018). Esse fato corrobora a literatura que aponta a
importancia dos conselhos na aproximacdo da sociedade e na formulacdo das politicas
publicas. Um ex-conselheiro entrevistado avaliou que o funcionamento do CNDRS era
relativamente bom, frente & conjuntura politica e as possibilidades permitidas no momento,
como observado a seguir:
Funcionava relativamente bem; nés éramos minoria, mas tinhamos uma capacidade
de proposicdo [...] formulacdo [...] [...]. E nds tinhamos uma certa abertura para
propor, tanto que propusemos a primeira Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentavel que comegou a ser discutida nos anos 2001 e 2002; nos fizemos
uma série de conferéncias estaduais. Nessas conferéncias, nos, inclusive da
sociedade civil, tinhamos poder de representagdo do CNDRS [...]. Entdo a gente
tinha um bom debate sobre desenvolvimento territorial... propusemos ai, foi uma
proposta nossa... [...] e aprovada no CNDRS, quer dizer, havia, sim, uma abertura
para um didlogo dentro das limitagdes; evidentemente que nos impunha o governo
Fernando Henrique, ou seja, que nds éramos minoria, ndo tinhamos muito poder de,
digamos assim, de aprovar €... exatamente 0 nosso pensamento, mas havia um bom

nivel de negociagdo, certo? Eu acho que isso € importante de reconhecer, havia um
bom nivel de negociacdo. (Entrevistado, 26, 2018).

Numa analise sobre os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, Favaretto e
Demarco (2003) afirmam que a legitimacdo desses espacos foi possivel via confluéncia de
trés pontos: o instrumento legal de constituicdo dos conselhos; a percepgdo dos movimentos
sociais de que poderia ser um espago de participacédo, influéncia e decisOes; e pela auséncia da
cultura de proporcionar participacdo da populacdo nas politicas publicas na sua gestdo. Se
havia esse vacuo, na sociedade, de auséncia de espacos para a participacdo nas instancias de
debate do governo, a criacdo de Conselhos representava essa oportunidade.

Aproveitando esse argumento para analisar o CNDRS, pode-se dizer que a situagéo se
repetiu em escala nacional. O Conselho abriu portas para que a sociedade participasse das
discussOes referentes as politicas publicas para agricultura familiar; no entanto, os mesmos
autores chamam atencdo para o fato de que ha uma contradicdo entre as expectativas de um
Conselho e o local em que ele esta inserido, que se expressa por normas e constrangimentos,
ou seja, o conselho sofre influéncias do arranjo institucional do qual faz parte (FAVARETTO,;
DEMARCO, 2003). Outra observacgdo a ser feita é que o proprio fato de 0 CNDRS ndo ter
sido paritario pode ter motivado tensionamentos.

O CNDRS representou avancos em relacdo a interacdo da sociedade com o Estado,
promovendo a construcdo da capacidade democratica do MDA. Na percepcdo de um ex-

conselheiro, representante da sociedade civil,
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Ndo éramos muitos, mas éramos bem-organizados, tinhamos ai um debate muito
focado na construcdo de um Plano de Desenvolvimento Rural. [...] E nés tinhamos
uma certa abertura para propor, tanto que propusemos a primeira Conferéncia
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel, que comecou a ser discutida nos
anos 2001 e 2002. Nds fizemos uma série de conferéncias estaduais [...] nessas
conferéncias nds, inclusive da sociedade civil, tinhamos poder de representacdo do
CNDRS (Entrevistado 26, 2018).

Como manifesto no depoimento, o CNDRS propds a realizacdo da Primeira
Conferéncia de Desenvolvimento Rural Sustentavel, que comecou a ser discutida em 2001 e,
embora sO tenha sido realizada em 2008, incitou a realizacdo de diversas conferéncias
estaduais com a participacdo da sociedade civil. De acordo com o entrevistado (Entrevistado
26, 2018), um dos frutos dessas conferéncias estaduais foi a emergéncia do enfoque territorial
e das acOes de desenvolvimento territorial. O fato, também, de haver realizado conferéncias
estaduais ajudou a iniciar, ainda que timidamente, uma capilarizagdo do Ministério nas
unidades de federacéo.

Outro ponto da interacdo Estado-sociedade que chama atencdo nesse periodo é a
presenca de um gestor no arranjo institucional do Ministério, oriundo dos movimentos sociais.
O cargo na estrutura do Ministério foi uma conquista das representacfes sociais, sendo 0
gestor um elo entre sociedade e Estado. Esse fato evidencia que o arranjo institucional do
MDA, ja no inicio, contou com um quadro técnico com trajetéria nos movimentos sociais.
Abers, Serafim e Tatagiba (2014) denominam esse tipo de interacdo como “ocupacdo de
cargos na burocracia”, sendo estd uma estratégia que tem o potencial de contribuir para o
alcance dos objetivos das organizacfes e movimentos sociais, além de poder estimular
diferentes praticas do repertério de interacdo. Essa interacdo pode ter proporcionado
mudancas internas na rotina do Ministério e na propria burocracia, como pode ser visto no

depoimento de um ex-gestor a seguir:

Todo mundo dizia que eu devia assumir até exatamente para poder conhecer um
pouco mais do Estado 14 em 2001, mas o Jungmann me deu uma liberdade razoavel
para poder trabalhar na Secretaria. Entdo, no ambito da Secretaria, a gente comegou
a mudar as coisas... Antes, 0S poucos recursos que a gente tinha para capacitacéo
era meio que distribuido para os conhecidos, organizagdes conhecidas do
secretério... A gente fez, pela primeira vez, uma espécie de concurso de projetos:
anunciamos 0s principais temas que gostariamos de trabalhar, e abrimos para
sociedade organizar e quem quisesse apresentar projetos [...]. O crédito funcionava
meio que por conta, era discussdo mais de taxa de juros. No Pronaf Municipios, a
gente comecou a inovar tentando definir um pouco melhor o tipo de obra, antes
podia qualquer coisa, tentamos definir um pouco mais, mas de obras focadas no
desenvolvimento rural, entdo tinha uma certa autonomia. (Entrevistado 02, 2017)
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No entanto, essa entrada de um técnico com trajetoria nos movimentos sociais nao foi
isenta de tensionamentos, como manifesta o depoimento de um representante dos movimentos
sociais:

Eu lembro na época da dificuldade dos movimentos sociais entenderem e
assimilarem a ida do [...]. Eu ndo fazia parte das principais liderancas na época, eu
era dirigente mais de base, estava iniciando minha trajetoria. Mas lembro de muitos
questionamentos, é meio natural da esquerda, tipo assim: o cara é um cara filiado ao
PT [Partido dos Trabalhadores], um camarada que tem toda uma trajetéria dentro
dos movimentos sociais e de repente vai virar secretario. Lembro desse debate,
porque eu era presidente do DESER [Departamento de Estudos Socioecondmicos
Rurais], e a gente fez todo um debate interno no DESER [...], mas eu lembro as
dificuldades internas do movimento sindical assimilar isso como uma conquista.
(Entrevistado 08, 2018)

Inicialmente, houve estranhamentos em relacdo a um técnico com trajetéria nos
movimentos sociais compor o quadro de gestores do governo FHC; contudo, os depoimentos
sinalizaram para o reconhecimento da importancia da atuagdo desse gestor no MDA,
representando certa permeabilidade do Estado ou de transito institucional dos movimentos
sociais aos espacos institucionais (MARQUES, 2003). Ademais, pode ser compreendido

também como o esforco inicial de construcdo de capacidade democratica.

3.3 CONSIDERACOES PARCIAIS

A proposta deste capitulo foi analisar a trajetoria de criacdo e estruturacdo MDA (2000
— 2002), considerando a presenca das capacidades burocraticas, de coordenacgdo politica e
democrética. Essas capacidades estiveram presentes nos anos iniciais, em fase de crescimento.
As capacidades estatais ndo sdo estaticas, ja que tanto moldam como podem ser moldadas
pelas interacBes sociais; observou-se que nesse periodo as capacidades afetaram-se e
auxiliaram na estruturacdo do Ministério, seja na criacdo de estruturas, seja na interacdo com
a sociedade.

O processo de criacdo do MDA foi desencadeado pelas lutas no campo travadas nos
anos de 1990, sendo que duas agendas sobressaiam e demandavam respostas do governo: a
agenda da reforma agraria e a da agricultura familiar. Como resposta, o governo FHC criou o
MDA no inicio dos anos 2000, cuja nova estrutura estava envolta de grandes expectativas, por
parte da sociedade, de realizar a¢des referentes a reforma agraria e reavaliar as politicas para o
setor. Todavia, a intencionalidade do governo de potencializar a agricultura familiar ndo foi
traduzida em numeros, seja em orcamento suficiente para propiciar que 0 MDA perdesse 0

carater extraordinario e se consolidasse, seja em numero de funcionario, que era reduzido e
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insuficiente. A presenca de um gestor no alto escaldo, com trajetéria profissional nos
movimentos sociais, pode ter contribuido para inovagfes burocraticas, por meio de criagdo de
instrumentos mais adequados a agricultura familiar. Era preciso, nesse arranjo institucional
que se formava, habilidades e conhecimentos técnicos e, ao mesmo tempo, habilidades
politicas para conseguir insercdo dentro do governo federal. A capacidade burocratica
manteve-se baixa em todo esse periodo, principalmente se comparada com outros 6rgaos do
governo, em especial os dos nucleos estratégicos. O Ministério funcionava com escassos
recursos financeiros e técnicos.

Ademais, o cenario nacional aguardava ac¢6es do governo no tocante a reforma agraria,
especialmente ap06s a crescente onda de violéncia no campo. Paralelamente a habilidade do
gestor que estava a frente do MDA no periodo analisado, havia um ambiente politico propicio
para a execucao dessa agenda. O principal desafio do periodo talvez tenha sido justamente se
manter enquanto Ministério, uma vez que tinha perdido o carater extraordinario. Esses fatores
exigiam do recém-criado Ministério o desenvolvimento de capacidades burocréticas, para
implementar as acdes; de coordenacdo politica para interagir com diferentes agéncias publicas
e privadas; além de capacidade democratica para dialogar com 0s grupos sociais.

Ja de inicio o MDA precisava construir capacidade democratica para dialogar com as
organizagOes e 0S movimentos sociais, e o principal canal institucionalizado com esse fim foi
0 CNDRS. O Conselho ndo era paritario, mas, de acordo com o0s entrevistados, era um espaco
de debate. Além disso, para quem ndo tinha canal institucionalizado de participacdo no
governo, o Conselho significou uma janela de oportunidade para a criacdo de politicas
publicas para a agricultura familiar. O MDA ndo se configurou como agéncia insulada, uma
vez que, para colocar as poucas politicas em curso, era necessario atuar de forma articulada
com outros 6rgdos. Assim, o papel politico do MDA foi de articular com os demais 6rgéaos,
buscar respaldo para a pauta da agricultura familiar e da reforma agréaria, a fim de consolidar-
se como um ministério de importancia politica. As opg¢des politicas desse periodo orientaram
a formacgéo das capacidades estatais do MDA, bem como demonstram a incorporagédo, ainda
gue modesta, da agenda da agricultura familiar e reforma agraria no governo FHC.

Abaixo segue um quadro sintese das capacidades estatais analisadas no periodo:



Figura 3 - Sintese das capacidades estatais analisadas na fase de criacéo e estruturacdo do MDA
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Fonte: Elaboracdo da autora
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4  AFIRMACAO POLITICA E CONSOLIDACAO DO MDA (2003 — 2010)

O presente capitulo visa a discutir as configuracdes das capacidades burocratica, de
coordenacdo politica e democratica na trajetéria do MDA, no periodo denominado de
afirmacdo politica e consolida¢do (2003 — 2010), que compreende o primeiro e 0 segundo
mandato do presidente Luis In&cio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores. A elei¢do do
presidente Lula marcou um periodo de intensa participacdo das organizacGes e dos
movimentos sociais no Estado, seja por meio de estruturas como Conselhos e féruns, seja
atuando dentro do Estado. Essas interacbes promoveram mudancas na burocracia e
repercutiram nas capacidades estatais.

A primeira secdo do capitulo apresenta uma breve contextualizacdo historico-politica
do periodo analisado. A segunda secdo versa sobre a capacidade burocratica. A terceira
aborda a capacidade de coordenacdo politica e capacidade democratica. A quarta discorre
sobre as politicas publicas criadas e/ou executadas pelo MDA na fase de afirmagdo e
consolidacdo politica, as quais ilustram o periodo de afirmacdo do Ministério e a dinamica de

fortalecimento das capacidades estatais.

4.1 AELEICAO DE 2002 E O NOVO PORVIR

O resultado das eleicdes presidenciais em 2002, cuja coligacdo vitoriosa foi a do
Partido dos Trabalhadores, suscitou o debate e as perspectivas sobre o governo do presidente
Lula, relativo a ocorréncia da ruptura com o modelo neoliberal implementado pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso. A expectativa dos eleitores e militantes era de houvesse essa
ruptura com o modelo neoliberal em andamento. Fonseca et al. (2020) alegam que o pais
chegou ao final de 2002 com recessdo econdmica, declinio no mercado de trabalho e
agravamento de passivos fiscal e externos. Para esses autores, independentemente do governo
que assumisse nessas condi¢des, a probabilidade de adog¢do de medidas “contracionistas” seria
alta. Portanto, afirmam que a analise sobre a continuidade das politicas do periodo passado

deve ser analisada a luz desse contexto. Todavia,

Como € por demais sabido, o governo Lula, em seus primeiros anos, ndo s6 optou
por uma politica monetéria e fiscal restritiva, como, neste aspecto, representou muito
mais continuidade que rompimento com rela¢do ao governo anterior. Em termos de
politica social, optou pelo gradualismo, apostando mais no longo prazo que no
brilho fugaz apontado pelos modelos: elevagdo paulatina do salario-minimo e dos
programas de transferéncia de renda (FONSECA et al., 2013, p.423).
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Os autores ressaltam que o presidente Lula, além de haver mantido marcos da politica
econémica de FHC em nome da estabilidade, preservou e ampliou programas de assisténcia
social. Como exemplo, os autores citam o aumento do Programa Bolsa Familia, do salario-
minimo e, como resultado dos programas, o aumento do consumo. Essas e outras politicas de
ampliacdo dos direitos sociais, em especial de combate & fome (SANTARELLI et al., 2017),
resultaram na diminuicdo da inseguranca alimentar (IBGE, 2014) e numa reducéo, ainda que
parca, das desigualdades sociais, manifesta na descendéncia do indice de Gini.

Ao assumir o governo, o presidente Lula manteve o Ministério do Desenvolvimento
Agréario (MDA) e, ao longo dos seus dois mandatos, o Ministério constituiu-se como mola
propulsora do desenvolvimento rural e reconhecimento da agricultura familiar brasileira. A
intensificacdo da participacdo social, a partir do inicio do mandato do presidente Lula,
possibilitou diferentes formas de interacdo das organizacdes e dos movimentos sociais com 0
Estado (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014), alem de mudancas significativas na

agricultura familiar. Nas palavras de um ex-ministro entrevistado:

[...] em 2003, do ponto de vista da politica, a eleicdo do presidente Lula é uma
energia historica popular, acumulada do ponto de vista da organizacdo, no combate a
ditadura, uma experiéncia de organizacdo popular, a retomada da luta do campo, da
retomada da CONTAG, do sindicalismo rural brasileiro, novas organiza¢es como a
FETRAF [Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar do rio Grande do
Sul], dezenas de organizagdes rurais expressas na diversidade do meio rural
brasileiro, e as diversas organizagdes da luta pela reforma agraria, MST, Via
Campesina, sdo 0s expoentes mais organizadores dessa luta, mas toda essa dindmica
social cresce com muita forca [...] (Entrevistado 01, 2017)

Toda essa expressao dos setores ligados a agricultura familiar e ao comprometimento
do PT com o setor agrario demandou do governo um cuidado especial com essa agenda.
Havia, por parte do PT, um comprometimento com a sociedade de fortalecer a agricultura
familiar e promover a reforma agraria. O programa da campanha presidencial de 2002, Vida
Digna no Campo, destacava que o governo FHC ndo reconheceu a diversidade do campo
brasileiro, ndo potencializou o desenvolvimento da agricultura familiar, e a Unica politica
publica ofertada para esse segmento foi o PRONAF, que ficou restrito a uma porcentagem
pequena de agricultores.

O documento apontava sete eixos estratégicos para execugdo do programa de governo,
sendo eles: Promocdo e Defesa da Agricultura Nacional, Fortalecimento da Agricultura
Familiar, Implantacdo de uma Politica Nacional de Reforma Agraria, Geracdo de renda e
empregos de qualidade, Construcdo da cidadania no meio rural, Soberania e Segurancga

Alimentar, e Construcdo de Politicas Territoriais de Desenvolvimento Sustentavel (VIDA
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DIGNA NO CAMPO, Programa de campanha presidencial PT 2002). Outra importante
consideracdo do documento diz respeito ao reconhecimento da heterogeneidade da agricultura
familiar e das diferencas regionais e culturais presentes no campo brasileiro. Tratava-se de um
plano abrangente, que dialogava com todos os setores da agricultura, da agricultura para o
agronegécio a agricultura familiar', mas, ainda assim, apontava um comprometimento com
desenvolvimento rural sustentavel. Havia uma legitimidade por parte da sociedade sobre a
pauta da agricultura familiar e da reforma agraria, e cabia ao governo canalizar toda essa
energia latente.

Frente a demanda estabelecida, havia a necessidade de fortalecimento do MDA e das
capacidades estatais para a criagdo de um aparato burocratico que desse sustentacdo ao
Ministério e possibilitasse a criacdo e a implementacdo de politicas publicas voltadas ao
fortalecimento da agricultura familiar. A nova conjuntura politica ativou capacidades estatais
ja instaladas, como as analisadas nesta pesquisa, e essa ativagdo ocorreu por meio de processo
de institucionalizagdo de novas formas de interagdo com a sociedade.

Para um ex-ministro entrevistado (Entrevistado 04, 2017), em 2003, o MDA era
marginal na Esplanada dos Ministérios, sendo pouco reconhecido nos espacos do governo.
Para tanto, um dos desafios iniciais, destacado pelo entrevistado, foi o de transformar o
Ministério numa estrutura nacional. Isso demandou uma habilidade politica para ganhar
reconhecimento nos espacgos do governo e, a0 mesmo tempo, ter legitimidade popular para
formular e implementar politicas pablicas condizentes com a expectativa da populacdo. Neste
sentido, 0 MDA passa por um processo de ampliacdo, conforme relato de um ex-gestor

abordado no trecho abaixo:

[...], mas do ponto de vista concreto, 0 MDA quando entra o inicio do governo Lula,
ele é turbinado, ele ganha uma importancia pelo peso da agenda rural, no ambito do
PT, no ambito das expectativas do governo Lula. Entdo vem o (Miguel) Rossetto
como ministro, constr6i uma equipe técnica muito boa, e o governo meio que deixa
a porta aberta para que o MDA possa crescer né, tem o apoio muito grande no
primeiro momento do MESA [Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar e
Combate a Fome], e depois, com a extingdo do MESA, o MDA acaba ganhando
mais projecao ainda, mas no primeiro mandato do presidente Lula, eu acho que é o
mandato em que o MDA mais avanca, avanca ampliando significativamente o
crédito, avanca na construcdo de agendas [...] (Entrevistado 02, 2017)

1 O programa de governo do candidato José Serra, do PSDB, que disputou o segundo turno das elei¢des com o
presidente Lula, também reconhecia a importancia da agricultura familiar, da reforma agréria e apontava para
necessidade da adocdo de um enfoque inovador que considerasse todo o territdrio brasileiro, as ocupacdes
agricolas e nio agricolas (PROGRAMA DO GOVERNO JOSE SERRA, Trabalho e Progresso para todos,
2002).
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Do ponto de vista politico, 0o MDA colocou em curso uma mudanga de compreensao
do rural, da agricultura familiar, que refletiu diretamente nas politicas publicas criadas por
esse Ministério. O trecho a seguir destaca o depoimento de um membro da gestdo de 2003 e

denota a concepc¢do do MDA sobre o rural (Entrevistado 3, 2017),

[...] o Miguel [Miguel Rossetto, ex-Ministro] tinha uma frase que acho que é bem
sintese assim, que a gente tinha que mudar a agenda da violéncia para agenda da
producdo, tipo disputar essa ideia. O MDA, a agricultura familiar, a reforma agraria,
ela ndo é um espago de violéncia e conflito s, ela é o espaco de produgdo, como €é
que era...era substituir a violéncia por espaco de producdo, era uma sintese nossa. E
eu acho que a gente comecou a trabalhar isso direito e 0 governo comegou a
perceber que trabalhar com agricultura familiar tinha muito ganho, sabe, a gente
fazia tudo direitinho, os programas eram direitinho, tinha coisas que tinha que
quebrar, a ideia de que o rural é o lugar do atraso, o urbano... sabe, vocé luta contra
isso, olha, gente, 1a no rural, as pessoas tém conhecimento, experiéncia no trabalho.
Bom, néo significa atraso. Talvez elas tenham melhores condi¢des de enfrentar a
vida do que vocés, do que quem mora na cidade. N&o é porque o cara ta 14, de
chinelo de dedo e enxada na méo, que ele ndo tem uma experiéncia de vida rica,
bom, é particular, como é particular de quem mora na cidade, vamos 4, o problema
que la ndo tem internet, ndo tem estrada, ndo tem hospital, ndo tem escola [...]. é
diferente. Trazer essa conversa para dentro € muito legal, porque ela vai...oom se a
cidade t4& uma M... ela vai piorar se a gente ndo tiver o rural .., porque ao fim e ao
cabo a gente quer o rural com gente ou sem gente, quando consegue colocar essa
discusséo ela flui melhor, vai fluindo, o governo foi entendendo (Entrevistado 03,
2017).

Essas acOes contribuiram para que, aos poucos, a agricultura familiar fosse adquirindo
outros contornos. Se outrora a visdo de agricultura do Estado foi predominantemente
produtivista, a criacdo e a intensificacdo das acdes do MDA, somadas as acfes dos atores
sociais do campo, favoreceram a ruptura da visdo produtivista da agricultura, e foram
paulatinamente incorporando novas tonalidades na concepcdo de agricultura familiar, bem

expressas nas politicas criadas nesta fase do Ministério.

4.2 A CRIACAO DE INSTITUCIONALIDADES: A BUSCA PELO
FORTALECIMENTO DA CAPACIDADE BUROCRATICA

Nesta secdo, sera discutida a busca pelo fortalecimento da capacidade burocréatica do
MDA. As demandas por politicas publicas adequadas a agricultura familiar, que estavam
represadas, exigiram do Ministério a criagdo de institucionalidades que possibilitassem a
criacdo e execucdo de politicas publicas de diferentes ordens. A capacidade burocrética foi
fortalecida, ainda que com limites. Na capacidade burocratica foram analisados estrutura

administrativa, orcamento e funcionarios, como sera apresentado a seguir.
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4.2.1 O impulso a estruturacdo do MDA

No primeiro ano do Governo Lula, o MDA manteve praticamente a estrutura do
Governo FHC, destacando-se duas mudancas. No ano de 2003, foi atribuido ao MDA mais
uma competéncia. O 6rgdo passou a ser responsavel por reconhecimento, identificacéo,
delimitacdo, demarcacéo e titulacdo de terras de remanescentes dos quilombos, via decreto
n°4.887/2003, que foi uma iniciativa do MDA, porém dialogada intra e entre ministérios,

O decreto [n°4.887/2003] da regularizacdo dos territorios quilombolas, que foi nés
que propusemos, ele nasceu na consultoria juridica e foi [...] agora recentemente se
discutiu judicialmente. Fomos nés que elaboramos, claro em parceria com o
INCRA, tinha uma interface muito grande com a procuradoria do INCRA. Entéo,
todas as questfes que ultrapassam, assim, a competéncia do INCRA, iam dialogando
com outros ministérios, ou com a presidéncia da republica [...] (Entrevistado 21,
2018)

Ademais, com relacdo a estrutura organizativa, foi excluido o Conselho Curador do
Banco da Terra, e 0 CNDR foi transformado em Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural (CONDRAF) (BRASIL, Decreto n° 4.854/2003).

As mudancas mais expressivas passaram a ocorrer em 2004. Nesse ano, a estrutura
organizativa foi ampliada, por meio do decreto n°5.033/2004 (BRASIL, Decreto n°
5.033/2004) e outras unidades somaram-se as ja existentes:

a) Departamento de Ouvidoria Agraria e Mediacdo de Conflitos (6rgdo de assisténcia

direta e imediata ao Ministro de Estado);

b) Orgdos especificos singulares — foi criada a Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT) e o Departamento de acdes de Desenvolvimento Territorial; na
SAF foi agregado o Departamento de Extensdo Rural (DATER) e criado o
Departamento de Financiamento e Crédito da Producdo; e na Secretaria de
Reordenamento Agréario foram criados o Departamento de Reordenamento Agrario
e 0 Departamento de Crédito Fundiério;

c) foram criadas também as unidades descentralizadas, as Delegacias Federais. Nesse
mesmo decreto foi feito o remanejamento de 147 funcionarios do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo para 0 MDA.

O Departamento de Ouvidoria Agréria e Mediagdo de Conflitos ficou incumbido de

estabelecer relacdo com o Poder Judiciério, o Ministério Pablico, o INCRA, com o fim de
buscar solugdes para tensbes e conflitos. Ademais, coube a ele buscar interlocugdo com as

esferas estaduais e municipais, 0s movimentos sociais rurais, os agricultores e a sociedade, na
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tentativa de mediar, resolver e evitar conflitos, bem como diagnosticar os conflitos e propor
solugdes, “garantir os direitos humanos e sociais das pessoas envolvidas em tensdes e
conflitos sociais no campo” (BRASIL, 2004). Os dados do MDA, elaborados pelo
Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (DIEESE), demonstram
que o segundo indice mais alto de numero de mortes decorrentes de conflitos agréarios, de
1998 a 2010, foi no ano de 2003 (DIEESE, 2011). A intensificacdo de conflitos, no referido
ano, pode ter impulsionado a criacdo da Ouvidoria Agraria.

As secretarias tiveram as competéncias e estruturas ampliadas®. Ao Departamento de
Crédito Fundiario, ligado a SRA, coube a coordenacdo das acbes de crédito dentro da
Secretaria, a coordenacdo dos recursos do Fundo de Terras e da Reforma Agréria,
acompanhamento e avaliacdo dos recursos orcamentarios, proposicéo e elaboracdo de normas
técnicas para elaboracdo para os programas, dentre outras funcdes. Dois departamentos foram
incorporados a estrutura da SAF: o Departamento de Financiamento e Protecdo da Producéo e
o0 Departamento de Assisténcia Tecnica e Extensdo Rural (DATER).

Algumas das competéncias designadas ao Departamento de Financiamento e Protecdo
da Producéo foram: garantia de acesso ao financiamento dos diversos agricultores familiares,
especialmente os de baixa renda; coordenacdo da elaboracdo de propostas para o Plano Safra
da Agricultura Familiar; orcamento e monitoramento das politicas de financiamento;
implementacdo de acbes de expansdo do microcrédito; e outras fungbes. O DATER ficou
responsavel pela coordenacdo da assisténcia técnica e extensdo rural, pela supervisdo e
execucdo dos programas; pela formulacdo e coordenacdo das politicas de ATER; pela
promoc¢do da interacdo das pesquisas agropecuarias e ATER, entre outras competéncias.
Diesel et al. (2015) salientam que o MDA desenvolveu estrutura administrativa para lidar
com a ATER um ano depois que as competéncias desta foram transferidas do MAPA para o
Ministério. Ficou a cargo da recém-criada Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), a
criacdo de uma estratégia nacional para o desenvolvimento territorial rural. A SDT ficou
responsavel também pelo acolhimento das demandas referentes ao desenvolvimento territorial
rural; pela assisténcia a0 CONDRAF e ela negocia¢do com outros agentes para a realizacdo
de contratos; pelo repasse de recursos com vistas “as acdes de infraestrutura, fortalecimento
das organizacgdes associativas nos territorios, comercializacdo, planos de desenvolvimento

territorial rural e educagdo/capacitagdo” (BRASIL, 2004). Ao Departamento de Acdes de

> Dentre as novas funcBes do Ministério, destacam-se os cargos especificos para captacdo de recursos,
articulagdo com organismos internacionais, busca pela promocdo da igualdade de género, raca e etnia,
atuacdo na mediacao e resolucdo de conflitos no campo.
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Desenvolvimento Territorial coube o papel de coordenar, negociar, apoiar, articular e
supervisionar as agdes concernentes ao Desenvolvimento Territorial. De acordo com ex-
gestores entrevistados, a criacdo da SDT foi motivada por discussdes acerca da necessidade
do enfoque territorial das politicas puablicas; contudo, ha relatos de que a criacdo gerou

tensionamentos iniciais, como pode ser verificado no depoimento a seguir:

[...] a SDT, no inicio, ela foi pouco compreendida, acho que até pelos prdprios
dirigentes do MDA, porque ai tem toda uma tematica das relagBes de correntes
dentro do partido [...] as pessoas que chegavam para dirigir o MDA ndo tinham uma
trajetéria rural, né? Com rarissimas excecOes e boas também excec¢les, mas muita
gente achou que a SDT havia sido criada por uma, digamos, barganha ou negociacao
politica da CONTAG [Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Rurais na
Agricultura], em funcdo de que a CONTAG disputava com a FETRAF uma
hegemonia ai no [...] no sindicalismo rural e ndo podia, digamos, ter um nimero
igual de Secretarias para as duas entidades. A CONTAG reivindicou a SAF para
indicar o nome do secretario [...]. Eu ajudei, digamos, na negocia¢do propondo a
Secretaria que nés haviamos proposto na equipe de transi¢do, que era criar uma
terceira Secretaria. Uma Secretaria de Desenvolvimento Rural; no final das contas se
aceitou a ideia do enfoque territorial e se chamou SDT, que dentro do Ministério
ficou, nasceu como... como se fosse algo, objeto de negociagdo interna, politica,
certo? Que ndés ndo tratamos de nos ocupar de desfazer essa imagem, se ndo de
construir a proposta da Secretaria de Desenvolvimento Territorial que eu acho no
fim, foi reconhecida pela sua missdo, pelos seus objetivos, etc [...], mas muito pelo
que nés conseguimos realizar e muito menos por esse debate de que foi ndo foi
criada, por essas raz@es [...] (Entrevistado 26, 2018)

De acordo com o ex-gestor entrevistado (26), a linha de financiamento Acdes de
Projetos de Infraestruturas e Servigos (PROINF), vinculado ao PRONAT, foi transferido para
a SDT, tendo sido parte da negociacdo de criacdo da Secretaria. Com isso, a equipe que
trabalhava com o PROINF na SAF foi transferida para a SDT. Rech (2016b) destaca que a
burocracia interna da SDT se baseava em designacédo discricionaria, admissdo de consultores
e recrutamento de diversas Organizacdes Ndo Governamental por ocasido do Programa de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (PDSTR). A autora afirma que as
contratacdes ocorriam por trés meios: acordos de cooperacdo técnica, rede nacional de
colaboradores e contratos com entidades executoras. A medida que as demandas aumentavam,
crescia a necessidade de ampliacdo das estruturas burocraticas.

O MDA tinha a intencionalidade de transformar-se numa estrutura nacional, com
capilaridade nos estados. Desta forma, em 2004, foram criadas as Delegacias Federais de
Desenvolvimento Agréario, o que foi desafiador para 0 MDA, como acentua um ex-ministro

entrevistado,

Nosso desafio foi transformar o MDA numa estrutura nacional, construir essa
estrutura, nossas Superintendéncias Estaduais, uma das grandes portas de entrada
para o governo em todos os estados, espaco de dialogo [...]. Entdo a gente organiza
as delegacias, as superintendéncias regionais, estaduais, [...] foi um espaco formal de
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didlogo, que os movimentos... de trazer para dentro do ministério a brutal
diversidade do meio rural brasileiro. (Entrevistado 01, 2017)

Como observado acima, a criacdo das Delegacias foi uma estratégia de fomentar o
desenvolvimento rural em regides historicamente marginalizadas, como Norte e Nordeste.
Ademais, era uma tentativa do governo de trazer toda a diversidade do campo para dentro do
Ministério. Um ex-delegado entrevistado ressaltou que as Delegacias foram importantes para
a implementagdo e a execucdo das politicas do MDA e para o fortalecimento do didlogo com
0s atores sociais, sendo mais um canal de interlocu¢do. Contudo, acompanhando as
insuficiéncias do Ministério, as estruturas das Delegacias também enfrentavam limitacdes,

conforme relatado, por um ex-gestor, a seguir:

A estrutura das delegacias sempre foi o elemento de maior tensdo dentro do
Ministério, porque nem o Ministério como um todo tinha estrutura e nem as
estruturas criadas dentro de uma estrutura, sem estrutura [...] entdo sempre foi uma
queixa e tal [...] é... muito forte [...] aqui no Rio Grande do Sul, a gente conseguiu
melhorar um pouquinho mais as coisas, fruto ai de negociacdo politica. Eu consegui
que alguns colegas da EMATER [Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural]
fossem colocados a disposicdo [...], também ali com o INCRA consegui umas
pessoas. Entdo n6s tivemos uma estrutura que, ainda que extremamente exigua e,
com certeza, insuficiente para plenitude das tarefas, ela tinha condigdes de
minimamente, minimamente ndo, dar conta do basico [...] entdo nds tinhamos um
trabalho importante de representacdo politica, sempre estivemos presentes em
momentos como 0 que eu te descrevi antes [...] e também tinha uma capacidade
técnica bastante interessante [...] (Entrevistado 27, 2018)

A seguir, apresenta-se 0 Quadro 02, que dispde sobre a estrutura organizativa do MDA
em 2004.



Figura 4 — Estruturas administrativa criadas no MDA em 2004
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Fonte: Elaboragdo propria.

Essa estrutura ficou em funcionamento até 2010, quando houve um novo
reordenamento no Ministério. Na Secretaria Executiva, foi criada a Diretoria de Politicas para
as Mulheres Rurais e Quilombolas; o Ndcleo de Estudos Agréario e Desenvolvimento Rural foi
vinculado a Secretaria Executiva; e criou-se a Ouvidoria Agréaria Nacional. Nos Orgaos
Singulares especificos foi criado o Departamento de Geracdo de Renda e Agregacdo de Valor
(DGRAV) vinculado & Secretaria de Agricultura Familiar; e foi criada também a Secretaria
Extraordindria de Regularizacdo Fundiaria na Amazoénia legal e o Departamento de
Planejamento, Monitoramento e Avaliacdo da Regulariza¢do Fundiaria na Amazonia Legal.

A necessidade e o processo de ampliacdo da estrutura do MDA era algo discutido
internamente com frequéncia pelos gestores. Uma ex-gestora entrevistada fez as seguintes

observacdes sobre a ampliacdo de 2010:

Ela vai sendo implementada em 2010, eu acompanhei [...] até porque a nossa tarefa
na Secretaria Executiva estava diretamente relacionada a esse debate, né? No
Ministério, tinha uma coisa que a gente sempre dizia que era um valor, mas ao
mesmo tempo era um problema, que era uma determinacéo dos técnicos, das pessoas
em fazer a politica da agricultura familiar acontecer. O Ministério foi assumindo
muitas responsabilidades, o Ministério assumiu uma caracteristica que vocé ja deve
ter ouvido de outras pessoas, que talvez ele fosse o Ministério mais presente nas
unidades da federagdo, t&? O Ministério, para além de utilizar os instrumentos de
descentralizacdo da politica pablica, ele também tinha muitas questdes que ele
estava praticamente, tocando de forma direta, t4? Com as estruturas nos estados,
entdo o ministério, assim, quando ele tem a expansdo em 2004, ele cria as
Delegacias [...] Bom, ao longo do tempo a gente vai ampliando a nossa funcéo
dentro do governo, 0 MDA vai se consolidando, se transformando num Ministério
que trabalha a politica setorial da agricultura familiar, mas além [...] né? Por que tem
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um olhar mais amplo sobre as necessidades do meio rural, isso reverte na
possibilidade de alguns ajustes na estrutura do Ministério, seja naquele momento la
2004 no primeiro momento de aposta, né? Depois nés tivemos em 2006, 2009, que
era a medida proviséria, que cria a Diretoria de Politica para as Mulheres Rurais,
cria o Departamento de Ouvidoria Agraria, formalmente [...] (Entrevistada 19, 2019)

A Diretoria de Politicas para as Mulheres Rurais e Quilombolas coube a articulagéo de
acOes transversais com fim de promover a incluséo social e o acesso a direitos econdémicos;
fomento a acdes, programas e projetos que abordam género, raca e etnia; e articulacdo de
acOes interinstitucionais visando a execucdo de politicas publicas. A criacdo dessa diretoria €
reflexo da relevancia que a agenda ganhou no &mbito do Ministério. Couto Rosa (2019)
denota que, com a criacdo da diretoria, a pauta ganhou mais autonomia e recurso, além de
maior capacidade para dialogar com outros 6rgdos. A autora exemplifica que, no Plano
Plurianual de 2008 — 2011, houve incremento orcamentario significativo para a area
responsavel para programas com agfes para mulheres.

O DGRAV ficou responsavel por funcBes relacionadas a geracdo de renda; a
formulacdo, supervisdo, execucdo e avaliacdo de politicas voltadas a renda e agregacdo de
valor, diversificacdo, agroinddstrias, atividades ndo agricolas, acesso a mercados; a
coordenacdo das a¢des de producgdo de energia renovavel, entre outras fungdes. O ex-diretor
entrevistado, quando questionado sobre o que motivou a criagdo do DGRAYV, afirmou que:

A constitui¢do do DGRAV partiu da andlise cléassica a respeito da limitacdo de
ativos e aviltamento de precos da agricultura familiar, onde a exigua disponibilidade
de terra associada a canais monopolistas de comercializagdo limitam suas
possibilidades de reproducdo social. Neste quadro se justificava a constituicdo de
politicas publicas de agregacdo de renda, especialmente agroindlstria, e a de
constituicdo de canais e redes de comercializacdo, e ao DGRAV foi dada a
incumbéncia de liderar e articular as iniciativas nesta area. (Entrevistado 27, 2018)

A Secretaria Extraordinaria de Regularizacdo Fundiaria na Amazoénia Legal
(SERFAL)® tinha como uma de suas funcdes a normatizacdo, supervisio e coordenacdo da
regularizagdo fundiaria. A criacdo da SERFAL veio para acelerar 0s processos de
regularizacdo fundiaria na Amazonia Legal. Uma das inovacbes canalizada por essa
Secretaria, em conjunto com o INCRA, foi a criagdo do Sistema de Gestdo Fundiaria
(SIGEF), um sistema de consulta com potencial de acelerar as destinaces de terra para
reforma agraria (REYDON et al., 2017b). Ademais, Reydon et al. (2017a) destacam que a

® Na estrutura da SERFAL foi criado o Departamento de Planejamento, Monitoramento e Avaliacdo da
Regularizacdo Fundiéria na Amazonia Legal, cujo papel era execucdo de atividades centradas nos processos
de regularizacédo, que incluia medigdo de metas e resultados gerados a partir da regularizacéo, e constituicéo
de sistemas de tecnologia da informac&o para auxiliar nas atividades de regularizacéo.
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SERFAL, por meio da Camara Técnica, potencializou a articulagdo de 6rgdos minimizando o

sombreamento das acdes. No entanto, Cazella (2017) questiona o desenho institucional do

MDA para tratar da politica fundiaria, ja que, para o autor, o arranjo institucional ficou difuso.

Todavia, as reflexdes feitas por um burocrata que teve atuacdo no INCRA e na SERFAL

apontam que a criacdo da Secretaria foi uma estratégia e ndo algo feito sem reflexdo, como

pode ser observado no relato a seguir:

[...] primeiro assim, a SERFAL nasce como uma resposta, né? Uma estratégia que o
MDA montou para ndo perder a atribuicdo de regularizacdo fundiéria. [...] E bom,
logo na sequéncia, quando é montada a equipe da SERFAL, sé tem servidor do
INCRA, ou seja, o sinal que a gente construiu para dentro da casa: seguinte, ndo
estamos tirando o poder do INCRA, entendeu? Sé estamos montando uma estratégia
de alguma forma operar a politica sem perder o controle sobre ela. Nés tinhamos 14
na regularizacdo fundiaria um grande desafio que era reler a malha fundiaria da
Amazbnia, 40 anos depois da Ultima grande intervencdo feita, e 0 que nds
constatamos era o seguinte [...] tinha diferencas que dava a dimenséo de um estado,
de pais... entre o que tinha nos papéis e o que tinha de fato registrado em cartério em
nome do INCRA ou no nome da Unido, por qué? Porque no Gltimo periodo, ali no
limite do periodo da ditadura para o periodo democratico, quando ainda tinha os
trabalhos de colonizag&o e de arrecadacdo da lei de 71, o INCRA abria 0s processos
e ndo concluia, entdo vocé tinha as plantas, mas vocé ia no cartdrio e ndo tinha o
registro do imdvel, e o INCRA falava que a terra era da Unido, porque era fruto do
decreto. Mas com a Constituicdo de 1988, foi determinado que aquilo que ndo era
faixa de fronteira e ndo tinha sido arrecadado, seria dos estados. [...] Entdo esse é o
trabalho que a SERFAL tinha. (Entrevistado 28, 2018)

A criacdo de novas estruturas ampliou a capacidade de construcdo de novas politicas.

Abaixo segue quadro com as estruturas administrativas criadas em 2010, que se somaram as

ja existentes:

Figura 5 — Estruturas administrativas criadas em 2010
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A criacdo de novas estruturas do MDA caminhou junto com a incorporagdo de novas
demandas. De acordo com relatos de entrevistados, observa-se que, & medida que novos
projetos e competéncias foram sendo assumidos pelo Ministério, tornava-se crescente a
necessidade de ampliacdo das estruturas burocraticas. Assim, enquanto novos projetos
surgiam, e novas competéncias iam sendo incorporadas, foram sendo criadas estruturas para
gerirem e executarem as novas acOes. A busca pela criacdo de novas estruturas
administrativas exigia uma forte capacidade de coordenacdo politica do MDA para interagir
com outros 0Orgdos. O MDA era um dentre tantos outros ministérios e estruturas
governamentais que reivindicavam ampliagdo de estrutura. A necessidade de criar
instrumentos e ferramentas para dar continuidade as acGes planejadas implicava assegurar
orcamento e recursos humanos. De acordo com entrevistados, esse foi um ponto permanente
de tensionamentos, visto que a necessidade de estruturacdo, fisica, orcamentaria e de recursos
humanos era constante. A seguir, a estrutura completa do MDA elaborada a partir dos

decretos.

Figura 6- Estrutura administrativa MDA 2010
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Fonte: Elaboracdo propria.

4.2.2 O corpo burocratico do MDA

Evans e Rauch (2015) selecionaram 0 recrutamento meritocratico e a carreira
profissional bem remuneradas (caracteristicas Weberianas) para avaliarem o crescimento

econbmico de paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Nas andlises realizadas em
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diferentes paises, os autores destacaram que “[...] as burocracias estatais caracterizadas pelo
recrutamento meritocratico e planos de carreira previsiveis e bem remunerados estdo
associados a maiores taxas de crescimento” (EVASN; RAUCH, 2015, p. 261, traducdo nossa)
e alertam para a importancia de incorporar variaveis “politicas, sociais e econdmicas nas
analises”. No caso do MDA, deter o olhar somente no recrutamento meritocratico e nas
carreiras profissionais bem remuneradas ndo seria suficiente para compreender a burocracia
do Ministério, uma vez que outros elementos, como ativismo estatal, conjuntura politica e
interacdo com a sociedade influenciam a capacidade burocratica.

De acordo com Lopez (2015), a burocracia estatal caracteriza-se por dois grupos:
burocracia efetiva, que apresenta quadro estavel, em que, de modo geral, os cargos sdo
ocupados por meio de concursos publicos, ¢ a “burocracia constituida por nomeac6es de
carater discricionario (LOPEZ, 2015, p.11)”. A estratégia de composicdo de quadros na
estrutura burocrética, sobretudo nos cargos de médio e alto escaldo, tem forte influéncia da
estrutura partidaria, dos acordos feitos entre as diferentes forcas politicas que compdem o

governo e da rede de relacdes pessoais. Lopez (2015) descreve que:

Ainda no processo de formacdo da estrutura partidaria, as estratégias de ocupacao
dos cargos se caracterizaram pela mobilizacdo de redes pessoais e politicas, cuja
I6gica remonta a formacdo de nossas instituicdes politico-administrativas. A
importancia desta I6gica de rede pessoal se cristalizou na prépria nocdo de
confianca, que a linguagem cotidiana associou aos cargos de livre provimento na
administracdo publica brasileira (LOPEZ, 2015, p.109).

No caso do MDA, o recrutamento profissional ocorreu majoritariamente por meio de
nomeacdes de carater discricionario, contratacdo de consultores, realocacdo de servidores e
concurso publico. As redes pessoais influenciavam as nomeacgdes dos burocratas de alto e
médio escaldo, conforme verificado nas entrevistas. As nomeacdes discricionarias sofriam
duas influéncias: técnica e politica. Os depoimentos sinalizaram que a competéncia técnica
era um fator importante nas nomeacdes; no entanto, havia também essa influéncia politica,
ocasionada pelas diferentes forcas que compunham o governo, conforme pode ser observado

no depoimento de um ex-gestor abaixo:

Aconteceu dentro do MDA aquilo que acontece em todo e qualquer governo. Isso
tem a ver com as caracteristicas e dinamicas das instituicdes numa democracia
representativa, ndo importa se é PT, PSOL [Partido Socialismo e Liberdade], PSL
[Partido Social Liberal] ..., e ainda mais num sistema louco como é o do Brasil, que
tem esse misto de parlamentarismo com presidencialismo. Tu tens que negociar I4
atras dentro do teu partido para tu ser indicado, tu tens que negociar la na frente com
os teus aliados para compor um governo que tenha sustentacéo [...]. Essa negociacéo
ela influencia a conducéo das politicas, mas pode ter também influéncia, justamente
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nisso, na divisdo dos cargos, por que tem gente que quer aquele cargo, aquele grupo
politico 14, isso é 100% legitimo, é legal, evidentemente se tu ndo fazes isso, ndo
existe governo. (Entrevistado 27, 2018)

O recrutamento de profissionais via contratacdo de consultores esteve presente em
toda a fase de afirmacédo e consolidagdo do MDA, em diferentes intensidades. Essas formas de
contratacdo exemplificam o que ocorria no conjunto do Ministério. Os consultores estiveram
fortemente presentes em toda trajetéria do MDA, e o quantitativo oscilava, de acordo com as

demandas das politicas, como pode ser observado no depoimento de uma ex-gestora:

Com os consultores, esse nimero aumenta [ndmero de funcionarios], mas, como eu
disse, uma politica pontual. Sdo consultores que atuam num determinado projeto:
tem momentos que a gente tem um nimero muito grande de consultores, porque era
um momento de muitos projetos acontecendo [...] e tem momentos que esse nimero
reduz. (Entrevistada 19, 2018)

A realocacdo de funcionérios, ou seja, funcionarios cedidos de outros 6rgdos, foi uma
forma utilizada na composicao de quadros, sendo realizada a partir do aumento de demanda
de trabalho. A presenca de funcionarios de quadro préprio foi possivel via realizacdo de
concurso publico, do INCRA em 2005, e do MDA em 2008. No concurso do INCRA
realizado em 2005, havia um acordo entre MDA e INCRA de destinar uma porcentagem dos
aprovados para trabalharem no MDA. Esses funcionarios foram os primeiros quadros préprios
do Ministério,

O Ministério mesmo s6 foi ter quadros proprios quando houve um concurso do
INCRA, e alguma parte desses servidores do INCRA foram transferidos para o
Ministério, ai que o Ministério comegou a ter alguns dos seus primeiros servidores.
Até entdo era s6, ou gente cedida ocupando cargo ou consultores mesmo [...] é,
entdo, nesse concurso do INCRA, ele lotou alguns servidores no Ministério.
(Entrevistada 22, ex-gestora, 2018)

O Unico concurso especifico para o MDA ocorreu em 2008°, quando foram ofertadas
202 vagas para nivel superior e 70 vagas para nivel médio, distribuidas na sede em Brasilia e
em outras Unidades da Federacdo (BRASIL, 2009). Esses dois concursos (INCRA e
especifico) propiciaram que o MDA tivesse um corpo técnico proprio; no entanto, o
guantitativo de funcionarios era abaixo do desejado, pois o salario ndo era o mais atrativo dos

Orgdos publicos e, de acordo com entrevistas, muitos profissionais ficavam no cargo até

* Edital INCRA/SA/no 07, de 13 de outubro de 2005.

> EDITAL Ne 1/2008. O concurso foi realizado em 2009, foram ofertadas vagas para profissionais de nivel
médio e superior. No nivel médio era para agente administrativo, com salario de até 1.901,173, e no nivel
superior havia vagas para area administrativa, ciéncias agrarias, ciéncias humanas, com salario de até
2.588,51%.
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colocacdo em postos mais bem remunerados. Importante mencionar, que a demanda por

concursos publicos ja vinha do periodo anterior, a proposta de reforma do aparato do Estado

que estava em curso no segundo mandato do governo FHC, resultou na assinatura de um

Termo de Ajuste de Conduta, para substituicdo de funciondrios terceirizados por profissionais

concursados, entre Ministério Publico (MP) e Tribunal de Contas da Unido (TCU), governo
Lula assume com esse passivo (CARDOSO JUNIOR, 1999).

Como pode ser observado no Grafico a seguir, o corpo burocratico foi ampliado

qguando comparado a primeira fase do Ministério. Verifica-se, aqui, que ha um aumento

significativo no nimero de funcionérios no primeiro mandato do presidente Lula (2003 —

2006), e a taxa aumenta novamente em meados do segundo mandato (2007 — 2010).

Gréfico 2 — Evolugéo do ndmero de funcionarios do MDA de 2000 — 2010
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Fonte: Brasil; Ministério do Planejamento. Dados do Painel Estatistico de Pessoal.

Apesar do aumento significativo do numero de funcionarios, a insuficiéncia destacada

na primeira fase manteve-se. O nimero de funcionarios permanecia aquém do necessario, e

essa debilidade era diagnosticada desde o inicio, conforme verificado em diferentes

depoimentos coletados:

Foi se tendo um diagnéstico mais preciso de que nés tinhamos uma limitacdo
estrutural, que era ndo ter funcionarios. E, ndo sei se vocés sabem disso, ndo sei em
que medida... sabem da gravidade do que é ou da dificuldade que é negociar
programas de cooperagao técnica com organismos internacionais, COmo era 0 Nosso
caso, para vocé ter consultorias. Porque as regras sdo muito duras para esses tipos de
acordo de cooperacdo técnica, entdo a coisa foi ficando cada vez mais dificil, de
forma que, quando nés recebemos os funcionarios, os funcionarios eram
insuficientes. Também acho que ai tem todo um problema de contratacdo, de
concursos publicos no pais. (Entrevistado 26, ex-gestor, 2018)

O tempo todo tinha isso [preocupagdo com nimero de funcionarios], o que ndo tinha
era dinheiro. Até porque ndo tem como estruturar o MDA, sem estruturar 0s outros.
Se, para nés, a coisa era ruim, para outros tantos também era. Entdo tinha o tempo
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todo, todos os ministros, todos com que eu trabalhei, tinham uma sensibilidade
muito grande com essa coisa de governo, eles entendiam isso, é claro, ndo baixavam
a cabeca [...]. (Entrevistado 27, ex-gestor, 2018)

Bom, quando eu cheguei [2005] o Ministério ainda tinha uma estrutura muito
reduzida, t4? Na verdade, ao longo de toda a nossa trajetéria ali, nos dois governos
populares, que tivemos nesse periodo, nés nunca conseguimos ter o Ministério forte,
do ponto de vista de estrutura necessaria. Mas, em 2005, a gente tinha ainda,
basicamente, cargos comissionados e servidores publicos cedidos de outros
ministérios, né? Estdvamos ali em torno de 350 cargos, nessa época tem uma
contribuigdo importante o trabalho de consultoria. (Entrevistada 19, ex-gestora,
2018)

Os trés depoimentos referidos, de atores que estavam no alto escalédo da burocracia,
apontam para a debilidade que havia em relacdo a quantidade de funcionarios necessaria para
implementar e executar as acfes atinentes ao MDA. Essa fragilidade permaneceu em todo o
governo Lula. Ap6s o primeiro concurso, o Ministério manifestou a insuficiéncia no
quantitativo de funcionarios, como pode-se verificar no Relatério de Gestdo da Secretaria
Executiva 20009,

Diante desse cendrio de crescimento da participacdo da propriedade familiar na
economia brasileira, mesmo com a entrada dos primeiros servidores efetivos faz-se
necessaria a ampliacdo e qualificacdo da forca de trabalho do Ministério do
Desenvolvimento Agrario — MDA para que Se possa cumprir sua missdo
institucional que consiste na criacdo de oportunidades para que as populacées rurais
alcancem plena cidadania (BRASIL, 2009, p.30).

Todavia, apesar da insuficiéncia no quantitativo de funcionarios apontada por todos
0s entrevistados, foi unanime a observacao acerca de dois pontos: a competéncia técnica e o
comprometimento observado em parte significativa do quadro de funcionarios. Com relacédo a
competéncia técnica, alguns gestores avaliaram que essa era uma caracteristica do Ministério:
a indicacdo politica tinha peso, conforme discutido em pardgrafos anteriores, mas a
capacidade técnica também. Entdo, se, por um lado, havia essa fragilidade e insuficiéncia
numérica, havia, por outro lado, alto grau de capacidade técnica que, somada ao
comprometimento dos profissionais, pode ter contribuido para os bons resultados que o
Ministério apresentou, mesmo tendo uma burocracia instavel.

O comprometimento dos profissionais, acentuado em diversos depoimentos,
contribuiu para a construgdo de um corpo burocratico dedicado ao desenvolvimento rural.
Como observado por um entrevistado dos movimentos sociais (Entrevistado 08, 2018), “as

pessoas que foram para dentro do MDA, quando da eleicdo do Lula, eram exatamente as
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pessoas que tinham feito parte do processo de elabora¢do do plano de governo™®. A
ocupacdo de cargos no governo por pessoas vindas dos movimentos sociais pode ser analisada
pela oOtica dos novos repertorios de interacdo dos movimentos sociais com o governo. Na
perspectiva de Abers, Serafim ¢ Tatagiba (2014, p. 326), “A presenca de militantes no interior
de varios ministérios permitiu experimentacdes com resultados varidveis a depender da forma
como grupos da sociedade civil e atores do Estado estabeleceram relag6es historicamente em
cada setor”. Essas experimentacOes a que as autoras se referem, somadas ao grau de

comprometimento dos funcionarios, ficam expressas em alguns depoimentos:

Em 2004, com essa primeira reforma € que tem alguma mudan¢a um pouco maior,
mas o Ministério sempre foi muito precario, em termos de estrutura, em termos de
Secretarias, em termos de quadro, de servidores [...] em termos de cargos. A gente
nunca teve o numero de quadros suficiente para poder estruturar tudo que era preciso
a época. Acabava que algumas pessoas assumiam... tinham uma carga de sobre
trabalho e assumiam muitas atividades para poder dar conta do recado. Como a
maior parte das pessoas que trabalhavam no Ministério, tinham uma identidade com
atividade, tinham compromisso com o trabalho junto a agricultura familiar, ao
desenvolvimento rural, as pessoas de fato se dedicavam. Entdo, o que acontecia era
muito mais uma [...] um desempenho muito grande das pessoas que estavam ali
ocupando os cargos [...] fossem ou ndo, uma dedicacdo extrema, um sobre trabalho
de todo mundo pra fazer uma coisa funcionar do que uma estrutura adequada. O
Ministério nunca teve estrutura adequada, era muito falha. (Entrevistada 22, ex-
gestora 2018)

Entdo... consultor tinha bastante e acabava sendo uma das questdes que o0 MDA era
sempre muito questionado, mas, assim, eu trabalhei em varios ministérios, eu acho
que, ali no MDA, os consultores agregavam muito ao trabalho do Ministério, porque
eram consultores que, de fato, eram ligados a causa dos movimentos agrarios [...]
abracavam a causa junto, faziam um trabalho muito bacana, entdo a gente contava
muito com eles, inclusive como forga de trabalho mesmo por conta do quadro
reduzido e as politicas numa expansdo enorme. (Entrevistada 11, ex-gestora, 2018)

Esse comprometimento abordado nos fragmentos acima era observado ndo somente
nos consultores, mas também nos servidores, nos DAS, nos burocratas de médio e alto

escaldo, enfim, na equipe de modo geral. Como relatado por ex-ministro,

Agora, para fazer foi muito complicado, por conta disso, assim, a gente tinha uma
equipe que eu acho que era muito legal [...] eu acho que a gente tinha um time muito
interessante, as pessoas eram absolutamente fascinadas pelo que faziam, tinham uma
histéria, conheciam... foi uma coisa legal assim, com alguns tropecos aqui ali [...],
mas muito legal, mas sempre faltou perna [...] brago [...] (Entrevistado 03, 2018)

® O dialogo que o PT tinha com os movimentos sociais e a construgdo conjunta da transicéo e do programa Vida
Digna no Campo possibilitaram que 0s movimentos sociais indicassem pessoas para assumirem cargos de
dire¢do no Ministério, fortalecendo a capacidade democratica nesse periodo.
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Essas afirmacOes sugerem que o ativismo estatal estava presente em todas as
estruturas do Ministério e ndo somente nos profissionais que ocuparam cargos na burocracia
via indicacOGes. Havia também a presenca de profissionais com trajetéria de militancia em
partido politico. Penna (2015, p. 185), ao tratar da interacdo de partido politico com o0s
movimentos sociais, observa que “[...] o partido é a cola que liga movimentos sociais a alguns
servidores publicos”: essa relagcdo de proximidade, parceria, compde 0 mosaico de interagoes
socioestatais. A presenca de profissionais que ocuparam cargos na burocracia estatal com
trajetdéria nos movimentos sociais, atuacdo com agricultura familiar, partido politico,
desenvolvimento rural e outras agendas afins, que desempenhavam um ativismo estatal,
refletia na burocracia do MDA.

Mas havia também profissionais que ingressaram no Ministério via concurso publico
ou realocados de outros Orgaos, com histérico ou ndo de vinculacdo com as tematicas
supracitadas, que tinham a potencialidade de exercer ativismo estatal, conforme verificou-se
em alguns depoimentos. A trajetéria de movimentos sociais e/ou militdncia ndo é prerrogativa
para o exercicio do ativismo estatal. Abers (2015) salienta que a literatura indica que o
comprometimento com temas especificos pode ocorrer por experiéncias vividas e pela
participacdo em atividades promovidas pelas organiza¢fes e movimentos sociais. Ademais, ha
ainda a possibilidade de o ativismo surgir por identificagdo com a pauta, mesmo ndo havendo
conhecimento anterior.

Além do comprometimento, nota-se também que alguns funcionarios passaram por
diversos cargos, em diferentes estruturas do Ministério, 0 que possibilitou que esses
profissionais tivessem uma visdo mais ampliada e integrada do funcionamento das estruturas,
das fragilidades e potencialidades. A burocracia do MDA ndo se encaixaria no tipo ideal de
burocracia Weberiana: ela foi ressignificada e adequada a realidade do Ministério. Diante da
fragilidade explicita, os profissionais fizeram de um lim&o uma limonada’, trabalhando com
flexibilidade versus a rigidez das estruturas burocraticas e das condi¢bes de trabalho

asseguradas pelo Ministério:

Eu acho que [...] é uma fragilidade [nimero de funcionarios], assim, eu acho o
seguinte: se vocé estd falando em termos de gestdo, tem uma fragilidade, sim,
porque vocé tem pouca possibilidade de colocar as pessoas em cargos estratégicos
para poder assumir adequadamente os programas. Mas, por outro lado, como vocé
tem algumas pessoas muito comprometidas, trabalhando, acreditando e fazendo...
muito sérias, muito engajadas, tanto na gestdo, como na atividade fim e que
conseguiram fazer aquilo, somar esforgos de vérias formas, inclusive conseguindo
agregar, consultorias, parcerias com outras areas para fazer aquilo dar certo. Entdo,

" Expresséo utilizada pelo entrevistado 2, para exemplificar as dificuldades estruturais.



93

quando vocé tem uma estrutura sé de servidores, com cargos e mais a estrutura de
cargos de gestdo, as vezes, vocé tem um engessamento. Entdo ndo da pra dizer que,
se fosse de outro jeito, teria sido melhor, do jeito que foi, foi possivel fazer, porque
assim as pessoas souberam tirar vantagem, tirar vantagem néo, €, aproveitar aquela
oportunidade que se tinha de se fazer as coisas da maneira que estava dado, né?
Entdo, ndo tem cargo suficiente? Vamos, precisamos fazer de qualquer jeito. E uma
oportunidade de fazer, vamos fazer e vamos organizar de forma que a gente consiga
suprir isso de outra forma, com parcerias, com consultorias, com outros apoios.
Entdo, assim, é aquilo, ¢ a flexibilidade versus a rigidez [...] ndo é sé um ou sé outro,
entdo assim... fazia falta? Fazia [...] fez falta? Sempre fez, mas é [...] optou-se por
fazer os programas e crescer e inovar independente do que se tinha de estrutura,
ninguém ficou esperando mudar estrutura, ter servidores, novos cargos para poder
fazer todas as coisas. (Entrevistada 22, ex-gestora, 2018)

A presenca de profissionais comprometidos com o desenvolvimento rural incidiu na
burocracia do MDA, qualificando-a. Percebe-se, nesse movimento, uma das premissas da
abordagem aqui adotada, a de que as capacidades estatais se afetam mutuamente. A presenca
desses profissionais comprometidos ndo s6 fortaleceu a capacidade burocratica, como
fortaleceu também a capacidade democratica e de coordenagdo politica, refletindo na
construcdo de inimeras politicas publicas voltadas a agricultura familiar — tanto na
intensificacdo e contribuicdo para a institucionalizacdo dos dialogos com a sociedade, como

na articulagdo com outros érgdos para a construcdo de tais politicas publicas.

4.2.3 A insuficiéncia orcamentéria

As informacdes analisadas, em relagdo ao orcamento, evidenciam que houve aumento
consideravel no periodo de 2003 a 2010, embora tenha ocorrido uma queda em 2004.
Importante fazer a ressalva de que esses dados foram obtidos em documentos do governo
federal, como as Leis de Orcamento Anual. O grafico abaixo traz informacbes sobre a

evolugéo do orgcamento para 0 MDA:
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Gréfico 3 — Orcamento do Ministério do Desenvolvimento Agrario de 2003 — 2010
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Fonte: BRASIL, MDA, 2015 (Material de apresentacéo Relatério de Transi¢do MDA 2015).

Exceto em 2004, o orcamento para 0 MDA apresentou trajetdria crescente ao longo do
periodo analisado; contudo, os gestores entrevistados destacam que a disputa por orcamento

foi presente em toda a trajetdria do Ministério e que sempre foi um ponto de tensionamento,

Era um drama sempre, era muito dificil no comeco, porque or¢camento é aquilo: se tu
aumentas de um, tu tens que tirar de outro. Entdo, em 2003, era muito apertado; em
2004 também, o nosso orcamento era basicamente o or¢camento do PRONAF, que
dai ndo é orgcamento, é recurso do banco, mas mesmo assim era um inferno, porque
assim, recursos [...] o mapa de fontes do PRONAF sdo meses de discussdo, choro
com Fazenda, com Banco Central [...] (Entrevistado 03, ex-gestor, 2018)

De acordo com gestor entrevistado, o aumento do recurso financeiro no MDA, em

2007 e 2008, foi ocasionado pelo Programa Territorio da Cidadania,

A gente vivia um momento, especialmente, em 2008 com o Programa Territério da
Cidadania, nos deu muita clareza da poténcia do Ministério, quando o Ministério em
2006, 7 e 8 tem um ganho no orgamento, por conta da discussdo Territérios da
Cidadania, mais 2007 e 2008, na verdade. 2006 ainda era uma discussdo muito
inicial, a gente estava terminando o primeiro mandato do presidente Lula, entdo
ainda era uma discussdo de quais desafios nds teriamos a partir dele, né?
(Entrevistada 19, ex-gestora, 2018)

Mesmo com o aumento substancial do orcamento durante o governo Lula, os
entrevistados, sobretudo os que atuavam diretamente com orgamento, afirmaram que o
orcamento era insuficiente para o montante de a¢fes que necessitavam ser realizadas. Porém,
havia a preocupacdo de realizar gestdo racional dos recursos e um zelo pela execucdo
orgamentaria,

Nos tinhamos uma caracteristica [...] especialmente pelos secretarios executivos que
conduziam, que era uma caracteristica de muito foco na execucdo orgamentaria.
Entdo ndés acabavamos sempre o exercicio com algo acima de 95% do que era
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disponibilizado, executado, estou dizendo 95% para falar um ndmero genérico e ndo
te colocar uma informacéo quebrada, mas teve anos que a gente executou 98, 99%.
Entdo a gente conseguia ter um desempenho na execugdo orcamentaria muito
positiva. Bom, isso nos dava estatura para buscar uma ampliacdo naquilo que era
disponibilizado pelo governo. (Entrevistada 19, ex-gestora, 2018)

A pesquisa de campo evidenciou que havia, por parte dos gestores, uma constante
busca pela efetividade da execugdo orcamentaria do MDA; contudo, a auséncia de
instrumentos e ferramentas adequados afetavam a capacidade burocrética e a execucao das
politicas pablicas. Diesel et al. (2015), ao analisarem a execucao or¢camentaria da SAF (2008),
por ocasido do estudo sobre a implementacéo da ATER, verificaram que a escassez de quadro
técnico e instrumentos ndo adequados aos trabalhos de ATER dificultaram a execucgdo
orcamentaria dessa politica. De acordo com os autores, a execugdo orcamentaria do programa
ndo tinha alcancado 50%. A ATER era uma dentre outras politicas executadas pelo
Ministério. Conforme chamada a atencdo por uma ex-gestora entrevistada, havia o desafio
permanente de ter um desenho de gestdo, com instrumentos adequados as politicas e acdes
executadas:

[...] n6s enfrentamos uma questdo que era importante, os limites da execucdo das
politicas, a partir de um Ministério, a partir de uma ldgica de execucdo
descentralizada, muito pesada nas parcerias: parcerias com 0s demais membros da
federacdo, especialmente o0s estados e parcerias com organizacdes sem fins
lucrativos. Com isso, 0 que eu quero te dizer? Algumas politicas exigiam uma forma
de execucdo diferenciada. Diferenciado, mas ndo s arranjo institucional, arranjo de
gestdo mesmo, de execucdo diferenciado. E a gente se colocou esse desafio e buscou
alternativas, mas elas ndo foram, eu diria [...] o sucesso ndo foi 100%. N&o seria
viavel naquele periodo [2007 — 2008] com todas as dificuldades, como a gente tem

uma ampliagdo no orcamento nesse periodo, depois nés chegamos num periodo que
comeca a conter. (Entrevistada 19, ex-gestora, 2018)

Estrutura administrativa, funcionarios e orcamento sdo pecas de um mesmo tabuleiro
e, a medida que uma peca é movida, altera-se o jogo. O depoimento acima ilustra bem essa
situacdo. Era preciso esfor¢o, habilidade politica e capacidade técnica para que novos arranjos
institucionais fossem criados. A burocracia ndo era insulada e ia sendo retroalimentada pelas
interacdes estabelecidas pelo Ministério, seja com a sociedade, seja com 6rgdos e agéncias
estatais e privadas. O quadro técnico e o orcamento foram aquém do necessario para o
montante de demandas acumuladas ao longo da histéria; entretanto, a criatividade e o
empenho dos préprios funcionarios podem ter contribuido para que diversas agdes fossem
realizadas com o orgamento e o recurso humano disponivel.

A capacidade burocréatica demonstrou sinais de fortalecimento, especialmente quando

comparada ao periodo anterior. Ndo se pode perder de vista que, mesmo com crescimento na
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estrutura administrativa, de funcionarios e orgamento, o Ministério ndo conseguiu atingir o
quadro de pessoal desejavel, burocracia estdvel, com planos de carreira e cargos bem
remunerados. Mesmo assim, a capacidade burocréatica, quando comparada a fase anterior, foi

alta.

43 DIALOGOS E INTERAGCOES: AMPLIACAO DA CAPACIDADE DE
COORDENACAO POLITICA E CAPACIDADE DEMOCRATICA

Esta secdo versara sobre os didlogos e as interacbes em que o MDA estava envolvido.
Na primeira subsecdo, sera discutida a capacidade de coordenacdo politica, sendo feito o
esforgo de mapear 0 modo como ocorriam as interagdes intra e entre ministérios. A segunda

subsecdo trata da capacidade democrética, que foi fortalecida nessa fase.

4.3.1 A busca pelo fortalecimento da capacidade de coordenacéo politica

O MDA era um Ministério pequeno, emergente, mas que ganhou projecdo nacional e
dentro do préprio governo. As pautas dos diferentes ministérios que se relacionavam com
agricultura familiar foram capitalizadas, em alguma medida, pelo MDA. Havia uma
capacidade de coordenacdo politica instalada no Ministério na primeira fase, e a mudanca de
conjuntura ativou ainda mais essa capacidade ja existente. Era necessario que o MDA
estabelecesse interacdes permanentemente com organiza¢Ges e movimentos sociais, além de
dialogo constante com outros érgdos do governo, com base de apoio politico. Abers, Serafim
e Tatagiba (2014) destacam que, a partir de 2003, houve inovacdes nos padrGes de
negociacdes entre governo e sociedade, sendo que a interagdo passou a ser mais intensa. No
MDA, o langcamento do primeiro Plano Safra para Agricultura Familiar 2003/2004, realizado
em 2003, exemplifica as inovac6es nas negociacdes citada pelas autoras acima.

O Plano Safra 2003/2004 evidenciava o compromisso do governo com O
fortalecimento da agricultura familiar, e uma das grandes novidades do Plano foi a
desburocratizacdo para o acesso ao crédito e o anuncio da criagdo de novas linhas no Pronaf
(Alimentos, Agroecologia, Turismo etc.), as quais eram reivindicacBes histdricas dos
movimentos sociais. Outro ponto de destaque era a estreita ligagdo do Plano com a pauta da

Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN)2. Conti (2015, p. 165) acentua que a elaboracéo do

® De acordo com Grisa (2012), foi formulado um documento, no ambito do CONSEA, com diretrizes para
subsidiar a criacdo de um Plano voltado para a agricultura familiar. Um dos argumentos destacados foi o fato
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“Plano Safra para Agricultura Familiar nasceu um tanto restrito a um ‘pacote’ de crédito e
gradualmente se tornou em uma espécie de “agenda” para o fortalecimento da agricultura
familiar”. O autor destaca que, até 2003, existia somente o Plano Agricola e Pecuario (Plano
da Agricultura Nacional e do Agronegécio). Assim, o Plano Safra® constituiu-se num marco

para a agricultura familiar e contribuiu também para projetar o MDA nacionalmente.

A gente montou no Palacio uma coisa superlegal [...] que nunca ninguém tinha feito,
a gente fez o langamento do Plano Safra e botou o Lula pra falar, com as liderangas
das cinco regides do pais; entdo o Lula entrava ao vivo com os caras, nunca ninguém
tinha visto, maravilhoso, ganhou um certo impacto, a Folha de S&o Paulo10 falou, a
gente comecou a trabalhar. (Entrevistado 03, ex-gestor, 2017)

Essa foi uma acgdo que se institucionalizou, virou rotina no Ministério. O Plano foi um
instrumento inovador, que era lancado anualmente no segundo trimestre (CONTI, 2015). Para
tanto, eram realizadas reunides com 0s movimentos sociais e interagdes constantes com outros
orgdos do governo para que as acdes reivindicadas e negociadas se concretizassem. Algumas

dessas situagdes podem ser observadas no depoimento a seguir de um ex-ministro:

Era um Ministério pequeno, mas que tinha relagbes sociais muito fortes [...]. Como
que funciona o Plano Safra? Tu montas o Plano Safra, isso, aquilo, aquilo outro e tu
manda pra Casa Civil, ai a Casa Civil manda pra Fazenda, Banco Central [...] dai tu
passa um més negociando fonte de recursos. Ah isso aqui de onde que vem?
Fazenda [...] chuta, os caras cortam, tu choras, reclama para o presidente [...] Ai
bom, tem que ver, esse programa aqui tem interface com o Ministério do Meio
Ambiente, vai la no Meio Ambiente, fala com Meio Ambiente, negocia, vé como
que é isso [...] tu faz e [...] tu cria [...] ao final o Plano Safra eram sempre 0s
momentos de negociagdo sabe? A gente ja estava no calendario do governo, como
um momento de [...] vamos que vamos [...] isso é legal [...] sempre foi uma festa [...]
sabe? Sempre era conquista de um monte de gente e uma conquista correta, justa [...]
nunca teve picaretagem, entende? Nunca teve. (Entrevistado 03, ex-gestor, 2017)

A necessidade de institucionalizar as acdes era percebida e incentivada pelos gestores
e técnicos, conforme sinalizaram os diversos depoimentos coletados. Havia a compreensao de
que era preciso institucionalizar as agdes para ampliar a capacidade de conduzir as politicas,
que estavam em crescimento. Essas interacGes contribuiam para o fortalecimento da

capacidade burocratica e democréatica, uma vez que era realizada via canais formais e nao

de um possivel aumento na demanda de producdo de alimentos em decorréncia do Programa Fome Zero e, tal
fato, poderia levar ao aumento dos precos dos alimentos.

° Bianchini (2015) acentua que o langamento do Plano Safra, com presenca do Presidente Lula, ministros,
parlamentares, representacdo de liderancas ligadas a agricultura familiar e representantes de bancos, firmou
compromisso com as medidas do Plano e com a agricultura familiar.

190 Jornal Folha de S&o Paulo (24/06/2003) anunciou o lancamento do Plano Safra dando destaque a duas
medidas, simplificagdo para acesso ao crédito e atendimento as demandas do Programa Fome Zero.
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formais de comunicagédo. Os entrevistados foram bem contundentes em afirmar a importancia
da formalidade, da institucionalidade para as interagdes com outros 6rgaos e estavam atentos
também a necessidade de se criarem estratégias burocraticas devido as inovagdes oriundas das

préprias politicas criadas pelo Ministeério,

Fomos extremamente formais, pelo menos no periodo em que eu vivi essa
experiéncia la, mas assim, eu penso que, mesmo nessa interacdo entre os érgaos, ela
foi mudando ao longo do tempo e conforme o MDA se afirmava, se consolidava
como o coordenador das politicas para agricultura familiar, acho que inicialmente,
pelo menos de onde eu vi, né? Claro que eu ndo tinha visdo do todo entdo [...] vocé
sempre vai falar de um lugar [...][...]. Tem niveis, assim, bem diferenciados [...]
tinha uma relagdo formal, uma hierarquia sendo seguida, que sempre foi respeitosa,
na Esplanada. [...] Acho que tem, a principio, duas questdes que acho que foram
importantes nesse processo de ampliacdo dessa interacdo, né? De abrir os caminhos,
acho que o primeiro deles era a ousadia do MDA, tinha uma determinagdo, uma
ousadia para fazer as coisas e uma capacidade de formulacdo que, de certa forma,
abriu caminho com outros Ministérios. (Entrevistada 19, ex-gestora, 2017)

O fragmento acima corrobora a observacdo de Oliveira e Lotta (2017), que afirmam
que a interacdo com outros 6rgdos implica o entendimento de formas diferentes de negociacao
e construgdo, que ndo se mostravam nos processos tradicionais de construcao das politicas. A
ex-gestora entrevistada acima realcou a ousadia e a capacidade de formulagdo como
elementos importantes no processo de interacdo com outros 6rgdos. A ousadia citada estava
relacionada a criatividade dos funcionarios na resolucédo de problemas e desafios que surgiam
na formulacio e execucdo das politicas. A capacidade de formulacio estava atrelada a
capacidade técnica dos funcionarios, que era bem-vista nos espacos de interacdo com outros
Orgdos. Sobre a criatividade, o depoimento da gestora acima corrobora o estudo de Abers
(2015)* sobre os burocratas de médio escaldo, ao constatar que a criatividade deles no
cumprimento das metas, via ativismo na burocracia, foi ponto importante para a criacdo de
solugdes inovadoras.

No entanto, apesar dos esforgcos empenhados na tentativa de institucionalizar as acfes
dos Ministérios, seja dentro do governo, seja fora, ndo foi possivel constituir
institucionalidades continuas. Esse processo ndo depende somente de boa vontade do gestor,
pois hd que considerar que a presenca das diferentes forcas politicas, das aliancas
estabelecidas, cria constrangimentos que podem refletir na institucionalizacdo das acdes.

Ademais, se as institucionalidades ndo se consolidam, a chance de alterar a trajetoria de

11 A autora estudou a atuacdo dos burocratas de médio escaldo no Programa Bolsa Verde, coordenado pelo
Ministério do Meio Ambiente e pelo Ministério do Desenvolvimento Social (Ver ABERS, 2015).
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politicas publica é maior, conforme explicitado no depoimento de uma ex-gestora entrevistada
pelo Observatorio de Politicas PublicasslOPPA-CPDA:

Com institucionalidades que ndo estdo suficientemente consolidadas. Entéo, é claro
que isso tem mudancas nas trajetorias das politicas publicas, em funcdo dessa
correlacdo de forcas e dessa falta de institucionalizacdo. Seja em termos legais; seja
em termos orcamentarios; seja em termos de corpo técnico. (Entrevista concedida
pelo OPPA/CPDA, Pesquisa “Entre continuidades, mudangas e novas
institucionalidades: Politicas publicas e meio rural brasileiro 2003-2013 — PPAGR
2016)

Além da fragilidade das institucionalidades ndo consolidadas, que podiam dificultar as
interacdes, havia os conflitos e tensionamentos de diversas ordens. Um dos tensionamentos
mais explicitos, porém ndo exclusivo, era com o MAPA, especialmente no que concerne aos
recursos e as diferencas de projeto de desenvolvimento. De acordo com as entrevistas,
inicialmente houve certa tranquilidade para conduzir os trabalhos porque as a¢des ndo eram
com publico-alvo do MAPA, com excec¢do de pautas mais “espinhosas” ¢ conflitivas, como
reforma agraria especialmente no concernente a revisao no indice de produtividade da terra.
Contudo, ao longo do tempo, as tengfes foram ganhando for¢a. O depoimento de um ex-

consultor juridico revela bem esse tensionamentos:

Era uma luta ingldria. Tinha 0 MAPA, diretamente, fazendo um enfrentamento de
tudo que pudesse avancar em prol da reforma agraria e em todas as politicas em
torno disso, do desenvolvimento agrario. Digamos assim, a questdo da
desapropriacdo da reforma agréaria era o poder judicidrio, que também, raramente a
gente conseguia emplacar uma tese. E no legislativo qualquer alteragdo, também ali,
para beneficiar a reforma agréria era uma luta que ndo se conseguia aprovar nada,
entéo a gente tinha que fazer milagre mesmo, fazer chover com os instrumentos que
se dispunha [...] por que ndo se conseguia avancar em nada, né? (Entrevistado 21,
2017)

Embora o foco do depoimento seja a reforma agraria, fica exposta a dificuldade do
MDA de emplacar politicas de interesse contrarios aos do MAPA, sobretudo no referente a
legislacdo, visto que 0 MAPA tinha como retaguarda a bancada ruralista’?.

Além disso, algumas politicas e acGes que o MDA operava estavam sob guarda do
MAPA, e isso dificultava o proprio trabalho do Ministério. O depoimento abaixo, de um

dirigente dos movimentos sociais, esclarece bem esse ponto:

12 A bancada ruralista ndo somente tinha robustez tangente a representagio no Congresso Nacional, mas também
no Poder Executivo, cujos interesses do agronegdcio tinham protecdo e influéncia na indicagdo de nomeagéo
para assumir 0 MAPA (STOLTZ; GUSMAO, 2017).
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Efetivamente 0 MAPA nunca saiu da bancada ruralista. [...] Entdo por que é que
vocé tem dificuldade de avancar? Veja, nds temos a politica de crédito, n6s criamos
0 PRONAF, mas quem determina as regras do PRONAF é Banco Central e os
bancos, [...]. Entdo por que o povo pobre ndo acessa crédito? N6s estamos na regra
do Banco Central. Bom, nds criamos politicas de comercializacdo, por exemplo, o
PAA. Mas o PAA n6s sé conseguimos entregar basicamente produtos in natura, por
qué? Todo o produto que for transformado precisa ter a sua autorizacdo para
funcionar. Na esséncia, quem é que consegue entregar hoje para o PAA Leite, Arroz
e tal? Uma ou outra cooperativa ligada a nds, ai pelo Sul, alguma coisa do MST ou
entdo cooperativas do sistema OCB. Nés criamos o PNAE, hoje a prefeitura de Sao
Paulo ta4 querendo comprar, quem tem capacidade de entregar? Nao sdo as nossas
pequenas cooperativas, porque a questdo da vigilancia sanitaria, a questdo da
autorizagdo dos produtos de origem animal ou vegetal, ha toda uma legislacdo do
MAPA. N&s criamos o PAA e demos para quem operar? CONAB, que esta
vinculada a quem? Ao MAPA. Nos temos que fazer desenvolvimento de pesquisa e
tecnologia na agricultura familiar, quem faz a pesquisa? EMBRAPA, vinculada a
quem? Ao MAPA. Entdo, efetivamente, a Unica politica que o MDA tinha controle e
teve controle durante esse periodo era politica de crédito, que esta sobre as normas
do Banco Central e agentes financeiros, e a segunda, a Politica de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural. (Entrevistado 08, 2017)

Percebe-se por essa passagem o imbroglio no qual o MDA estava, e ai vale lembrar

gue o MDA emerge do MAPA, mas com uma autonomia relativa e limitada, necessitando de

interacdo constante com outros 6rgdos para conseguir executar as politicas. As inovacgdes e

experimentacBes que foram criadas podem ter sido resultado justamente dessa pressdo a qual

0 Ministério estava submetido. Ademais, apesar de 0 Ministério ter criado diversas politicas, e

ter alcancado projecdo nacional e também dentro do préprio governo, ndo se constituiu num

Ministério estratégico. Alguns entrevistados corroboram essa interpretacdo, como pode ser

observado abaixo:

Alias, o Ministério de Planejamento nunca abriu essa possibilidade, de fazer um
quadro efetivo de servidores; eu atribuo isso a importancia relativa que sempre se
deu ao MDA como instituicdo e aos temas que 0 MDA vinha desenvolvendo. Isto no
proprio &mbito do governo que era... toda politica, por exemplo, de reforma agréria,
toda a falta de estrutura que se tinha em termos de meios materiais para consolidar
as agdes publicas no campo. Isso dai significa exatamente isso, que 0 MDA era 0
primo pobre da Esplanada, mas que tinha um alto valor politico, quando havia as
pressdes dos movimentos sociais. Entdo havia uma canalizagdo através do MDA; ele
viabilizava os didlogos com os movimentos sociais, diminuia a tensdo no campo,
porque 0s movimentos sociais de alguma forma, eles organizam as forcas sociais do
campo, e o governo viabilizava o dialogo através do MDA. Tinha dois lugares no
governo que 0os movimentos sociais tinham mais acesso, né? Que era 0 MDA e o
povo da Casa Civil, com o Gilberto Carvalho, eram os dois lugares... (Entrevistado
14, ex-gestor, 2017)

Nesta fase do MDA, outra acdo que demandou articulagdo politica e que teve

importante repercussao na histéria da agricultura familiar foi a politica internacional. Ja em

2003, o MDA participou da reunido da Organizacdo Mundial do Comercio (OMC) e das
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negociaces para a criacdo da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA)™. O MDA
tornou-se um importante interlocutor com 0s movimentos sociais e as politicas externas
(ENTREVISTADO 03, 2017). O MDA solicitou a Presidéncia da Republica a participacdo na
Camara Executiva de Comércio Exterior (CAMEX) e, em 2005, teve um assento no Conselho
da CAMEX. De acordo com o0 ex-Ministro entrevistado, a solicitagdo deu-se por entenderem
que o MDA era um ministério de carater econémico. Em 2004, no &mbito do Mercosul, foi
criada a Reunido Especializada da Agricultura Familiar no Mercosul (REAF), que se
caracteriza como espaco de didlogo entre representantes governamentais, organizacfes da
agricultura familiar, 6rgdos internacionais e academia, com fim de discutirem politicas
publicas para os paises integrantes do Mercosul. De acordo com Niederle (2016), a tarefa de
criar a Reunido ficou sob responsabilidade do governo brasileiro, que a repassou ao MDA em
parceria com Ministério das Relacdes Exteriores (MRE)'. O autor acentua o protagonismo do
MDA na criacdo da REAF e destaca que foi criado, em 2003, um grupo de trabalho com a
participacdo de movimentos sociais, para debaterem a agenda internacional. Todavia, de
acordo com entrevistado do MRE, o MDA era proativo nas pautas internacionais, mas, na
maior parte dos casos, nessa fase, o Ministério se engajava ap0s as pautas ja estarem em

andamento,

Obviamente isso ndo quer dizer que muitas das ideias, que surgiram no processo,
muito da forma como o processo se desencadeou, ndo tenha sido lideranca do MDA,
foi. Mas o envolvimento inicial, inclusive em alguns casos, foi muito dificil de
envolver o MDA, porque eles tinham muita dificuldade de visualizar a importancia,
[...] eles falavam: “a gente n3o tem gente, a gente ndo tem como mandar”. Muitas
delegacbes que a gente queria compor com eles [...] e era um parto, assim, falando
em bom portugués [...] era muito dificil, era muito dificil conseguir convencé-los de
participar. (Entrevistado 15, 2018)

Essa limitacdo apontada acima, de representacdo, foi evidenciada em outras situacfes
que implicavam delegar pessoas para participarem dos processos de interacdo. A auséncia de
uma estrutura burocratica especifica para lidar com assuntos internacionais criou dificuldades

para uma atuacao mais intensa na area. Com efeito, 0 mesmo entrevistado relatou que,

Eu lembro que, por exemplo, a gente foi fazer, em 2010, uma viagem e o pessoal do
Recurso Humano, do Ministério, ndo sabia nem fazer liberacdo internacional de
servidor, entendeu? Entdo a gente tinha dificuldade nesse nivel, por exemplo, a
agéncia do Ministério ndo podia comprar passagem [...] a agéncia que estava licitada

3 A ALCA foi uma proposta dos Estados Unidos da América, iniciada na década de 1990, com objetivo de criar
uma éarea de livre comércio entre os paises da América, com excecdo de Cuba, e foi objeto de inGmeras
discussdes e discordancias. Para Batista Jr. (2003), a implementacdo da ALCA imortalizaria a politica liberal
em curso de 1995 a 2002.

1% 0 autor destaca que o primeiro formato da reunifo foi apresentado pela Assessoria Internacional do MDA.
Mais informacdes ver Niederle (2016).
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ndo podia comprar passagem internacional, entdo a gente tinha esse nivel de
burocracia. (Entrevistado 15, 2018)

O depoimento acima ilustra que o fortalecimento burocrético era importante para
potencializar a capacidade de coordenacdo politica, sendo tal interpretacdo corroborada
igualmente por outros depoimentos. Um arranjo institucional fortalecido possivelmente
contard com instrumentos burocraticos que favorecam as interacGes. Pires e Gomide (2014)
acentuam que arranjos institucionais que contam com alta capacidade politica e, portanto,
com inclusdo de atores que debatem os conflitos, avancam no sentido de promoverem
inovac0es, revisdes, mudancas no desenho da politica. No entanto, como promover mudancas
solidas e duradouras em politicas com estruturas burocraticas debilitadas?

Outro ponto importante da analise aqui realizada refere-se a articulacdo entre as
proprias secretarias do MDA. De acordo com Lotta e Favareto (2016, p. 54), a
intersetorialidade serd “mais efetiva quanto mais a integracdo for pensada desde o
planejamento até o monitoramento das politicas publicas”. No caso do Ministério,
depoimentos sinalizam que havia a tentativa de promover a articulacdo das secretarias, para
que elas ndo atuassem de forma isolada, mas ndo foi criada uma institucionalidade que
possibilitasse a interacdo entre as secretarias de modo mais articulado. Na percepcdo de uma

consultora entrevistada,

Assim, sempre tentou fazer uma articulagdo, por exemplo, as a¢fes desenvolvidas
pela SAF e as acOes desenvolvidas pela SDT se cruzavam muito, mas ndo era tdo
[...] tAo notavel uma articulacéo, entendeu? [...] A SDT tinha um recorte muito bem
definido, que ndo era esse o proposito, mas podemos dizer que geogréfico dos
territorios, entdo, assim, as mesmas politicas que a SAF desenvolvia para o Brasil
inteiro, ela [SDT] estava executando nos territérios e ndo havia esse [...] um
sincronismo [...] uma sincronia entre o que a SAF... as acbes da SAF com as ac¢les
da SDT. O que eu, particularmente, sempre achei como um grande prejuizo,
entendeu? Um grande prejuizo para as duas secretarias [...] e o conflito e uma
confusdo muito grande para os beneficiarios do MDA, entendeu? (Entrevistado 20,
2017)

Por mais que a burocracia do MDA pareca ter avangado no sentido de possibilitar a
interacdo e o didlogo com diferentes atores, a interagdo interna parece nao ter caminhado no

mesmo sentido, e por diversas razées. Na visdo de um ex-gestor,

E [...] nessa perspectiva, eu acho que a gente avangou menos, muito menos, do que
poderia ter avangado, né? Ai existem varios fatores que contribuem, ou seja, nds ndo
temos uma cultura de integracdo de acdes, seja em qualquer setor, seja entre
secretarios, entre ministros, entre diretores, entre coordenadores, é algo muito
cultural, né? No6s, cada um cuida do seu e quer fazer bem o seu, quer prestar contas
ao seu chefe e de como fez bem a sua parte. Os proprios mecanismos de incentivo ao
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gestor publico também sdo muito voltados para essa excessiva setorializagdo, ou
seja, qual é o indicador principal de avaliagio de um gestor plblico? E o gasto do
orcamento, se ele ndo gastar bem, ele ndo é bem avaliado, entdo ele tem que cuidar
do seu, digamos, entdo essa é a mensagem que vocé recebe, “0, VA fazer o seu, se
vocé ficar se preocupando em se juntar com 0s outros e ndo gastar o seu orgamento,
proximo ano vocé tem menos or¢amento”, e por ai vai [...] Seu orcamento vai
minguando até desaparecer, porque essa € avaliacdo central [...]. Entdo, eu acho que
sdo varios elementos que contribuem e, claro, vém umas coisas humanas da vaidade,
da dificuldade de um ajudar o outro, preocupar-se com o outro, que também esta
muito presente, mas acho que esse ndo é o elemento principal, as dificuldades de
integrar também determinados instrumentos, né? (Entrevistado 26, 2017)

O depoimento acima assinala para uma aparente fragilidade no arranjo institucional,
em relacdo a instrumentos que favorecessem a interacdo entre as acGes desenvolvidas pelas
secretarias. Contudo, instrumentos que potencializassem as interacdes nao eram 0s Unicos
desafios da capacidade de coordenacdo politica. A presenca de diferentes forcas politicas no
MDA, via distribuicdo de cargos, pode ter criado constrangimentos que refletiram na
execucdo das politicas publicas. Ademais, essa pluralidade, somada a auséncia de
instrumentos especificos que promovessem a interacdo, pode ter tirado poténcia do
Ministério, uma vez que havia sobreposicdo de acdes. Um ex-gestor, ao ser questionado se 0s
tensionamentos oriundos das divergéncias entre as diferentes forcas politicas que compunham
0 MDA expressava-se de alguma maneira na dindmica das Secretarias, fez a seguinte

observacao:

N4&o as percebo [...] percebia mais com demarcagdes politicas, ideolégicas do que
partidarias, assim, eu acho que as tensdes maiores no campo da politica se deram, as
vezes nem tanto [...] ndo eram divergéncias entre correntes, eram disputas de
espacos e de pessoas diferentes também, ndo politizaria tanto assim, eu baixaria um
pouco o plano das disputas. O MDA foi um processo de construcdo politica, o
nlcleo de dire¢do da DS [Tendéncia interna do PT: Democracia Socialista], a turma
da SAF é uma turma, [...] o INCRA inicialmente uma composi¢cdo com MST e a
CPT, a CONTAG, SRA e SDT. [...] agora no dia a dia o esforgo, isso eu acho que
nas entrevistas vocé vai constatar, é que a relacdo ndo era pautada por essa
demarcacéo, todo mundo queria fazer as coisas acontecer. (Entrevistado 29, 2017)

Por outro lado, outros depoimentos, de gestores, técnicos e consultores, apontaram que
o fatiamento das secretarias tirava poténcia, ndo no sentido de impedir realizacdo de acdes,
mas de ser um empecilho para a realizagdo de atividades em conjunto, de dificultar dialogo.
Como mencionado no depoimento acima, a direcdo do MDA foi designada a uma tendéncia
interna do PT, a Democracia Socialista (DS), resultante de discussdes e acordos politicos. Do
ponto de vista politico, essa pratica faz parte dos acordos estabelecidos durante processo
eleitoral. Do ponto de vista técnico, nem sempre as escolhas motivadas por questdes politicas
sdo as mais adequadas. E, mais uma vez, tal situacdo pode tirar poténcia, dificultar as

interacdes, privilegiar alguns grupos em detrimento de outros, sobreposicdo de acGes, 0 que
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gera conflitos e tensbGes entre os atores sociais. Na percepcdo de um representante das

organizagdes sociais,

E 0 MDA, tanto ele tinha uma, digamos assim, expressio do ponto de vista de ser
um ministério de peso, uma estrutura ministerial do governo e na sua composicao
inicial do governo Lula, o governo Lula trouxe algumas pessoas, principalmente na
area da SAF, mas internamente o partido fez um debate de: Oh, qual é a corrente tal?
O que sobrou foi 0 MDA, eu ndo tenho nada contra os companheiros da DS, eu
acho, assim, que tem pessoas que sdo companheiras e tal, mas o Rossetto ndo virou
primeiro-ministro do Ministério do Desenvolvimento Agrario porque ele tinha
aptiddo com o desenvolvimento rural, ou por um debate interno do partido ou das
proprias organizagdes de achar que ele era a figura para conduzir. Ele se tornou
ministro por uma questdo de loteamento dos espacos internos, na correlacdo de
forgas. Eu acho que foi bem carimbado no primeiro governo como espago do MDA
sendo daquele grupo. Porque, queira ou ndo queira, em varios momentos, ai de novo
com todo cuidado, eu ndo estou questionando ministro A ou B, ministro C, mas
queira ou ndo queira, ha um aparelhamento. Ndo necessariamente as pessoas que
ocuparam cargos de chefia e de secretaria e tal, eram as pessoas mais indicadas para
aquele momento, para aquela conjuntura. Basta ver como configurou por exemplo,
as secretarias, ou seja, em sintese é, de novo, pode ser que se fosse outro grupo
pudesse ter sido pior, mas enfim, atribuiu-se a politica de desenvolvimento rural e
reforma agraria para uma corrente interna do PT tocar, isso € muito ruim.
(Entrevistado 08, 2018)

Convém mencionar, que o peso politico conferido ao MDA varia de acordo com 0
local em que o entrevistado se situa. Durante as entrevistas, percebeu-se diferentes pontos de
vista sobre o Ministério, o que implicou depoimentos aparentemente contraditérios. O
depoimento do entrevistado acima acentua as contradigdes presentes no proprio processo
democratico, e, como j& mencionado, esses movimentos de distribuicdo de cargos estavam
presentes em toda a estrutura do governo. Sabourin (2009), ao discutir “as tensdes ¢
contradi¢cdes entre as diversas politicas publicas em meio rural”, observa que, além da
dualidade entre MAPA e MDA, que reflete a propria dualidade das duas agriculturas, ha um
sortimento de politicas publicas com pesos e forcas politicas diferenciadas, ndo havendo uma
Unica politica agricola no pais. O autor acentua que essa segmentacdo ficou expressa na
distribuicdo de cargos no primeiro governo Lula, sendo o MAPA destinado a grandes
proprietarios, e

[...] as trés secretarias do MDA foram distribuidas entre responsaveis e equipes
provenientes dos movimentos sociais € das organizac¢fes sindicais da agricultura
familiar, concorrentes entre si: a SRA para a CONTAG, a SAF para a FETRAF, o
INCRA para o MST, e a SDT para as cooperativas de agricultura familiar
(SABOURIN, 2009, p.152).

A distribuicdo de cargo entre as diferentes forcas politicas tem implicagcbes nas
capacidades estatais. Como disposto acima, as interacdes intra e interministerial tinham

implicacdes na qualidade da capacidade de coordenacdo politica, e também na configuracdo



105

de uma burocracia que potencializasse as interacdes e estimulasse a intersetorialidade. A
intersetorialidade é peca chave na capacidade de coordenacdo politica. Silva (2013) analisa a
intersetorialidade do Programa Bolsa Familia (PBF) e descreve cinco fendmenos que a
resumem e que, em alguma medida, sdo perceptiveis nas estratégias de intersetorialidade do

MDA também:

Por fim, pode-se resumir esquematicamente a construgdo federal de
intersetorialidade no PBF em cinco fendmenos fundamentais: 1) a construcdo de
capacidades técnicas, através da formagdo de érgdos e de suas burocracias; 2) o
empoderamento e a autonomia para experimentacdo, o que gera condi¢fes para que
as equipes se engajem fortemente e inovem; 3) a estratégia de utilizacdo das redes
informais e das experiéncias pregressas dos burocratas como instrumentos de
incremento e de maior materializacdo da coordenacédo; 4) o processo de legitimacéo
técnica e politica, tanto pelas relagbes interpessoais, quanto pelos resultados
apresentados pelas burocracias; 5) o processo de fortalecimento institucional e
formalizacdo de padrdes, em que as contribui¢des pontuais se unificam e ganham
permanéncia no tempo, moldando e dando estabilidade as instituigdes (SILVA, 2013
p.344).

A construcdo de capacidades técnicas, através da formacdo de 6rgdos e de suas
burocracias e 0 empoderamento e a autonomia para experimentacéo, citados pelo autor, foram
fendbmenos bem perceptiveis no MDA. As diversas entrevistas realizadas evidenciaram que
havia um nivel alto de capacidade técnica, e essa capacidade favoreceu a criacdo de
burocracias que facilitassem a interacdo com outros 6rgdos. Ademais, 0 MDA teve espaco

para experimentacdes e ousadia para criar, como exemplificado no depoimento a seguir:

O nosso grupo, corpo técnico e tal, especialmente o povo da agronomia, da
agricultura familiar [...], tinha uma determinacéo, uma ousadia para fazer as coisas e
uma capacidade de formulacdo que, de certa forma, abriu caminho com outros
Ministérios [...]. Tinha competéncia técnica, né? Eu lembro que, ja mais pra frente,
que um dia n6és fomos numa reunido, na época eu era secretaria executiva, uma
reunido na Casa Civil, e a pessoa, secretario que estava conduzindo disse assim:
“vocé ¢ a unica secretaria que nunca falta a reunido”, e ai eu falei [...], mas a Casa
Civil chamou né? E ele falou: “ndo, isso € uma caracteristica do MDA, o MDA
nunca tira o olho das suas pretensdes”. (Entrevistado 19, 2017)

Outro fenémeno sobre intersetorialidade que Silva (2013) aborda é “a estratégia de
utilizacdo das redes informais e das experiéncias pregressas dos burocratas como instrumentos
de incremento e de maior materializacdo da coordenagdo”, fendbmeno que é especialmente
observado a partir da expansdo do MDA em 2003. O ministro que assumiu em 2003 tinha
experiéncia consolidada na vida partidaria, no Estado, e vivéncia no movimento sindical, e
esses fatos, somados a rede pessoal oriunda das experiéncias anteriores descritas acima,
facilitavam o transito dentro do governo, com 0s movimentos e organiza¢des sociais, além do

transito dentro da prépria estrutura do MDA. Esse fendbmeno observavel no MDA, junto da
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propria capacidade e habilidade técnica do gestor, relatada em diversas entrevistas,
potencializou a capacidade de coordenagdo politica nesta fase de afirmacdo do Ministério.
Importante observar que o contrario também pode ocorrer: as experiéncias pregressas,
somadas a vinculacdo politica, podem ser um limitante para a intersetorialidade, ndo sendo
possivel generalizar.

O quarto fendmeno destacado por Silva (2013), “o processo de legitimacédo técnica e
politica, tanto pelas relagdes interpessoais, quanto pelos resultados apresentados pelas
burocracias”, € igualmente verificavel nas inovacgdes das politicas publicas para agricultura
familiar. O MDA foi ganhando legitimidade a medida que suas a¢@es alcancaram respaldo da
sociedade e do governo, por meio da criacdo e execucdo de politicas importantes, como
Territorios da Cidadania, PAA, ATER.

Por fim, o ultimo fenbmeno, “o processo de fortalecimento institucional e
formalizacdo de padrbes, em que as contribuicdes pontuais se unificam e ganham
permanéncia no tempo, moldando e dando estabilidade as institui¢des”, também é verificavel
no MDA. O Plano Safra para Agricultura Familiar é um exemplo de uma acdo que se
institucionalizou e ganhou permanéncia no tempo.

A discussdo feita acima ilustra os diferentes desafios do MDA em relacdo a
capacidade de coordenacdo politica, sendo expressivo o fortalecimento dessa capacidade nesta
fase. A burocracia criada pelo MDA permitiu que fosse possivel realizar a¢fes conjuntas com
outros 6rgdos. Desta forma, a insercdo do Ministério em espacos e discussdes estratégicos do
governo, como na CAMEX, foi ampliada. Contudo, apesar do fortalecimento perceptivel
desta capacidade, houve dificuldades para avancar em pautas mais conflitivas, como reforma
agraria e sanidade agropecuaria. Ademais, 0s tensionamentos ocasionados por recursos

financeiros e quadro de funcionarios permaneceram.

4.3.2 A ampliacéo e fortalecimento da capacidade democréatica

A capacidade democratica foi ampliada significativamente nesta fase do MDA, a
medida que 0s movimentos e organizagbes sociais passaram a interagir de modo mais
sistematico e institucionalizado com este Ministério. Diferentes estratégias de interacdo com
as organizacdes e movimentos sociais foram adotadas, repercutindo na institucionalidade das
acOes. Retomando os pressupostos de Abers, Serafim e Tatagiba (2014), os movimentos

sociais criaram formas de interagdo com o Estado, que resultaram na ampliacdo de repertorios
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dos movimentos sociais e na criacdo de canais plurais de interacdo. Lavalle et al. (2017)

acentuam que:

[...] a construcdo de certos tipos de encaixes e sua ativacdo pode: (a) fortalecer as
capacidades sociais através da complexificacdo organizacional das OSCs
[OrganizacGes da Sociedade Civil] e MSs [Movimentos Sociais] (mediante a gestao
de programas e projetos governamentais, e a ocupacao de cargos por militantes, por
exemplo); (b) criar ou ampliar as capacidades estatais (mediante inovacdo ou
experimentagdo sociais em instrumentos de politicas, érgdos e burocracias); (c)
constituir as condi¢des para a formagdo de redes de recrutamento e redes de
apoiadores, de articulacbes e coalizdes de defesa de causas, e até mesmo para a
emergéncia de novas organizacBes que funcionam com articuladoras de redes
(encontros, féruns, comissdes, conferéncias, conselhos e grupos de trabalho)
(LAVALLE etal., 2017, p.26).

Como observado por Lavalle et al. (2017), os encaixes institucionais resultantes das
interacbes podem fortalecer as capacidades estatais, o que, no caso do MDA, deixou
evidenciado que as interagcbes promoveram inovagdes nos programas, experimentactes de
instrumentos mais adequados as politicas criadas e possibilitaram a formacdo de rede de
profissionais comprometidos com o desenvolvimento rural, via ocupacdo de cargos por
militantes. A ampliacdo da capacidade estatal, democréatica e de coordenacdo politica, via
inovagbes e experimentagbes promovidas, resultaram no fortalecimento da burocracia.
Ademais, a capacidade democratica acumulada do periodo passado (ainda que pequena),
somada a mudanca de conjuntura politica, impulsionou e potencializou as instituicdes
participativas, como foruns, conselhos. Dentre as instancias participativas fortalecidas nesta
fase, destaca-se aqui o CONDRAF™.

O CONDRAF foi reformulado no decreto n°4.854 de 2003 e, dentre as competéncias,
ressaltam-se as seguintes: contribuir com a formulacdo de politicas publicas; propor
mecanismos de acompanhamento, avaliagdo e monitoramento das politicas ligadas ao
desenvolvimento rural; sugerir adequacdes das politicas federais, no sentido de responder as
demandas da sociedade e necessidades dos territorios (estimulando superacdo da pobreza,
reducdo das desigualdades, diversificacdo das atividades); e adotar ferramentas de controle
social. Na reestruturacdo, o NEAD ficou vinculado ao CONDRAF, e foi agregada a sua
competéncia a funcdo de buscar parcerias nacionais e internacionais, no sentido de apropriar-
se de novos conhecimentos e divulga-los.

A reformulagéo do Conselho coincide com a mudanca preconizada pelo governo Lula
no tangente a formacdo de aliangas mais & esquerda do campo politico, abrindo, assim,
possibilidades de aperfeicoamento nas politicas publicas (BRACAGIOLI NETO, 2014). A

> O CONDRAF foi extinto em 2019, via decreto N° 9.784, de 7 de maio de 2019, pelo entdo presidente da
republica Jair Messias Bolsonaro.
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composi¢gdo do CONDRAF ficou dividida em dois segmentos: representantes do Estado e da
sociedade organizada. Trinta e oito membros compunham o Conselho, de modo paritario,
havendo ainda convidados permanentes, sem direito a voto, mas com livre manifestacdo
(IPEA, 2012). A ampliacéo na representacdo do CONDRAF também foi significativa, quando
comparada ao periodo anterior.

O CONDRAF configurou-se como um importante espaco de didlogo com o0s
movimentos sociais, e de acolhimento da diversidade da agricultura familiar, como destacado

no depoimento de um representante da sociedade:

O CONDRAF foi amplamente reconhecido pelos ministros, ai tem uma coisa boa,
0s ministros deram ao espaco legitimidade, legitimacdo para 0 CONDRAF ao longo
de uma porcdo de anos nos governos Lula e Dilma. Isso sim passa a dar uma
configuracdo de participagdo muito plural, porque 0 CONDRAF abre espaco para a
diversidade que marca o rural brasileiro. (Entrevistado 07, 2018)

O Conselho foi legitimado pela burocracia e pela sociedade. Como explicitado pelo
entrevistado acima, o Conselho era composto por diferentes organizagdes que representavam
a agricultura familiar brasileira. No entanto, como observado por alguns entrevistados, era um
conselho meio chapa branca, pois de acordo com esses depoimentos, o “grosso” das
negociacdes ndo ocorria nesse espaco. Algumas organizagdes tinham reunides separadas com
0 MDA, entdo o CONDRAF estabeleceu-se mais como um espa¢o de didlogo com o0s
movimentos e as organizacfes sociais, do que como espaco de negociacdes e tomadas de
decisbes. Contudo, cabe destacar que o Conselho cumpriu um papel importante na
formulacdo™® de politicas publicas, especialmente por ser esse espaco de dialogo. Na
percepgdo de um representante de organizagdes sociais entrevistado, 0 CONDRAF teve trés

fases:

A primeira fase, que é a fase de criacdo, e na criagdo 0 CONDRAF j& é reconhecido
e instalado, a estrutura dele gradualmente vai se constituindo e, em boa medida, ele
vai se constituindo nessa relacdo olhando pro CONSEA [Conselho Nacional de

0 depoimento a seguir explica a rotina de funcionamento do CONDRAF: “Noés tinhamos assim 0...
ordinariamente, quatro reunides por ano... era a cada dois meses, né? Dois meses ¢ meio... tinha uma
reunido do plenério, né? Mas, nesse meio tempo... nos tinhamos sempre reunides dos comités permanentes
gue cada comité desse era ligado a uma politica publica, né? Entdo quem coordenava esses comités era a
propria secretaria responsavel pela politica publica, por exemplo, o comité de assisténcia técnica era a
secretaria de agricultura familiar... a de reordenamento agrario, era SRA que era a secretaria de
reordenamento agrario, entdo sempre tinha nesse meio tempo essas reunifes, né? E, além disso, na estrutura
do regimento do CONDRAF, tinha possibilidade de ter os grupos tematicos que eram o... grupo de trabalho
temporario que era trés meses, quatro meses para discutir algum tema, aprofundar algum debate de algum
tema de interesse do CONDRAF, que depois ia apresentar o produto 14 no CONDRAF... ou uma resolugao
ou uma proposta... alguma coisa no conselho, entdo tinha esses grupos e nesse meio tempo tinha muita
movimentagdo desses grupos, né? Por exemplo, ¢ um grupo que teve muita participagdo, muitos trabalhos...
teve um grupo tematico que era da educagdo no campo...” (Entrevistado 16, 2017)
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Seguranca Alimentar e Nutricional], como o CONSEA se organizava e tal [...] nessa
relagdo muito préxima, inclusive tem umas pessoas que participavam do CONSEA
que participavam 14 e tal... Tem uma segunda fase, que eu acho interessante, eu
chamaria mais de fase da diversificacio do CONDRAF, por qué? Porque na
primeira fase 0 CONDRAF ¢ feito um pouco mais pelos chamados movimentos
duros, com mais peso na sua composicdo, nas estruturas, as organizacdes ja mais
classicas da agricultura familiar. No segundo CONDRAF, vamos chamar assim, na
medida em que ele vai se ampliando e se estruturando, também ele vai se
diversificando e, ai sim, tem mais a participacdo para populacdo negra, para
populacdo ribeirinha, para populagdo dos seringueiros... afinal para a diversidade,
vamos chamar assim num termo amplo, a diversidade dos segmentos, dos grupos,
das populagdes... que passam a participar com mais forca do CONDRAF. E é
também que o CONDRAF se fortalece tanto na relagdo com o CONSEA como com
a relacdo a PNAPO [Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica], né?
[...] e a terceira fase, eu diria assim, é mais a fase da agonia e do fechamento
temporario pelo menos do CONDRAF, né? (Entrevistado 07, 2017)

As fases citadas pelo entrevistado estdo em consonancia com as fases do MDA. A
presenca de diferentes organizagdes no Conselho reforca a iniciativa do MDA de incorporar a
diversidade presente no campo. A intensificacdo das interacdes com essas populacdes foi
traduzida em politicas especificas para cada segmento. A relacdo com o CONSEA era de
proximidade por fatores destacados no fragmento acima, mas por outras questdes também,
como a prépria conjuntura politica de 2003, que potencializou a criacdo de conselhos como
mais uma forma de participacéo da sociedade.

Grisa e Schneider (2015) salientam que o tema da fome e da segurancga alimentar
ganhou impulso com a ascensdo do presidente Lula, em 2003, e abriu uma “janela de
oportunidades” para a construcdo de acdes acerca da temdtica. Desta forma, a seguranca
alimentar perpassava importantes politicas do MDA, como ATER, PAA e PNAE. Ademais,
varias organizag¢des compunham ambos os Conselhos. No entanto, apesar do reconhecimento
da importancia do CONDRAF, cabe ressaltar que essa visdo ndo era unanime, ja que havia

guestionamentos sobre o Conselho e seu papel, como pode ser verificado abaixo:

Eu diria que, no governo do Lula, os canais formais, quer dizer, o CONDRAF, que
era o canal formal pelo qual se discutiam ou se discutiriam, ou formulariam
politicas, ele simplesmente ndo existiu. Tinha um grande ndmero de entidades 14
dentro, tinha muito lero-lero, tinha muita discussdo, muita conversa, tinha eventos
para cd, eventos para I4, formaram-se os comités, né? Comité de Ater, Comité de
Agroecologia, Desenvolvimento Territorial, e é interessante vocé notar [...] vocé
pode pesquisar isso com mais detalhes, vocé vai reparar que esses comités que
foram sendo formados [...] eles eram, fundamentalmente, formados por alguma
iniciativa do préprio MDA, nao tanto do CONDRAF, entdo vocé tinha que ter um
padrinho, eu chamei de apadrinhamento, se vocé ndo tinha um padrinho dentro do
MDA, o seu comité ndo existia, se seu padrinho ndo fosse forte, o seu comité ficava
meio a margem. (Entrevistado 09, representante das organizac¢des sociais, 2017)
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Fica manifesto pelo depoimento que as divergéncias quanto ao papel e a atuacdo do
CONDRAF existiam, fato que, em alguma medida, poderia diminuir sua autonomia. Na
percepcdo de um ex-gestor que atuava em outro ministério, porém com interagdo constante

com o MDA, o CONDRAF deveria estar vinculado ao gabinete do ministro,

O CONDRAF tinha que estar onde? Tinha que estar no lugar do ministro [...] tinha
que estar, no minimo, vinculado a secretaria executiva, no minimo, ndo a uma
secretaria [...] independente de quem seja, ndo é uma critica a esse ou aquele [...]
mas assim, no ponto de vista do organograma, no sentido estratégico daquele
espago, essa € a questdo. Por que a gente sempre batalhou para que o0 CONSEA
estivesse na presidéncia da republica? E a mesma coisa, um Conselho que pretende
ser um Conselho de Desenvolvimento Rural, ele tem que estar vinculado
diretamente ao gabinete, para que, a partir dele, as coisas sejam pautadas, sejam
internalizadas. (Entrevistado 04, 2017)

A critica foi motivada por uma leitura de pouca operacionalidade do Conselho, de que,
apesar da representatividade que tinha, as principais negociacdes e tomadas de decisdes nédo
ocorriam no CONDRAF.

Nessa fase do MDA, os movimentos sociais passaram a negociar de modo mais
intenso com a burocracia estatal; logo outras estratégias de comunicacdo foram criadas,
algumas mais formalizadas que outras. Dentre as dindmicas de interacdo com as organizacdes
e movimentos sociais, 0 MDA langou mao das “reunides abaixo da linha” e das Mesas de
didlogos. Segundo relato de um ex-gestor entrevistado, 0 MDA “tinha uma dinamica, como
todo governo faz, reunides abaixo da linha, né? Sao reunides que vocé junta ministro, junta
liderancas, junta quadros”. Nessas reunides eram discutidos assuntos de acordo com as
pautas apresentadas pelas organizacfes. As Mesas eram também momentos de dialogos com
as organizagOes, as quais, de acordo com ex-ministro entrevistado, iniciaram com carater

temporario, mas foram se institucionalizando com o tempo,

Entdo era muito isso, uma dindmica que os movimentos impunham pra nés e uma
agenda permanente essas mesas. Tinham mesas temporarias, provisorias, né, e
depois daquilo era um processo permanente, onde o ministro participava. A estrutura
do ministério, todas as secretarias, tinha um didlogo institucionalizado, direto, por
telefone; era um ambiente permanente, coletivo. A institucionalidade no MDA eram
0s Conselhos, mas ai, dentro disso tinha dezenas de mesas para programas
especificos. Vamos discutir o PRONAF? Tinha mesa para discutir o PRONAF.
Vamos discutir politicas de género? Tinha mesa para discutir politica de género.
Crédito fundiario, reforma agraria, INCRA, assisténcia técnica..., imagina toda
formulagdo, educacdo, saide, PRONERA, entdo era uma dinamica muito pautada
pelos movimentos, dindmica de organizacdo de agendas politicas, que o ministério
reagia democraticamente, respeitando o calendario agricola [...] Mas era isso, a
institucionalidade era 0 CONDRAF, mas tinha outras institucionalidades mais ou
menos abertas, mais ou menos formais, dadas pelas politicas publicas pelos
programas, dentro do Ministério, fora do Ministério, por exemplo habitagdo rural,
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nés conversamos com Ministério da Cidade, entende?! Ta ai uma coisa que nés
estimulavamos, as mesas, enfim, mas eu queria passar a estrutura verdadeira, era um
processo absolutamente permanente, regionalizado, estadualizado, é bom, nés
comecamos a lancar plano safra regionalizado, tinha mesas regionalizadas. [...] Uma
dindmica pouco burocratizada com algum grau de formalidade. (Entrevistado 01,
2017)

A propria composicdo de quadros do MDA favorecia a interlocugdo com as
organizacdes visto que havia um contingente de profissionais com trajetéria nos movimentos
sociais que exerciam um ativismo estatal, como discutido na se¢éo de capacidade burocratica.
Esse elo era importante para conferir adesao aos dialogos estabelecidos, contribuindo para o
fortalecimento da capacidade democratica. Contudo, como acentuado por Conti (2015), ha o
risco de que esses profissionais, a0 comporem o0 governo, tenham posi¢des ambivalentes, uma
vez que estdo comprometidos como sua base social, mas também com o governo.

A trajetoria de interacfes entre as organizacdes e 0S movimentos sociais com 0
Estado, em especifico o MDA, culminou nas sedimenta¢fes de encaixes institucionais. Carlos
(2018) exemplifica alguns tipos de encaixes, como orgcamento participativo, conselhos
gestores, convénios com legislativos, conferéncias setoriais. Nesse sentido, cabe destacar a
realizacdo da “I Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidaria: por
um Brasil Rural com gente”, em Olinda/PE, realizada pelo CONDRAF em junho de 2008,
com objetivo de elaborar proposta para a construcdo de uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Rural, Sustentavel e Solidario. Para a Conferéncia Nacional, foram
realizadas etapas preparatorias’’ em todo pafs. De acordo com as informacdes contidas no
Relatério Anual de Avaliacdo do PPA (2008 — 2011), participaram das etapas estaduais e
municipais mais de 30.000 pessoas, e da etapa nacional 1.572. Os dados mostram a intensa
mobilizacdo que ocorreu nacionalmente.

Todos 0s encaixes institucionais arquitetados configuraram-se num dominio de
agéncia no campo da agricultura familiar, pois, de acordo com Coelho e Lavalle (2018, p.
333),

[...] quando um conjunto de encaixes guarda articulacdo entre si em relacdo a uma
determinada area de interesse dos atores sociais e essa articulacdo, a um tempo sé,
potencializa a capacidade de atuacdo de segundos e lhes atribui legitimidade para
agir, a sedimentacdo institucional adquire maior envergadura e configura um
dominio de agéncia.

7 Realizagao de conferéncias municipais, territoriais e estaduais.



112

Observa-se, nessa fase, a constru¢do de um dominio de agéncia da agricultura familiar
impulsionado pelos encaixes institucionais criados. Com isso, constata-se um fortalecimento
da capacidade democratica da MDA.

Outra estratégia adotada pelas organizacdes e pelos movimentos sociais de interacdo
foram os dialogos informais. Os entrevistados frisaram que o dialogo com organizacfes e
movimentos sociais eram permanentes. Além das intera¢fes via canais institucionalizados,
como CONDRAF e as Mesas, havia esses dialogos informais, ou seja, 0s que aconteciam fora
dos canais institucionalizados. As organizacfes e 0s movimentos sociais realizavam conversas
separadas com ministro, secretarios e diretores. Ademais, a rede de relagcBes pessoais dos
atores sociais e governamentais também potencializava didlogos informais.

A permeabilidade do Estado frente as interacfes sociais promoveu acesso institucional
de militantes via “transito institucional” (SILVA; OLIVEIRA, 2011). Essas interacGes
reverberaram tanto nas organizagdes e nos movimentos sociais, como demonstrado no estudo
de Conti (2015), quanto no préprio Estado. Penna (2015) acentua que, nos processos de
interacdo em que os atores estdo interligados, ha influéncia de uns sobre os outros. Nas
analises que a autora fez sobre a interacdo do INCRA com movimentos sociais, observou
influéncia dos movimentos na Superintendéncia Regional do INCRA e realgou que a
influéncia ocorre também devido ao “transito institucional” de militantes que passaram a
ocupar cargos na burocracia.

Dentre as possibilidades de aprendizados mutuo que as interagdes socioestatais
promoveram, destaca-se a cogestdo das politicas publicas. A gestdo participativa das politicas
pablicas, no caso da agricultura familiar, foi impulsionada pelo PRONAF, e aperfeigoada nas
politicas subsequentes, como PAA, PNAE, ATER. Para Conti (2015), esse processo de gestdo
participativa exigia dos atores envolvidos habilidades para interagirem nas arenas; a autora
ainda acentua que “as formas usuais de confronto e antagonismo que marcaram as relagdes e a
gestdo das politicas publicas em décadas anteriores cederam lugar, a partir da década de 1990,
para formas mais democraticas de conformacao de politicas publicas, com base na cooperacéao
e na participacdo da sociedade civil” (2015, p.180). Foram diversas politicas executadas em
conjunto com as organizagdes, que possibilitaram aprendizados mutuos. A representante das

organizag0es sociais expressou da seguinte forma:

Foram vérias politicas desenvolvidas pelo Ministério, e nds, dos movimentos,
faziamos parte de vérios espacos de debate. Participei como movimento social da
REAF, fiz parte, representando estado do Paré nas politicas para mulheres. Foi um
espago, para nés, importantissimo, nés tinhamos vérias reunides para discutirmos a
atuacdo das mulheres nas politicas, para que nos sentissemos representadas. Tinha
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um cuidado e empenho muito grande do MDA em permanecer com espago para que
a gente se sentisse melhor representada, ndo era s6 nivel Brasil, e nos
participAvamos de tudo, da construcdo de todas as propostas, tirAvamos propostas
que ndo eram viaveis, enfim, foi um espaco muito importante. A gente teve
PRONAF, PAA, ATER, muitos espacos importantes dentro dos territdrios.
(Entrevistado 33, 2020)

A participacdo das organizacfes e movimentos sociais, na perspectiva de cooperacéo,
n&o significou um abandono de pautas conflitivas. Atinente a estas pautas, Pereira (2014), ao
analisar as interagcOes sociais acerca da construcdo da Usina Belo Monte, sublinhou que atores
sociais que estavam contrarios a usina mudaram de posi¢cdo, mas acrescentando
condicionantes, relataram que compreenderam que iam perder e preferiram atuar no sentido
de minimizarem impactos. As organiza¢bes e movimentos sociais seguiram nesse periodo
pautando suas reivindicaces e manifestacoes, a exemplo da primeira Jornada de Lutas do
MST, conhecida como Abril Vermelho, que ocorreu em 2004, segundo ano do governo Lula.
Nessa complexa arquitetura, entravam em cena diferentes interesses e perspectivas; logo, as
arenas eram permeadas por esses tensionamentos. Uma entrevistada das organizacdes sociais

realgcou que os conflitos estavam presentes em todos os espacos de debate:

Quase todos os espacos tinham conflitos, eram espagos que as organizacdes, quase
todas participavam, tinham assento. E varios deles tinham projetos, projetos
importantes, s6 que na maioria das vezes ndo conseguiam atender todas as
demandas. Entdo tinha que priorizar, demanda A, demanda B, e ai sempre a gente
tinha aquela linha de pensamento ‘o meu problema tem que ser atendido primeiro”,
entdo os conflitos sempre eram maiores dentro dessa questdo de qual organizacéo
estd sendo mais contemplada. Entdo esses conflitos sempre permaneceram, em
qualquer um dos espacos. E também é, dava bastante conflito na construcdo das
propostas, nos seminarios, nas conferéncias, a gente ia mesmo pro debate, para o
conflito de ideias, da construgcdo de documentos que seriam base para que nds
pudéssemos trabalhar durante aquele periodo. Entdo, muitas das vezes, a gente
achava que era construida de cima pra baixo, dentro do escritdrio, as organizagdes
iam pra cima para que mudassem parte do texto, ou quase texto todo, algumas agdes,
a gente eliminava, né. Mas eram espacos importantes porque a gente tinha vez, tinha
voz, tinha voto, eram espagos onde a gente legitimava as organizagfes. Eram
espacos onde nds sentiamos encorajados, esperangosos, de que as politicas publicas
chegassem la nos territrios, 14 onde tem 0s nossos povos, seja indio, seja
quilombola, sejam mulheres, a juventude, todos faziam parte deste historico.
(Entrevistado 33, 2020)

Como relatado nos diferentes depoimentos, tanto pelos gestores, burocratas, como
pelos representantes das organizac@es sociais, 0s conflitos e divergéncias estavam presentes

nas interacGes, no entanto o dialogo era priorizado, como pode ser observado a seguir:

[...] nesses momentos de fragilidade, a gente se sentava e conversava abertamente
com os movimentos, “olha estamos passando por essa dificuldade [...] aquela e tal
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[...]” e fazia isso de forma transparente. De sorte, que ndo raro, nds tinhamos o apoio
dos movimentos que entendiam que era importante mostrar que a politica era
importante, que precisava de realocacdo de recursos e 0 préprio movimento se
mobilizava para fazer com que essas dificuldades fossem superadas. Pediam
audiéncia com a Casa Civil, pediam audiéncia com o presidente da republica, faziam
articulacbes no legislativo para que se pudesse ter uma mobilizacdo politica, que
viesse a minimizar essa dificuldade que tava se passando, e a dificuldade sempre foi,
exatamente, ndo ter recurso disponivel em um determinado momento de execucéo e
etc., ou de desenho da politica. (Entrevistado 03, ex-gestor, 2017)

A participacdo das organizacbes e movimentos sociais nas estruturas do governo, na
execucdo de politicas publicas, possibilitou inovagdes nas interagcdes que reverberaram tanto
nas proprias organizages, como no governo. Todavia, para que as demandas oriundas da
sociedade sejam acolhidas por atores estatais é necessaria a “disponibilidade de instrumentos,
dispositivos legais, instancias de operagdo das politicas adequados” (COELHO; LAVALLE,
2018, p.332). O fortalecimento da capacidade democratica implica a criagdo de instrumentos
que potencializem e confiram legitimidade a interacdo com as organizagdes e 0s movimentos

sociais; assim, hd uma retroalimentacdo da capacidade democrética e burocratica.

44 PROMOCAO E INOVACAO NAS POLITICAS PUBLICAS PARA AGRICULTURA
FAMILIAR

[...] O MDA estava tdo [...] tinha tanta pobreza de politica publica para agricultura
familiar e para reforma agréria, que tinha muito para fazer, sabe? Entdo quando vocé
faz o balanco [...] fizemos um monte [...] e ndés tinhamos que fazer mesmo [...]
porque ndo existia, € como vocé chegar em casa, olhar a despensa, e nao ter nada...
vocé tem que ir ao mercado e comprar tudo, mas comprou muito, claro. N&o tinha
nada. (Entrevistado 03, 2017)

O fortalecimento institucional colocado em curso nesta fase do MDA - via construcdo
de um corpo burocratico dedicado ao desenvolvimento rural, potencializacdo dos canais
institucionais de comunicacdo, da interacdo com as organizagdes e movimentos sociais —
propiciou a criagdo e o robustecimento de um conjunto de programas e politicas publicas
voltadas a agricultura familiar. Nao foi objetivo deste trabalho analisar politicas publicas
especificas, mas as politicas criadas e/ou fortalecidas nesta fase podem ser compreendidas
como resultado do préprio processo de consolidacdo e afirmacdo politica do MDA. Desta
forma, esta secdo abordara algumas politicas que representaram inovagdo, seja no arranjo
institucional, seja na forma de execucdo e implementacdo, que contribuiram para o
revigoramento da agricultura familiar. As intengdes do MDA em promover o0

desenvolvimento rural, o desenvolvimento regional, a inclusdo de povos tradicionais,
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mulheres e jovens, a geracdo de renda, integracdo dos territorios etc. foi traduzida em diversas
politicas. Um pouco dessa intencao citada esta sintetizada no depoimento abaixo:

Cheguei no Para, e vocé vai com esse pacote de programas, assisténcia técnica,
producdo, enfim, diversificar producdo, qualidade da producdo, os caras sé tém
gado, é um rolo conosco, o gado significava pastagem, pastagem é desmatamento,
porque vocés ndo tém abacaxi, pimenta, outras plantas, por uma razdo
absolutamente simples, a Unica mercadoria que caminha é gado. Ai vocé escuta
histérias, milhares de casos da reforma agraria, apodreceu abacaxi, apodreceu
mandioca, apodreceu tomate, apodreceu a pimenta, porque ndo tinha como escoar.
Por que tem s6 gado aqui? Porque é a Gnica mercadoria que caminha, entdo essas
agendas, elas vao conformando do agrario, do agricola, do desenvolvimento, elas
védo conformando uma grande estratégia do desenvolvimento rural, e essas agendas,
por conta da luta dos movimentos sociais, elas vdo incorporar muito tema de género,
tema da juventude. (Entrevistado 02, ex-gestor, 2017)

Nota-se, desde o inicio da fase de consolidacéo e afirmac&o politica, a busca por uma
estratégia de desenvolvimento rural que abarcasse as diferentes ruralidades presentes no
campo brasileiro, como manifesto no depoimento acima. Dentre essas estratégias, destaca-se
0 Plano Safra 2004/2005 que, por exemplo, apresentou medidas especificas para o semiarido,
linhas especificas do PRONAF para jovens e mulheres, nova edi¢do da Politica Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER), e criacdo do Seguro da Agricultura
Familiar (SEAF) (BIANCHINI, 2015). Ademais, os Planos Safras Regionais, especificos para
semiarido e norte, surgiram como uma tentativa do governo de acolher a diversidade e
adversidade do territério nacional. Um dos objetivos do Plano foi de fomentar maior
participacdo dos agricultores dessas regides. Para a regido do Nordeste, as a¢Oes estavam
focadas no apoio a producdo e a seguranca alimentar; na regido Norte, o foco foram acfes que
fomentassem o uso adequado da biodiversidade e a adequacdo de politicas pablicas a
realidade local (MDA, 2004/2005).

O PRONAF foi sendo ajustado sistematicamente, e outras importantes politicas de
fortalecimento da agricultura familiar'®, como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)
e 0 Programa Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel (PNPB) (com fim de fomentar
producdo de biodiesel e promover inclusdo de agricultores familiares nessa cadeia produtiva)
foram implementadas. O PAA foi criado em 2003, uma politica que buscou articular a

comercializacdo da agricultura familiar (demanda historica dos agricultores e agricultoras)

¥Importante salientar que, em 2006, a agricultura familiar foi oficialmente reconhecida com o sancionamento da
Lei n® 11.326/2006, que definiu diretrizes para formulacdo de politicas publicas dirigidas a esse grupo. Os
critérios para ser caracterizado como agricultor familiar ficaram assim definidos: possuir area menor ou igual
a quatro maédulos fiscais; ter a familia como fonte predominante de for¢a de trabalho nas atividades; a origem
da renda familiar seja principalmente obtida no estabelecimento (esse ponto foi alterado em 2011); e, que o
estabelecimento seja dirigido pela familia (BRASIL, 2006).
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com acOes de SAN. A criacdo de um canal de compra de institucional contribui para o
fortalecimento da agricultura familiar (Relatério Avaliagdo Plurianual 2008 — 2011).

Peixoto (s/d) ressalta que, em 2003, articuladas com diferentes setores do governo, da
sociedade, e com a participacao de representantes de organizacdes de agricultores familiares e
de movimentos sociais, foram construidas diretrizes para a reformulacéo da Politica Nacional
de ATER. A criagdo dessa politica marca a passagem de um “Estado executor” para um
“Estado fomentador” de extensdo rural (NEUMANN et. al., 2015). A Politica Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER) foi oficialmente lancada em 2004'°. Das
inovacOes dessa politica, merece destaque o reconhecimento da necessidade de programas
especificos para a diversidade do meio rural, e o programa de Assisténcia Técnica, Social e
Ambiental em areas de Reforma Agraria (ATES) é um exemplo desse reconhecimento.

O Seguro da Agricultura Familiar (SEAF) foi uma resposta a demanda de agricultores
familiares por um instrumento que garantisse a renda em situacdes de perda na producéo,
ocasionadas por adversidades climéticas. Essa era uma demanda historica dos movimentos
sociais e da agricultura familiar. De acordo com Zukowiski (2015), a rejeicdo por parte dos
agricultores a0 Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria (PROAGRO)® e a
efervescéncia das discussdes a respeito de um seguro adequado as especificidades da
agricultura familiar culminaram na elaboracdo de um projeto de lei para seguro agricola. No
entanto, visto que a tramitacdo poderia ser longa, optou-se por aproveitar estrutura ja existente
do PRONAF e do PROAGRO. O SEAF foi criado na esfera do PROAGRO e e chamado de
PROAGRO Mais. Comecou a ser operacionalizado na safra de 2004/2005.

Para além das inovagdes anunciadas no Plano Safra de 2004/2005, destacam-se ainda
as acdes fundiérias, territoriais e politicas agricolas. No tocante a politica fundiaria, foi
lancado o Il Plano Nacional da Reforma Agraria/PNRA em 2003. Além do acesso a terra, 0
Plano englobava metas e acdes para garantir infraestruturas, como energia elétrica e
saneamento, e promover a garantia de direitos como saude e educac¢do. Uma das inovagdes do
PNRA foi trabalhar com a perspectiva de desenvolvimento territorial sustentavel, respeitando
as especificidades de cada regido do Brasil (BRASIL. MDA, 2003). Foi criado também o

Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF), com a finalidade de possibilitar o acesso a

19 A Assisténcia Técnica e Extensdo Rural passou a ser coordenada pelo governo federal na década de 1970 com
a criacdo da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER). No entanto, na
década de 1990, a contribuicdo governamental foi baixa, sendo retomada no primeiro governo do presidente
Lula (DIESEL et al., 2015).

2 Criado em 1973 pela Lei 5.969/1973, garante desobrigacéo financeira relacionada a crédito rural de custeio,
em situacdes em que a producdo for prejudicada pela ocorréncia de fendmenos naturais, dificultando, assim,
a liquidacdo da divida.
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terra de familias sem ou com pouca terra, além de contribuir para a superacdo da pobreza do
campo.

O Programa disponibiliza crédito para aquisicdo de terras, com taxas de operagédo
diferenciada e possibilita a aquisicdo de terras que nao sdo passiveis de desapropriacdo para
reforma agréria. O PNCF fazia parte do Il PNRA e estava dividido em trés linhas: Combate a
pobreza, Nossa Primeira Terra, e Consolidagcdo da Agricultura Familiar (BRASIL; MDA,
2003). No quesito universalizacdo dos direitos, 0 PNRA previa diversas acdes; uma delas foi
0 Projeto Arca das Letras, criado com objetivo de oportunizar 0 acesso ao conhecimento e a
literatura s comunidades rurais (BRASIL, 2003). Esse projeto foi implementado em 2003,
em caréater experimental, no Nordeste e no Rio Grande do Sul. Em pouco tempo, tornou-se 0
Programa Bibliotecas Rurais Arca das Letras, e foi implementado em diversas comunidades
de todo o territdrio nacional (BRASIL, 2013).

Ainda na linha de universalizagdo de direitos, foi criado o Programa Nacional de
Documentacdo da Trabalhadora Rural (PNDTR), que promoveu condicGes de cidadania
basica as mulheres rurais por meio da emissdo de documentos. Couto Rosa (2019) ressalta
que, entre 2006 e 2016, o Programa emitiu cerca de trés milhdes de documentos, beneficiando
aproximadamente 1,5 milhdo de mulheres rurais. A institucionalizacdo das agdes e politicas
para as mulheres no MDA foi construida processualmente e em didlogo constante com 0s
movimentos sociais. Uma gestora do tema, entrevistada pelo OPPA, destacou trés agendas

principais nesse sentido: crédito, documentacéo e reforma agréria,

Entdo, o que é que foram as 3 a¢Bes? As 3 principais? VVamos falar separadamente,
porque ainda ndo tinha um férum Unico. A gente foi organizando espacos, de acordo
com essas politicas. Entdo, no caso do crédito, o que é que foi feito? A gente, género
e crédito — na época se chamou assim — quem participava? Os movimentos de
mulheres, a SAF, a diretoria. E a gente chamou também o Ministério da Fazenda. O
Gilson [Bitencourt], na época estava como secretario. E ai, nesse ambiente, foi
sendo formulado, foram sendo formuladas e discutidas as estratégias. Entdo isso era
um ambiente. No tema da reforma agraria ndo se chegou a constituir um ambiente
especifico para isso. Acho que, inclusive, assim, importante mencionar que a gente
teve muita dificuldade de didlogo com o INCRA. Era uma agenda que a gente
encontrou muito mais abertura com a SAF, para construir do que com o INCRA.
Muito mais dificil. E no tema da documentacdo, ai a realidade era completamente
diferente. Porque a gente ndo tinha nenhum érgdo responsavel no MDA. Entdo, a
nossa demanda era uma demanda de uma agenda fora do Ministério. E ai, foi uma
loucura. Porque, no caso da documentacdo, ainda estavam falando com um 6rgédo,
como, por exemplo, Ministério da Justica. Nés tinhamos que lidar com a Caixa
Econdmica Federal; com o Ministério do Trabalho; com o Ministério da Justica. Nés
tinhamos, enfim, uma infinidade de 6rgdos para dialogar. E para trazer e constituir,
de fato, uma agenda. (Entrevista concedida pelo OPPA/CPDA, Pesquisa “Entre
continuidades, mudancas e novas institucionalidades: Politicas publicas e meio rural
brasileiro (2003-2013) — PPAGR 2016)
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Dentre as acOes territoriais, acentua-se a criacdo dos Territorios Rurais. O Programa
Nacional de Territérios Rurais (PRONAT) foi oficializado em 2005, contudo j& estava em
gestacdo desde 2003, fato que contribuiu para a criacdo da SDT (DELGADO; LEITE, 2015).
Delgado e Leite (2015) apontam que a justificativa para a adocdo da abordagem territorial

pelo MDA passa pelos seguintes pontos:

a) o rural ndo se resume ao agricola; b) a escala municipal é muito restrita para o
planejamento e a organizacdo de esforgos visando a promogao do desenvolvimento,
e a escala estadual é excessivamente ampla; c) necessidade de descentralizacdo das
politicas publicas; d) o territorio é a unidade de que melhor dimensiona os lagos de
proximidade entre pessoas, grupos sociais e instituicGes, estabelecendo iniciativas
voltadas para o desenvolvimento. (p. 248).

Em 2006, no ambito das politicas agricolas, foi criado o Programa de Garantia de
Precos da Agricultura Familiar (PGPAF) (BRASIL, Decreto n° 5. 996/2006) para 0s contratos
abrigados no PRONAF. Outro destaque para os anos de 2006 e 2007, além de ajustes e
inclusdo de nova linha no PRONAF?, foi a possibilidade de acesso ao SEAF para agricultores
que fizeram uso de sementes crioulas, entre outras agdes (BIANCHINI, 2015).

O segundo mandato do presidente Lula contribuiu para a consolidacdo das acdes do
MDA e para o fortalecimento e a visibilidade da agricultura familiar. Politicas como
PRONAF, PAA, ATER e politicas territoriais foram ajustadas e aperfei¢coadas. O Plano Safra
consolidou-se como importante instrumento de didlogo com a sociedade, e a cada langcamento
trazia inovagdes. No Plano Safra de 2007-2008 foi criada a linha PRONAF ECO, especifica
para financiamento voltado a ac¢fes sustentaveis e uso racional dos recursos naturais. Ainda
no PRONAF, houve reducgdes de taxa de juros para os grupos C, D e E (BIANCHINI, 2015).

Em 2008 foi lancado o PRONAF Mais Alimentos. O Programa foi langado em meio
um cenario de crise mundial de alimentos, e um dos argumentos utilizados foi justamente o
potencial da agricultura familiar na producdo de alimentos. O Mais Alimentos previa uma
estruturacdo das unidades produtivas em longo prazo, com estratégias como: ampliacdo do
limite para investimento e prazo de pagamento, acordo com empresas brasileiras para facilitar
aquisicdo de maquinas e implementos agricolas, ampliac&o dos servi¢cos de ATER, visando ao
desenvolvimento de tecnologias apropriadas, e fortalecimento da comercializagdo (BRASIL,
2008).

As acOes com vistas a promocdo do desenvolvimento territorial tiveram como

novidade a criacdo do Programa Territorio da Cidadania (PTC), em 2008, ligado a Casa Civil,

! PRONAF Custeio de Agroindstrias Familiares e de Comercializacao, simplificacdes burocraticas e ampliacdo
de municipios.
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mas com estreita ligacdo com o MDA. O PTC consistia na integracdo de politicas publicas e
acOes em parceria com os governos federal, estadual e municipal. Uma das estratégias desse
programa era de buscar integracdo das esferas do governo e da sociedade (BRASIL; MDA
2008). A acdo prioritaria era o atendimento de territérios com baixo indice de
desenvolvimento, tornando-se uma das estratégias o enfrentamento da pobreza rural
(DELGADO; LEITE, 2015). O Territorio da Cidadania tinha uma gestdo firmada pelo tripé
Comité Gestor Nacional, Comités de Articulacdo Estadual (CAE) e os Colegiados Estaduais.
Diferentemente do PRONAT, que tinha gestdo centrada no MDA, o PTC tinha uma estrutura
mais complexa, sendo o Comité Gestor Nacional coordenado pelo MDA, sob a guarda da
Casa Civil e monitorado pelo NEAD (DELGADO; LEITE, 2015). O PCT possibilitou que a
abordagem territorial, que estava em gestacdo desde a fase anterior do MDA, fosse para o

centro do governo,

[...] na reeleicdo do Lula, no primeiro governo é que a gente aparece com uma
proposta do Programa Territdrio da Cidadania, que a gente vai pra dentro do Palécio,
ai nés fomos pro centro do Governo. [...] Ai mudou de lugar, a politica ai passou a
ser conhecida, reconhecida, teve maior atencdo do Governo Federal, mas a gente ja
tinha reconhecimento dos municipios 14, dos movimentos sociais, quer dizer, isso
ajudou bastante, porque n6s vencemos determinadas, é, dificuldades e barreiras e
falta de compreensdo, que eu acho que foi muito interessante como experiéncia
[...](Entrevista concedida pelo OPPA/CPDA, Pesquisa “Entre continuidades,
mudancas e novas institucionalidades: Politicas publicas e meio rural brasileiro
(2003-2013) — PPAGR 2016)

Com relagdo a ATER, dos recursos investidos nacionalmente, 57% foram destinados
as regides Norte e Nordeste, com fim de diminuir as desigualdades sociais (BRASIL; MDA,
2009). Foi estabelecida parceria com o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnol6gico (CNPQ) e Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (EMBRAPA), com o
fim de desenvolver inovacfes e disponibiliza-las para o conjunto da agricultura familiar
(BRASIL; MDA, 2009). O acesso a tecnologias adaptadas as diferentes realidades da
agricultura familiar brasileira era pauta das organizacGes e movimentos sociais.

No ambito da reforma agraria, em 2008 houve ac¢des de investimento em novos e
antigos assentamentos (elaboracdo dos Planos de Desenvolvimento do Assentamento/PDA e
Planos de Recuperacdo do Assentamento/PRA), acOes de recuperacdo dos assentamentos
(revitalizacdo das infraestruturas basicas), e ampliacdo dos recursos do Crédito Instalacdo, dos
programas de ATES, do Terra Sol e PNCF (BRASIL, 2009).

No que tange a universalizagdo dos direitos, 0 PNDTR implantou duas unidades

moveis, o Expresso Cidada, no Para e no Piaui, com vistas a intensificar essa iniciativa. O
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depoimento da gestora a frente dessa acéo a época, entrevistada pelo OPPA/CPDA, ilustra o
caminho percorrido para que a agado ganhasse corpo e institucionalidade,

E sobre a outra parte, com a SDT, o didlogo comecou bem... [...] que é que a gente
fez? Vou dizer, acho que é bem importante, acho que a gente acordou. O Humberto
estava secretario, quando a gente comecou a implantar... quando a gente estava com
0 programa da documentacdo, comecou a ficar evidente que a gente ndo podia mais
andar com o “circo na cabeca”. Que a gente brincava. Que a gente ndo tinha
nenhuma infraestrutura para levar os equipamentos; 0s 6rgaos e essa coisa dos
orgdos, cada vez, apresentarem limites para participar dos mutirbes foi crescendo.
Entdo, a gente disse — ‘Vamos resolver o problema. Vamos criar unidades moveis
para levar as pessoas e levar os equipamentos.” — € para garantir, inclusive, que a
gente emitisse a documentacdo na mesma hora. Entdo, a primeira coisa que a gente
fez foi ir discutir isso com a SDT. E, de fato, as duas primeiras unidades moéveis que
a gente fez, fez em parceria com a SDT. Entdo, a entrada foi o programa da
documentagdo. Entdo, a gente implantou uma unidade movel pequenininha, certo?
Aqueles microdnibus. Uma no Para — que foi um desastre. [...] — e a segunda foi no
Piaui. Entdo, foi bem interessante isso, porque a gente [...], mas assim, o valor ... era
pequeno; entdo, a gente ndo podia pensar na unidade mdvel dos nossos sonhos,
digamos. E a gente também fez, como que um projeto-piloto. Com esse piloto, a
gente viu 0 que a gente deveria fazer. E a gente aprendeu um pouco de que forma a
gente queria. Entdo, a gente montou proposta propriamente dita — e isso ja foi no
final de um mandato para outro — entéo, a gente elaborou a proposta e asseguramos
0 orcamento no PPA, para dar conta da implantacdo do projeto das unidades méveis.
Entdo, essa foi a primeira coisa. (Entrevista concedida pelo OPPA/CPDA, Pesquisa
“Entre continuidades, mudangas e novas institucionalidades: Politicas publicas e
meio rural brasileiro (2003-2013) — PPAGR 2016)

As acdes de género foram incentivadas por meio das a¢des do Programa de Promocéo
da lgualdade de Género, Raca e Etnia, e houve a ampliacdo da participagdo das mulheres no
CONDRAF, sendo criado o Comité Permanente de Promocao da Igualdade de Género, Raca e
Etnia (BRASIL; MDA, 2009). A agenda foi sendo construida e ganhando institucionalidade
dentro do MDA.

O destaque para 0 ano de 2009 foi a consolidacdo de um novo mercado para a
agricultura familiar. A institucionalizagdo da Lei n° 11.974/2009 — que designa que, no
minimo, 30% dos recursos que o Fundo Nacional de Educacdo (FNDE) repassa para
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) devem ser investidos em compra de
alimentos provenientes da agricultura familiar (BIANCHINI, 2015) — potencializou a
formacdo de um novo mercado institucional, além de ter fortalecido a producéo regional, via
inclusdo de produtos locais no cardapio da alimentacdo escolar. A criacdo do Selo de
Identificacdo da Participacdo da Agricultura Familiar (SIPAF) também foi um marco
importante, pois configura-se como mais um instrumento de acesso aos mercados e

fortalecimento da agricultura familiar, garantindo reconhecimento de quem produz.
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Em 2010, foi sancionada a lei n°® 12.188 que instituiu a PNATER e o0 PRONATER.
Dentre as inovacdes da lei, destaca-se a mudanga concernente a forma de contratacdo das
entidades: saem de cena as licitacbes para contratacdo dos servicos e entram as Chamadas
Publicas. Na analise de Dalbianco e Neumann (2012), a opc¢éo pelo instrumento de contrato
com as prestadoras de servicos possibilitou ao INCRA maior acompanhamento na execugéo e
oportunidades na avaliacdo das atividades.

O periodo descrito acima, que foi denominado de fase de estruturacéo e consolidacéo
do MDA, caracteriza-se pelas inovacdes no tocante a politicas publicas; em ampliacdo da
estrutura do Ministério, seja dentro da Esplanada, seja territorio nacional (via criacdo das
Delegacias Estaduais e distribuicdo mais equalizada das acOes); fortalecimento das relagdes
internacionais; amplo e constante dialogo com as organizacGes sociais; e interacdo com
diferentes 6rgédos do Estado. Foi uma fase de crescimento e fortalecimento, que contribui para
a consolidacédo do MDA.

A seguir, uma linha do tempo com alguns programas e politicas que tinham relacdo
com agricultura familiar:

Figura 7- Linha do tempo politicas publicas para agricultura familiar
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Fonte: Elaboracdo propria.
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45 CONSIDERACOES PARCIAIS

A mudanca na politica nacional, ocasionada pelas eleicdes presidenciais de 2002,
repercutiu nas capacidades estatais do MDA. As capacidades burocratica, de coordenacéo
politica e democratica reagiram positivamente a mudanca politica. A capacidade burocrética
foi fortalecida nos trés pontos analisados: estrutura, funcionarios e orcamento. A ampliagdo
das estruturas administrativas foi motivada pelo crescente aumento das politicas publicas.
Ficou evidenciado, nos depoimentos, que as novas demandas que iam sendo incorporadas
pelo Ministério geravam a necessidade de novas institucionalidades, a exemplo da criagdo da
Diretoria de Mulheres, pauta histérica dos movimentos sociais. Apesar do crescimento da
estrutura administrativa, do quantitativo de funcionérios e do orcamento, a estrutura geral ndo
era suficiente para o trabalho do MDA. A reivindicagdo por quadro estavel de funcionarios foi
atendida parcialmente, por meio da realizagcdo de concurso publico especifico, mas, ainda
assim, para que as agdes fossem executadas, era necessaria a presenca de consultores.

A capacidade de coordenacéo politica foi alta quando comparada com a fase anterior
do MDA. As politicas criadas e executadas pelo governo federal possibilitaram que o
Ministério criasse institucionalidades para articulagdo com outros 6rgédos. A politica territorial
implementada no inicio do primeiro mandato do presidente Lula, por exemplo, reforcou a
interacdo do MDA com outros 6rgdos do governo, com estados, municipios e sociedade. Estas
e outras acdes exigiram capacidade politica e técnica: capacidade politica para lidar com
tensionamentos, divergéncias e disputas de orcamentos, de interesses, bem como capacidade
técnica para criar instrumentos adequados ao que estava senda proposto.

O MDA teve um protagonismo, especialmente no primeiro mandato do presidente
Lula, impulsionado pela tematica do combate a fome e a seguranca alimentar. No entanto,
com relagdo ao peso politico conferido ao Ministério, é importante fazer algumas
ponderacbes. Os depoimentos coletados apresentam pontos de vistas diferentes relativos a
esse ponto. Nota-se que, quando a referéncia do peso politico do MDA esta atrelada a
coalizdo da agricultura familiar, no sentido de ter organizado o setor, contribuido para a
legitimidade e o fortalecimento, é conferido alto grau de importancia ao Ministério. Mas,
quando o peso politico é avaliado em relacdo ao conjunto do governo, o0s entrevistados
sinalizaram que o MDA tinha menor peso e importancia politica, refletidos na dificuldade de
constituir uma burocracia estavel. As conquistas do Ministério ndo foram pequenas; no

entanto, a hegemonia da agricultura no Brasil continuou com o setor do agronegoécio, e a
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agricultura familiar no dispGs dos mesmos recursos, mesmas estruturas. Ainda assim, avalia-
se que a capacidade de coordenac&o politica foi alta nesta fase.

A capacidade democrética talvez tenha sido a capacidade estatal que mais sobressaiu
nesta fase. Os diferentes repertdrios de interacdo com Estado mobilizados pelas organizacgdes
e movimentos sociais incidiram fortemente na trajetoria do Ministério, sobretudo quanto as
inovagBes nas politicas publicas. A presenca de técnicos e gestores com trajetéria nas
organizacbes e movimentos sociais propiciou um ativismo estatal que reverberou na
burocracia do Ministério. Os canais institucionais de didlogo com a sociedade foram
fortalecidos, 0 CONDRAF tornou-se um Conselho paritério; além disso, outras formas de
interagdo foram criadas, como o Plano Safra e as Mesas de didlogo. Os entrevistados e as
entrevistadas foram unanimes em afirmar que o didlogo entre sociedade e Estado era
permanente, mesmo em momentos mais tensionados.

Assim, a mudanga de conjuntura politica, somada as capacidades estatais instaladas,
contribuiram com a consolidacéo e a afirmacdo politica do Ministério do Desenvolvimento
Agrério no periodo de 2003 — 2010.

Figura 8- Sintese das capacidades estatais analisadas na fase de afirmagao do MDA
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Fonte: Elaboracao da autora.
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5 DA FRAGILIDADE INSTITUCIONAL A EXTINCAO DO MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO AGRARIO (2011 - 2016)

O presente capitulo versa sobre o que se denominou de terceira fase do MDA, que
seria a fase de sua fragilidade e extin¢do. O Ministério teve o apice, principalmente no que
concerne a promocdo e a inovacdo de politicas publicas, nos dois governos do ex-Presidente
Lula. Ja no final do segundo mandato do governo Lula, o MDA comecou a apresentar sinais
de fragilidade. Em 2011, iniciou um novo governo, e a mudanca na conjuntura politica afetou
as capacidades estatais do Ministério, tal como preconizado na abordagem analitica. O
objetivo deste o capitulo é de analisar a fase de fragilidade e extingdo do MDA, refletindo a
incidéncia das capacidades burocréatica, democréatica e de coordenacéo politica. O capitulo foi
organizado em seis partes. A primeira traz uma breve contextualizacdo do periodo analisado.
A segunda analisa a capacidade burocréatica e de coordenacdo politica do MDA. A terceira
aborda a capacidade democratica. A quarta secdo discute as inovagdes nas politicas publicas
criadas no referido periodo. A quinta destaca alguns elementos sobre a extin¢do do Ministeério.

A sexta e Ultima secdo apresenta as consideracdes finais.

5.1 MESMO PARTIDO, MAS UM NOVO GOVERNO

Ao analisarem as medidas econémicas dos governos do PT, Fonseca et al. (2020)
ressaltam que Lula ndo renunciou ao pacto que fez com o setor financeiro hegemdnico e
atendeu de forma compensatéria os demais setores. Os autores reiteram que 0 COMPromisso
com redistribuicdo de renda foi mantido nos governos petistas, via aumento sistematico do
salario-minimo e as diversas politicas sociais criadas. Boito Janior e Berringer (2013)
destacam quatro medidas econémicas adotadas pelos governos Lula e Dilma, que ndo estavam

presentes no governo FHC, séo elas:

(i) politicas de recuperacdo do salario minimo e de transferéncia de renda que
aumentaram o poder aquisitivo das camadas mais pobres, isto é, daqueles que
apresentam maior propensdo ao consumo; (ii) elevacdo da dotagdo orcamentaria do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico (BNDES) para financiamento da
taxa de juro subsidiada das grandes empresas nacionais; (iii) politica externa de
apoio as grandes empresas brasileiras ou instaladas no Brasil para exportacdo de
mercadorias e de capitais; (iv) politica econdmica anticiclica — medidas para manter
a demanda agregada nos momentos de crise econémica. (BOITO JUNIOR;
BERRINGER, 2013, p. 32)
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Dilma Rousseff iniciou mudanca nas taxas de juros e na desvalorizacdo do cambio, e
esse ato significou ruptura do “pacto de coalizdo de classes” que Lula havia feito com a elite
empresarial (FONSECA et al., 2020). A nova matriz macroecondémica implementada
apresentou maior intervencdo do Estado, forcando o Banco Central a baixar taxas de juros e,
consequentemente, elevar taxa de cambio. Fonseca et al. (2020) acentuam que tais acgoes
incomodaram o mercado financeiro e provocaram alteragdes na coalizdo dominante.

Nas politicas sociais, trés agendas gerais sobressairam-se no Plano Plurianual 2008-
2011: Agenda Social, Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) e Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC). Aqui seré realcada a Agenda Social, por ter interface
direta com as acGes do MDA, uma vez que um dos principios do PPA era a convergéncia
territorial, tendo como referéncia de acdo o Programa Territorio da Cidadania.

A Agenda Social retne iniciativas voltadas a transferéncia de renda somada a acdes de
robustecimento da cidadania e acesso a direitos (BRASIL; PPA 2008-2011). Especificamente
no meio rural, o PPA destaca a promogéo da superacdo da pobreza, a geracdo de trabalho e
renda a partir de uma perspectiva territorial, por meio dos Territorios da Cidadania. O relato
do técnico do MDA entrevistado corrobora a afirmacdo acima, como observa-se no trecho
destacado: “o Territdrio da Cidadania foi agenda central no primeiro mandato da presidenta
Dilma, foi o locus privilegiado das ac¢des do governo” (Entrevistado 06, 2018). Dessa forma,
ao mesmo tempo em que 0 MDA ganhou um protagonismo, foi desafiado a trabalhar de modo
articulado e integrado com outros 6rgaos, em especial com o0 MDS. Essa observacéo foi feita
também pelos autores Diesel, Dias e Neumann (2015), quando afirmam que os eixos da
Agenda Social previam participacdo do MDA, em menor ou maior escala, demandando
articulacdo com outros 6rgdos para execucao das acdes e destacam ainda que disto resultou
aproximacdo do MDA com a populacdo pobre do meio rural.

Confluente com essa Agenda Social, no inicio do mandato, a Presidenta Dilma lancou
também o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM), criado com o fim de contribuir para a superacdo
da extrema pobreza no Brasil, partindo da premissa de que pobreza ndo se limita a renda.
Desta forma, o Plano Brasil Sem Miséria foi organizado em trés eixos: “garantia de renda,
para alivio imediato da situacdo de pobreza; acesso a servigos publicos, para melhorar as
condicdes de educacdo, saude e cidadania das familias; inclusdo produtiva, para aumentar as
capacidades e as oportunidades de trabalho e geracdo de renda entre as familias mais pobres
do campo e da cidade” (BRASIL, Decreto n°7.492/2011).

Coordenado pelo MDS, o PBSM envolveu outros ministérios, Casa Civil, estados,

municipios, setor privado e sociedade. O MDA tinha relacdo direta com essa agenda,
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especialmente na inclusdo produtiva para as areas rurais. Logo, eram exigidos do MDA a
manutencdo e o fortalecimento da capacidade de coordenacéo politica.

Favareto (2015) salienta que a inovacdo prevista pelo PTC, de integrar diferentes
acOes nos territorios foi importante, porém parcial, uma vez que, apos alguns anos de
existéncia, os territorios passaram a ser vistos como repositdrios de investimento, e reforgcava
a “dicotomia: para o Brasil dindmico, a aceleragdo do crescimento, e para o Brasil rural
ampliacdo da cidadania dos mais pobres” (FAVARETO, 2015, p. 273). Para o autor, essa
dicotomia se repetiu no lancamento do Plano Brasil Sem Miséria. Todavia, a abordagem
territorial ndo perdeu relevancia no governo, Delgado e Leite (2005) salientam que o0 MDA
ficou responsavel pelo Programa Brasil Sem Miséria Rural, porém os programas de
abordagem territorial estavam assentados em institucionalidades frageis.

No que tange a dindmica da sociedade brasileira mais geral, os protestos de 2013 e
2015 contribuiram para a crise politica do governo. Em junho de 2013, eclodiu no Brasil uma
onda de manifestacdes, iniciada em S&o Paulo, mas que se espalhou por outras capitais,
culminando em atos contra o governo. A onda de protestos comec¢ou na cidade de Sao Paulo
pelo Movimento Passe Livre, que reivindicava tarifa zero, e, sem sucesso nas negociagdes
com prefeitura e governo estadual, houve nova manifestacéo, desta vez com adesdo de outros
movimentos e partidos, somados a ampliacdo de pautas (ALONSO, 2017).

Os protestos repercutiram no cenario nacional e internacional e ampliaram-se em
termos de atores sociais e pautas. De acordo com Alonso (2017, p. 52), a mobilizacdo
alcancou outro patamar, envolvendo atos em outras capitais e uma profusédo de reivindicacdes:
mais educacdo, saude, habitacdo, e slogans “Fora Partidos! Mensaleiros! Corruptos! Justiga!”.
A autora acentua que, ao final desse ciclo de manifestagdes, criou-se um antipetismo em parte
da populacdo. Para Bastos (2017), no fim de 2013 havia uma parcela de empresarios e classe
média que estava insatisfeita com o poder econdmico e politico que os trabalhadores estavam
adquirindo, confluindo para o crescimento da oposi¢do ao Governo Dilma. Em que pesem as
contestacOes, 0 crescimento da oposicdo e 0 baixo crescimento econdmico observado no
primeiro mandato da presidenta (BASTOS, 2017), em 2014 Dilma venceu as eleicdes,
avancando em dire¢éo ao seu segundo mandato.

O segundo mandato da presidenta Dilma comegou com crise politica e recessdo
econémica. No campo politico, as manifestacdes de 2013 geraram um clima de instabilidade

que permaneceu e foi alimentado por outras a¢des, como julgamento do mensaldo, operagéo
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para investigar a corrupcdo denominada Lava Jato!, surgimento de grupos alinhados ao
liberalismo e grupos patriotas (ALONSO, 2017). Na economia, além das medidas de ajuste
fiscal adotadas?®, Bastos (2017, p.49) destaca que “a queda do preco das commodities, a
operacdo Lava-Jato e a possibilidade de racionamento de agua e energia também contribuiam
para jogar a economia na recessao”.

Essa conjuntura politica e econémica repercutia no MDA e em suas capacidades
estatais, fosse na reducdo de orcamento, fosse nos dialogos com o0s movimentos e as
organizagOes sociais. Uma das acOes para reduzir gastos do Estado foi o enxugamento da
maquina publica. De acordo com as entrevistas, 0 MDA estava entre 0s 6rgdos que seriam
reestruturados, o que significa dizer que a existéncia do Ministério j& vinha sendo questionada
ainda no governo Dilma, particularmente no inicio do segundo mandato. Outrossim, de
acordo com Ferreira et al. (2016), a reforma ministerial realizada em 2015 culminou com a
reducdo simbdlica de 6rgdos que haviam sido criados para combater as desigualdades sociais.

Bastos (2017) salienta que o ajuste fiscal ndo teve o efeito esperado; pelo contrario, o

efeito foi oposto:

No contexto e na forma como foi feito, o ajuste fiscal teve efeito oposto ao esperado
também no que tange ao apoio empresarial. Os que acreditavam na sua viabilidade
em uma recessdo se frustravam com o déficit e exigiam ainda mais cortes. Os que
pediam cortes talvez ndo soubessem que eles contribuiam para a queda de sua
propria renda, e seu descontentamento com o governo também aumentava & medida
que a renda caia. Assim, o segundo governo Dilma Rousseff incorreu no custo
politico de executar a agenda empresarial e conservadora sem, com isso, porém,
recriar o amplo apoio empresarial gozado no inicio do primeiro mandato. Ao
contrario, o resultado da virada de politica econdmica foi aprofundar a perda de
lucratividade e o descontentamento empresarial, e também detonar uma grande
perda de popularidade inclusive em sua base de apoio tradicional (BASTOS, 2017,
p. 49).

Ainda em 2015 ocorreu outra onda de manifestacGes, desta vez capitaneadas por
grupos a direita e a esquerda do governo. De acordo com Alonso (2017), os grupos a direita
do governo aderiram ao estilo patriota, com diferentes organizacdes e tonica conservadora; as
pautas convergiram contra a corrupcdo e no pedido de impeachment da Dilma; 0s grupos a
esquerda do governo, que teve a CUT e o Movimento dos Trabalhadores Sem Teto na

lideranca, pautavam reformas populares.

! A Operacéo Lava Jato iniciou em 2014 na Justica Federal de Curitiba/PA, com o objetivo de investigar
lavagem de dinheiro em contratos com 6rgdos federais, estaduais. Dias (2017) acentua que a frequéncia e
intensidade das manifestagdes pré-impeachment estdo relacionadas com as agdes da operacdo Lava Jato,
como vazamento de delagdes, conducgdes coercitivas, prisdes e etc.

2 «j) elevagdo brusca de aliquotas de impostos e precos administrados; ii) impacto da elevacdo de taxas de

cambio e juros no custo da divida interna e externa das firmas; iii) op¢do pela reducdo do emprego e do

salario real, o que deprime o consumo das familias e a receita das empresas, antes que seus custos”

(BASTOS, 2017, p.49).
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Em maio de 2016, a partir de justificativas relativas a pedaladas fiscais, a Presidenta
Dilma foi afastada do cargo e, em agosto de 2016, o Senado Federal votou e deliberou pelo
impeachment. As contas da Presidenta Dilma Rousseff do ano de 2014 foram reprovadas pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), fato que, somado aos escandalos de corrup¢éo e a
intensificacdo das mobilizagdes, criaram um cenério politico favoravel ao impeachment. A
presidéncia da Republica foi assumida pelo entdo vice-Presidente Michel Temer, do partido
Movimento Democratico Brasileiro (MDB). O MDA estava inserido nesse cenario e as

mudancas na politica, na economia, refletiram em sua trajetoria.

5.2 ABUSCA PELO FORTALECIMENTO E PELA MANUTENCAO DA
CAPACIDADE BUROCRATICA E DE COORDENAGCAO POLITICA

A constante busca pelo fortalecimento e pela manutencdo das capacidades
burocraticas e de coordenacdo politica manteve-se presente no periodo. O Ministério
manteve-se no esforco de fortalecer as estruturas burocraticas e as interacbes com outros
6rgdos. No entanto, as capacidades foram afetadas pelas mudancgas politicas ocorridas no
periodo. Mudancas na gestio do MDA também refletiram nas capacidades estatais. As

subsecdes seguintes abordam esses dois temas.

5.2.1 A continua busca pelo fortalecimento da Capacidade Burocratica

O primeiro mandato da Presidenta Dilma iniciou com a ampliacdo do MDA, em
termos de estrutura e recursos humanos, fruto da expansdo da estrutura organizativa de 2010.
Na expansédo de 2010, a secretaria executiva abrigou funcdes que estavam alocadas em outras
estruturas, a exemplo da Diretoria de Mulheres e do NEAD. Uma gestora concursada afirmou
gue essa realocacdo causou certo tensionamento entre 0s gestores, a partir da interpretacao de

que ndo havia confianca no trabalho,

[...] a sensacéo interna que tinha era de que ndo confiavam no trabalho da gente, néo
confiavam no que esta sendo feito, entdo tudo tem que estar fechado na Secretaria
Executiva, porque eles ndo acreditam, ndo confiam no que pode ser feito que ndo
esteja no comando direto deles, entendeu? Isso criou um clima muito ruim
internamente...” (Entrevistada 10, 2018).



129

O organograma funcional, disponivel no Relatorio de Gestdo da Secretaria Executiva
2014 (2015), ilustra o agrupamento de funcdes na Secretaria. Abaixo, a imagem do

organograma do MDA no periodo:

Figura 9- Organograma funcional MDA - 2014
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O quantitativo de funcionarios diminuiu nos dois anos iniciais, sendo aumentado nos
anos seguintes. Os aumentos foram atribuidos aos egressos do concurso publico de analistas
sociais do Ministério do Planejamento, j& que alguns aprovados foram para 0 MDA, e ao
incremento de politicas publicas que demandou aumento de funcionarios. O Quadro a seguir,
ja apresentado no Capitulo Il, mas retomado aqui para facilitar a leitura, apresenta a evolucao

do quadro de funcionarios do MDA, de 2000 — 2016, com excecao dos consultores.
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Figura 10 — Evolucéo do quadro de funcionarios do MDA ao longo dos anos 2000 —2016
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Fonte: Brasil (2017).

Apesar do aumento observado, mantinham-se as dificuldades sobre ter um corpo
burocratico. Havia problemas de rotatividade, quantitativo insuficiente para a demanda e
auséncia de carreira especifica. Uma gestora entrevistada, que atuou no periodo analisado,

relatou que:

Foi o periodo em que tinha havido um concurso, a gente conseguiu comegar a
nomear pessoas. Inclusive mandamos uma proposta na época para 0 Ministério do
Planejamento para um novo concurso, que depois acabou ndo acontecendo. A gente
conseguiu receber ATPS, né? Que sdo Analistas Técnicos de Politicas Sociais, que,
pra gente, foi muito importante dentro do MDA. Porque era um quadro de servidores
que ajudavam mais nessa questdo de planejamento, pensar politica, né? [...] E
inclusive os servidores lutavam muito para que tivesse uma carreira especifica dos
técnicos do MDA, mas a gente também levou isso ao Planejamento [Ministério], ndo
chegamos a conseguir avangar nisso ndo. [..] o MDA sempre teve bastante
consultores, concursados ndo tinha muito por que a gente ndo tinha muita liberagdo e
como era [...] era sO carreira, carreirdo que a gente diz, muitos nomeados, também
assim que conseguiam passar em um concurso com salario melhor, saiam [...]
(Entrevistada 11, 2018).

Mesmo diante desse quadro de fragilidade e da impossibilidade de ter um corpo
burocréatico estavel, destaca-se que o ativismo estatal esteve presente em todo o periodo.
Abers (2015), ao analisar o ativismo dos burocratas de médio escaldo no Programa Bolsa
Verde ressalta que a criatividade desses burocratas auxiliava na busca de solu¢bes para o
cumprimento das metas. Os entrevistados do MDA fizeram essa mesma observagéo, mas com
relacdo a toda a equipe. Buscavam-se alternativas para que as politicas publicas fossem

implementadas, sendo que muitas dessas solugfes surgiam de conversas informais entre o
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corpo burocratico do Ministério. Cabe mencionar, que as relagdes internas ndo eram isentas

de tensionamento, como observado no depoimento a seguir:

[...] existia uma tensdo interna, servidores cedidos no caso que éramos, tinha gente
do Ministério do Planejamento também, da Fazenda [...], mas a maior parte era
servidores do INCRA cedidos, que trabalhavam nas estruturas e também nas
Delegacias do MDA. [...] existia uma tenséo entre, era tipo assim, um achava que
era mais que o outro, alguns processos de tratar mal etc., enfim, os servidores tinham
uma coisa de divergéncia dos consultores de achar que... porque os consultores
recebiam muito mais que a gente, com certeza, mas assim eram pessoas que tinham
entrado porque tinham uma qualificacédo X, y, z no curriculo deles [...] e eles estéo ali
para prestar uma consultoria, e por isso eles recebiam mais, mas o pessoal tinha
dificuldade de entender que eles, inclusive, trabalhavam muito mais que a gente,
porque se eles quisessem receber, além de fazer o que a gente fazia, eles ainda
tinham que arrumar jeito, tempo de escrever o produto, vocé via momentos que 0s
consultores passavam trés, quatro meses, sem receber. Um desespero de dinheiro,
porque tinha que fechar projeto, tinha que fechar analise [...] dos projetos e no fim
das contas ficavam sem tempo para fazer os produtos que era por onde eles
recebiam, entendeu? (Entrevistada 10, 2018).

O fragmento acima sugere que a propria composi¢cdo do quadro de funcionarios
poderia gerar fragilidade na burocracia do Ministério. No entanto, observa-se que 0S
tensionamentos ndo chegaram a comprometer a execucdo dos trabalhos. Como explicita
Couto Rosa (2019, p.55) referente ao ativismo institucional, “[...] vemos que ndo somente as
instituicGes importam, mas também os individuos que as compdem, com suas subjetividades,
suas crencas, valores e percepcGes de mundo e o aporte que eles carregam a partir de suas
sociabilidades”. Convém mencionar, que a auséncia de um corpo burocratico estavel pode
acarretar fragilizacdo das atividades, e o Relatorio de Gestdo do MDA ano 2015 (BRASIL,;
MDA, 2016) aponta que houve rotatividade de funcionarios acima do esperado. Como
expresso no documento, “houve muitas mudangas na gestdo do MDA, devido as dezenas de
substituicdes da equipe de trabalho, muitos sem vinculos e contratacGes temporéarias, somado
ao quadro reduzido de servidores efetivos do 6rgdo” (BRASIL; MDA, 2016, p.65).

Ao longo dessa fase de fragilidade institucional, a rotina interna do MDA passou por
transformacdes e adaptages. No comeco do governo Dilma, foi implementada uma rotina de

planejamento, que seguia o seguinte caminho:

Eu ndo vou lembrar agora aqui do fluxo, mas assim a gente comegou enguanto
Gabinete do Ministro, fizemos uma proposta de planejamento, foi discutida com a
direcdo colegiada que eram o0s secretarios, que eram de setores que ndo tinham
secretaria especifica, por exemplo, das mulheres, povos e comunidades, né? A
coordenacdo do CONDRAF, né? Discutia-se, a gente discutia a metodologia,
discutia as questBes mais gerais do Ministério, definia, ai aprovava essa parte. Cada
secretario, antes de aprovar, levava para 0 seu grupo, trazia as contribuigdes e a
gente definia aquela questdo assim de missdo, valores... 0s principais problemas...
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Depois disso cada Secretaria tinha que desenvolver o seu planejamento, ai num nivel
mais operacional, o que faria? em que prazo? quais eram as metas? como é que ia
monitorar? E assim por diante. E a gente chegou num nivel de conseguir depois ter
um retorno, eu ndo lembro agora se era bimestral ou trimestral, em que a gente batia
as informaces, as metas que estavam previstas, o que foi alcancado, o que néo foi
[...] por que foi, porque que ndo foi [...] Entdo a gente conseguiu avancar bastante
nessa questdo do planejamento, depois disso nés contratamos uma consultoria que
estava fazendo um estudo da reorganizacdo do MDA [...] ai a gente estava querendo
analisar como que ficaria a estrutura [...] mas, assim, a consultoria chegou a entregar
os produtos e ai depois nés saimos de 14 [...] até onde eu sei, ndo foi levado adiante
[...] um tempo depois... até alguém solicitou esse material que a consultoria tinha
entregue [...] e eu mandei, mas acho que nao foi levado porque depois 0 ministério
foi extinto, inclusive, né? A proposta era ampliar, né? (Entrevistada 11, 2018)

Como observado acima e somado a outras entrevistas realizadas, havia internamente a
percepcao de que era necessario alterar a estrutura administrativa do MDA. Essas reflexfes
faziam parte do processo de construcdo do planejamento estratégico, que estava em curso no
Ministério. Na concepcdo de Papi et al. (2010), o planejamento estratégico € parte
fundamental da capacidade administrativa, e necessita de outras capacidades estatais para ser
arquitetado. Isso fica evidente no caso do MDA. De acordo com entrevistados, o processo de
construcdo do planejamento estratégico 2013-14, que foi iniciado em 2012, evidenciou a
necessidade de fortalecimento da capacidade burocratica para colocar as acdes planejadas em
prética, 0 que demandaria capacidade de coordenacao politica para reivindicar junto a outros
orgdos, por exemplo, realizacdo de concurso publico. As reflexdes acerca das estruturas
podem ter sido impulsionadas pela demanda encaminhada pelo Ministério do Planejamento,

conforme verificado no depoimento da ex-gestora:

Nesse periodo houve a demanda do Ministério do Planejamento, ja vinha
acontecendo no governo, havia uma série de estudos para rever a estrutura dos
ministérios. A gente teve por longo tempo, acho que trés ou quatro meses, talvez até
um pouco mais que isso, uns 6 meses. Nés tivemos, acho que por seis meses,
didlogos para poder buscar ampliar a estrutura do ministério e também para
regularizar algumas questdes do INCRA. Ou seja, criar estruturas no INCRA que a
gente percebia. Foram quase seis meses de negocia¢do, negociacdo muito dura.
Porque & frente da secretaria executiva do Ministério do Planejamento, o gestor [...]
uma pessoa, que vamos dizer assim, ele ndo tinha qualquer, vamos dizer assim
afinidade com a pauta da agricultura familiar, nem da reforma agraria. Entdo, na
verdade, a proposta que nds recebemos do Ministério do Planejamento foi de reduzir
para duas Secretarias Nacionais o Ministério. Mas ndo foi aceito pelo ministro nem
por toda equipe que ele tinha. Entdo isso levou praticamente uns seis meses [...]. O
segundo mandato da presidenta Dilma, ele foi de muita pressdo em todos os
sentidos, entdo se vocé pegar os jornais dessa época vocé vai ver assim: “a maquina
pUblica muito inchada”. Entéo, eles falavam na quantidade dos ministérios o tempo
todo, a quantidade de DAS que o governo tem. Entdo essa coisa era uma pauta
estourada, é, eu diria assim, periodicamente. Entdo periodicamente tinha. Na
realidade o governo, entdo tinha uma pressdo muito grande para redugdo da
maquina, o que fez com que o governo comegasse a apressar e fazer alguns estudos.
Entdo qual que era a coisa que perpassava de fato no dmbito do governo, essa
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pressdo para rever estrutura. Nds tinhamos uma proposta, particularmente, a gente
trabalhou muito nela. (Entrevistada 12, 2018)

Essa pressdo externa reverberou internamente no desenvolvimento do planejamento
estratégico. No planejamento estratégico de 2013/2014, foi discutido o tema “Quem somos e
o que fazemos”; realizaram-se discussbes e debates internos e com presenca de atores
externos com conhecimento sobre desenvolvimento rural, e, a partir desses processos, foram
reformulados a missdo, os valores e a visdo de futuro do MDA. Conforme pode ser
visualizado a seguir, foi criado um mapa estratégico do MDA contendo 0s seguintes

objetivos:

Figura 11 — Mapa estratégico do MDA - 2013/2014
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O processo foi iniciado em 2012, mas ndo esgotado. Houve contratacdo de consultoria
especifica® para realizar diagndstico sobre objetivos estratégicos das perspectivas “Pessoas” e
“Processos” (BRASIL, 2013). As entrevistas realizadas sinalizam que o processo de repensar

0 MDA seguiu em andamento até sua extin¢do. O que havia no Ministério era a percep¢do da

¥ N&o se obteve acesso ao produto dessa consultoria.
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necessidade de reestruturagdo e ampliagdo; contudo, ndo estavam presentes a ideias de
exting&o.

[...] quando eu chego no Ministério [2015], um dos trabalhos de quem era diretor do
NEAD era realizar planejamento estratégico; depois do planejamento estratégico,
que é interessante se vocé conseguisse documentagdo, né? Depois do planejamento
estratégico, isso foi uma conclusdo muito grande, com quase todo Ministério, a
gente tinha coisas importantes para fazer e comeca com uma das medidas: trabalhar
na reestruturacdo do Ministério e na sua situacdo de funcionarios de ter concurso
publico. Eu, diretamente, com ministros, nds fizemos essas discussdes com o
Ministério do Planejamento, muito intensas, acaloradas e tal, entdo, depois do
planejamento, a gente chega nessa conclusdo. [...] A minha preocupacdo era saber
quais eram as ideias forcas que eram mais suscetiveis, por exemplo, de fazer parte
de uma agenda bem estruturada [...] que tinha consisténcia, entendeu? [...] dali
[planejamento estratégico] vocé conseguia, por exemplo, buscar alguns aspectos
tedricos que era fungdo do NEAD, essa visdo ndo s estratégica, mas buscar a
universidade, entdo, eu trouxe muitos professores das universidades pra gente
debater o Ministério, debater o PAA, debater o futuro dos programas da agricultura
familiar. A gente promoveu debates interessantissimos com todos 0os movimentos
sociais ligados a &rea agricola, 0 ministro promovia esse debate, a gente organizava
e ali a gente discutia abertamente todos os problemas do Ministério, todas as pautas.
Quais eram as consequéncias, quais eram 0s impactos, o que deveria ser feito. Entéo,
a partir de 2015, que eu posso te narrar: a gente muda dentro do Ministério essa
dindmica da discussdo e passa a discutir o rumo do Ministério, ndo internamente,
mas basicamente com 0s movimentos sociais. (Entrevistado 18, ex-gestor, 2018)

Além da percepcdo da necessidade de reestruturacdo do Ministério, havia a avaliacao
por parte dos movimentos sociais, técnicos, gestores de que era preciso promover inovagdes

nas politicas puablicas.

5.2.2 0O enfraquecimento da Capacidade de Coordenacéo Politica

A caminhada de ascensdo do MDA exigiu esforco continuo de articulagdo politica
com outros 6rgaos internos e externos ao governo. A capacidade de coordenacéo politica, em
ascensdo desde o periodo anterior, iniciou com estremecimento ocasionado pela escolha do
ministro. A indicacdo foi motivo de tensdo e conflitos, e, ao fim, a presidenta optou por um
nome da tendéncia interna do PT, Democracia Socialista, mantendo o grupo politico a frente
do Ministério desde 2003. Além de n&o ter vinculo com a pauta rural — fato também
evidenciado em relacdo aos ministros anteriores — na analise dos entrevistados, 0 novo
ministro ndo conseguiu apropriar-se da agenda do MDA e ser propositivo. Em razéo disso, ele
foi afastado do cargo cerca de um ano depois, em marco de 2012. Um ex-gestor entrevistado
fez a seguinte analise:

E que, assim, é muito dificil para uma equipe que chega, ndo quer dizer nada que era
da mesma corrente politica, por que a equipe chega [...] reorganiza [...] pede para

conversar, escuta, mas ndo necessariamente vai se mover na mesma dinamica, que é
natural, e eles tiveram mais dificuldades porque vocé tinha ja oito anos de relacfes
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institucionais, pessoais na Esplanada [...] essa equipe que chega tem que entrar na
dindmica [...] (Entrevistado 29, 2018)

O MDA vinha de uma gestdo de oito anos com 0 mesmo ministro, mas as referidas
mudancas provocaram reorganizacdes na assessoria e no quadro de funcionérios, implicando
a necessidade de um tempo de adaptacdo. Em 2012, assumiu um novo ministro, assegurando a
continuidade da mesma tendéncia interna do PT, e ficou até comeco de 2014. De marco a
setembro de 2014, a dire¢do do MDA ficou com o gestor que havia sido ministro do MDA de
2003 a 2006. No final de 2014 até o impeachment da presidenta Dilma, assumiu o Ministério
um gestor do PT, mas de outra tendéncia interna (Articulacdo do PT). De 2011 a 2016 o MDA
teve quatro ministros, fato que pode ser reflexo da conjuntura politica e do proprio
enfraquecimento do governo Dilma.

Ademais, de acordo com entrevistas e o Relatorio de Gestdo ano de 2015 (MDA,
2016), nesse ano ocorreram mudancas no quadro de funcionérios, incluindo DAS, gestores,
pessoal de carreira, quadros com muito tempo de atuacdo no MDA. Essas mudancas na gestao
podem ter causado enfraquecimento na capacidade técnica e politica do MDA, ainda que
momentaneamente. Importante salientar que a troca de gestores, geralmente, € acompanhada
de mudancas no corpo burocratico. Esse e outros elementos contribuiram para que o
Ministério fosse paulatinamente perdendo espaco dentro do governo, ndo se configurando
como Ministério estratégico na politica governamental e sofrendo disputas, veladas ou néo,
com outros ministérios, fosse por recursos, fosse por publico-alvo ou por forca politica.

Desde 2003, quando o governo assumiu como pauta prioritaria o0 combate a fome, foi
conferida a agricultura familiar relevada importancia nessa agenda. Nesse sentido, diversas
politicas, ja citadas neste trabalho, foram implementadas. Por ocasido dessas politicas havia
interacbes constantes com outros 6rgaos. O MDA fazia parte de diferentes arranjos
institucionais, que, consequentemente, interagiam com diferentes atores, formando uma
complexa rede. Na perspectiva de Pires e Gomide (2015), essa pluralidade de atores pode ser
uma oportunidade para o surgimento de novas e melhores formas de conceber politicas
publicas.

Os arranjos institucionais em que o MDA estava imerso eram cheios de desafios, de
diferentes ordens. Das inUmeras interagdes, destacam-se aqui aquelas com o MDS e com o
MAPA. Motivado pelo PAA, o MDA teve forte interagdo com o MDS, dividindo
responsabilidades na execucdo e no financiamento do Programa. Delgado (2012) acentua que
o PAA teve duas fungdes: “garantia da comercializagdo da producao familiar” e provisao “de

seguranca alimentar as populagdes em situagdes de risco”. Aqui interessa-nos especialmente a
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funcéo da seguranca alimentar que propiciou uma forte aproximacdo entre MDA e MDS. No

entanto, alguns depoimentos sinalizaram que, a partir do primeiro mandato da presidenta

Dilma, o MDS passou a incorporar agendas do MDA, a exemplo do protagonismo crescente

em relacdo ao PAA e da pauta da inclusdo produtiva no meio rural a partir do Plano Brasil

Sem Miséria.

E o outro elemento, que era o elemento estratégico da politica da Dilma era aquela
linha bastante clara de fazer a busca ativa, procurar 0s mais pobres como meta
fundamental. Entdo a gente ja vinha numa formulagdo de politicas pelo Bolsa
Familia e focalizagdo da pobreza. A Dilma potencializou pra tentar descobrir o
nacleo duro dos pobres que ndo conseguiram acessar as politicas de protecdo social,
e por outro lado uma diretriz de governo de inclusdo produtiva, entdo nessa parte de
inclusdo produtiva que se aprofundou no MDS um processo de inclusdo produtiva
na esfera rural e é por isso que a SESAN [Secretaria Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional], ela ja tinha uma pegada rural, e ela aprofunda essa pegada
rural no governo Dilma, devido a diretriz da inclusdo produtiva. Entdo esse avanco
que teve no MDS néo foi acompanhado pelo MDA, pela formulagdo, pela
reformulacdo da estratégia no MDA. Entdo eu acho que, principalmente, no segundo
governo Dilma, que ficam mais embaralhados os papéis, até porque houve os dois
ministros, o Patrus no MDA que ja tinha sido ministro no MDS, a Tereza no MDS.
(Entrevistado 34, ex-gestor, 2020)

Além da incorporacdo e do protagonismo em pautas que, anteriormente, deveriam ser

do MDA, no inicio do governo Dilma também houve migracédo de funcionarios do MDA para

0 MDS e vice-versa, ainda predominantemente do primeiro para o segundo, fragilizando a

atuacdo do Ministério, conforme depoimento:

De fato, houve, no governo Dilma, tanto no primeiro governo e depois até mais forte
no segundo governo, uma danca das cadeiras entre SAF e entre SESAN [Secretaria
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional]. No MDS na SESAN, sairam |4 da
SAF o diretor da parte de agregacdo de valor dentro da SAF, a chefe de gabinete da
SAF, que virou chefe de gabinete na SESAN e, gestor da area de assisténcia técnica,
ATER do MDA e assumiu como diretor de comercializacdo na SESAN [...]. E s
para citar esses trés, com eles vieram parte consideravel da equipe, especialmente da
SAF do MDA. Entdo, esse processo, na minha avaliacdo, aprofundou a crise de
formulagdo do MDA, que sempre foi um Ministério fracionado. A SAF tinha duas
areas fortes, Pronaf e area de ATER, [...] e a &rea de agregacdo de valor, que tinha
indmeros limitantes. Indmeras limitagBes, orcamentarias, de estratégia interna.
Nesse processo, acabou indo para essa area de agregacédo de valor um gestor, que foi
secretario da SESAN em 2010, e que com a chegada da Tereza [Tereza Campello,
ex-ministra MDS] ele também saiu, entdo ele acabou indo para 0 MDA. Um ficou
como secretério da SESAN, e o secretario da SESAN ficou como diretor na &rea de
agregacdo e geracdo de renda na SAF, no MDA, que depois vira secretario em 2015,
quando o Patrus [ex-ministro MDA] assume, entdo acontece uma profunda danga
das cadeiras, ndo s6 na SESAN. Invertem seus papéis, por exemplo, virei diretor
nessa area de agregagdo de valor do MDA. Entdo era o secretario da SAF, que ja
tinha sido secretario da SESAN, eu diretor da area de agregacdo de valor que ja
tinha sido também diretor na SESAN... Enfim, o que quero dizer é que essa
migracdo de equipes aconteceu para os dois lados, e nesse processo o balango final
que eu fago é que houve uma capacidade de reestruturacdo e de articulagdo maior na
SESAN, onde acumulou um ndmero de pessoas mais qualificadas, com mais
experiéncias da gestdo publica, que acumularam essa experiéncia de gestdo ao longo
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dos oito anos no MDA, e 0 que ndo ocorreu ha mesma intensidade no MDA neste
periodo. O MDA seguiu tropicando [...]. Entdo, essa é uma primeira opinido minha
sobre a migracdo das equipes, que tem reflexo sobre todas as acBes e programas que
foram pensados especialmente na SESAN. (Entrevistado 34, 2020)

O embaralhamento de papéis e a migracdo de equipes citados nos depoimentos acima
podem ter contribuido para a fragilizagdo do MDA, uma vez que este foi perdendo o espago
conquistado na fase anterior. O mesmo entrevistado citou que “Me recordo que ja houve
momentos que o Patrus falava de seguranca alimentar no MDA e, a Tereza falava de
agricultura familiar no MDS, entdo para ver o tamanho das confusdes, das orientagdes, ou
até de um certo ponto de disputas (Entrevistado 34, 2010). Ao que parece, as disputas eram
matizadas por questdes or¢camentérias e orientacdo de politica.

Com o MAPA, a situacao foi semelhante, sendo que a dualidade das agriculturas, bem
expressa nas politicas pablicas, esteve presente desde os primérdios do MDA. Ainda que mais
amenizado nos primeiros anos, “[...] era um tensionamento permanente” (Entrevistado 1,
2018). A projecdo politica alcancada pelo MDA na fase anterior e, consequentemente, 0
aumento de disputas por orcamento acirraram 0s tensionamentos historicos entre os dois
Ministérios.

Se, por um lado, tem o campo da agricultura familiar voltado para reivindicacdo de
politicas publicas sociais e de inclusdo produtiva, por outro tem o campo do agronegécio
reivindicando politicas sociais para familias pobres, politicas produtivas para familias mais
estruturadas e, sobretudo, politicas para o agronegocio. Grisa e Schneider (2015) chamam a
atencdo para a ambiguidade que emergiu a partir da segunda geracdo de politicas publicas,
cujo carater predominante foi social, que passou a ser reivindicado pelo setor da agricultura
familiar e do setor do agronegocio. O primeiro grupo reivindicava as politicas sociais como
forma de melhorar as condicGes de vida das familias e, assim, possibilitar a insercdo e
interacdo com mercados; o segundo grupo defendia politicas sociais para familias pobres, o
que tornaria grande parte da agricultura familiar publico de politicas sociais (GRISA;
SCHNEIDER, 2015).

Além disso, ha também uma disputa simbdlica entre os dois grupos pela base social,
como explicita Picolotto (2012), em sua analise sobre a disputa pela chamada classe média
rural entre setor patronal e organizacGes ligadas a agricultura familiar. O autor retrata que o

reconhecimento da agricultura familiar nos aspectos sociais, econémicos e produtivos,
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apontados pelos dados do censo agropecudrio 2006 gerou reacdes adversas, e a
Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA) contestou os dados, produzindo sua propria
pesquisa, resultando em questionamentos aos dados do Censo Agropecuario 2006.

Cabe acentuar que a incluséo da agricultura familiar no Censo Agropecuéario de 2006
foi uma demanda do MDA e uma articulagdo do Ministério. A¢Bes como essa contribuiram
para que a agricultura familiar angariasse reconhecimento e legitimidade perante governo e
sociedade. No entanto, os tensionamentos entre as duas coalizdes permaneceram, e os debates
se acirraram.

Em 2014, os debates do campo do agronegécio ganharam forca e suscitaram
polémicas. A publicagdo do livro “O mundo rural no Brasil do século 21: A formacdo de um
novo padrdo agrario e agricola”, pela Embrapa e pelo Instituto de Economia da Universidade
Estadual de Campinas (UNICAMP), retoma a disputa dos dois campos pela agricultura
familiar. Essa publicagio traz as “Sete teses sobre o mundo rural brasileiro™ e outros textos
que tém causado inquietacdes entre estudiosos do mundo rural pelo conjunto de informacdes
que traz. Nas “Sete teses sobre o mundo rural brasileiro”, BAUNAIN et al. (2013) afirmam
que a agricultura ndo tem mais o carater atrasado de outrora: hoje destaca-se pela alta
produtividade e tecnologia, e as politicas agricolas deveriam adaptar-se a essa realidade, bem
como as analises do meio rural deveriam partir dessa premissa. Os autores apontam alguns
desafios a serem superados pelo desenvolvimento rural: necessidade de aumentar a
infraestrutura brasileira, que ficou pequena frente ao crescimento da producdo; desafios
agrondmicos para pesquisa e producdo, e, por fim, desafio institucional para encaminhar as
questdes regulatorias.

Em artigo intitulado “A economia agropecudria brasileira. O que fazer?”, publicado na
Folha de Sdo Paulo em maio de 2016, Baunaim, Navarro, Alves e outros, propem um
conjunto de estratégias para o desenvolvimento rural para o préximo periodo, organizando as
propostas em alguns temas:

(i)Fomentar o crescimento produtivo e ampliar o comércio global, assegurando
assim que o setor possa manter seu indiscutivel papel positivo na economia,

sobretudo em um periodo de crise; (ii) Estimular os investimentos, desde aqueles em
torno das cadeias produtivas, incluindo a recuperacdo do setor de bioenergia, ou

* Como ja mencionado no capitulo 3, a insercdo da agricultura familiar no Censo Agropecuério 2006 foi uma
solicitacdo e articulagdo politica do MDA.

> A saber: primeira tese — nova fase do desenvolvimento agrério; segunda tese — inovacdes na agricultura;
terceira tese — 0 desenvolvimento agrério bifronte; quarta tese — a histdria ndo terminou, mas o passado vai se
apagando; quinta tese — O Estado — da modernizacdo as novas tarefas; sexta tese — a ativacdo de uma relacao
perversa; sétima tese — rumo a via argentina de desenvolvimento. Ver “As sete teses sobre o mundo rural
brasileiro” (BAUNAIN et al., 2013).



139

entdo aqueles destinados a infraestrutura logistica; (iii) Mitigar tensdes sociais no
campo, a partir de uma forte estratégia de debates publicos com as diversas
organizagdes e os atores sociais envolvidos; (iv) Liderar a elaboragcdo de uma
estratégia de desenvolvimento rural para o Brasil, a qual possa ser posta
efetivamente em execucao a partir de 2017-2018. (BAUNAIN et al., 2016)

Desses temas derivam uma série de propostas, dentre elas:
a) necessidade de melhoria na infraestrutura (transporte, estrada...);
b) elevacdo da participacdo de industrializados na exportacdo e adensamento de
cadeias produtivas;
c) intensificacdo da parceria publico-privado, expansdo e concretizacdo da
chamada agricultura de precisao;
d) extin¢do do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), do
Ministério do Desenvolvimento Agrario, e criacgdo do Ministério de
Desenvolvimento Rural, com vistas a romper com a divisdo social e estimular
cooperacgéo entre os produtores;
f) extincdo do Instituto Nacional de Colonizacdo (INCRA), uma vez que a
redistribuicdo de terras mostrou-se ineficiente na superacéo da pobreza.
Os autores propdem ainda a mudanca de a¢cdo do governo no que concerne as politicas
publicas e tradicionais levando em conta as recentes transformacdes do setor, a multiplicacéo
de cooperativas como forma de criar mais oportunidades as familias pobres, “estratégia

correta™®

para grupo de pequenos produtores que estdo encurralados pelas forcas econdémicas
(BAUNAIN et al., 2016).

Nota-se, com essas publicacOes, a intensificacdo da disputa de narrativa entre a
coalizdo do agronegdcio e a coalizdo da agricultura familiar, publicizada por meio de ativistas
do setor do agronegocio, bem como por representantes de suas organizacdes (CNA,
Organizacdo das Cooperativas do Brasil/lOCB), que defendem como estratégia de
desenvolvimento rural uma nova modernizacdo do campo como Unica possibilidade de
avanco. Ainda que diversos estudos tenham apontado os danos da modernizacdo na
agricultura brasileira (KAY 1995; PALMEIRAS 1998; DELGADO 2005; MATTEI 2015),
esse conjunto de autores tem defendido que a modernizacdo € a Unica alternativa. Sobre a
agricultura familiar, Alves e Rocha (2012) ressaltam que a sociedade investe muito em
agricultura familiar e reforma agréaria; contudo, o retorno desses investimentos é pequeno,

defendendo que o foco de programas voltados a esse publico deveria ser as politicas sociais.

® N&o consta no texto 0 que os autores consideram como estratégia correta para 0s pequenos produtores,
deixando claro somente a contrariedade quanto a forma com que os pequenos produtores eram tratados no
periodo em que o texto foi escrito.
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As disputas ndo ocorreram somente no campo das narrativas, expressam-se também na
disputa pela base social, pelo setor médio da agricultura (PICOLOTTO, 2012). Soldera (2016)
e Picolotto (2012) acentuam que a resposta do Estado as reivindicacdes de ambos os setores
foi a readequacdo de politicas publicas. De acordo com Soldera (2015), o médio produtor
rural tornou-se alvo de disputa tanto do MAPA quanto do MDA, e ambos 0s ministérios
buscaram ampliar sua base social e politica. O autor retrata que 0s ministérios se
movimentaram no sentido de redirecionar acfes a esse publico, intensificando, assim, as
disputas por orcamentos. Exemplifica que essa movimentagdo comegou em 2008, com
reformulacdes de programas, e que, no caso do MAPA, o Programa de Geragdo de Emprego e
Renda Rural (PROGER) foi reformulado e tornou-se o Programa Nacional de Apoio ao
Médio Produtor Rural (PRONAMP); ja no caso do MDA, foi criado o Programa Mais
Alimentos’. Ressalta-se que, em 2015, a ministra do MAPA, Katia Abreu, anunciou a criacéo
da Secretaria da Interlocucdo e Mobilidade Social (RIBEIRO, 2015) e, nesse mesmo ano,
criou o Programa Oportunidade: Mobilidade Social no Campo, que tinha como objetivo
dobrar a classe média rural brasileira, incorporando parte da agricultura familiar mais
consolidada.

Assim, seria possivel afirmar que, nesse periodo, o Brasil ficou com trés ministérios
tratando da agricultura. Havia um acordo, tacito ou ndo, de que 0 MAPA cuidava dos grandes
agricultores; o MDA, dos agricultores familiares médios, e o MDS, dos pobres do campo,
daqueles que ndo tinham condicGes de tornarem-se produtivos. Todavia, na realidade social,
as aces mostravam-se mais conflitivas: o MAPA atuava com o agroneg6cio e disputava 0s
médios agricultores familiares com o MDA; o MDA interagia com médios e pequenos
agricultores familiares e disputava os médios agricultores familiares com o MAPA, e os
pobres do campo com o MDS; e o MDS construia politicas para os pobres do campo,

angariando o publico que seria para 0 MDA. O depoimento abaixo corrobora essa afirmacéo:

Tinha uma trinca que era explicada pela seguinte forma: 0 MAPA tem que cuidar do
agronegocio, o MDA cuida da agricultura familiar estruturada, e o MDS cuidava dos
pobres da agricultura familiar. Entdo essa trinca, ela valeu inclusive até antes do
governo Dilma, ela valia até pra dentro do governo Lula, mas no governo Dilma deu
uma confusdo nesses trés campos, a ponto de a ministra do MAPA, a Kétia Abreu,
chegou num momento que ela também queria disputar 0 PRONAF, e também
disputar a parte estruturada da agricultura familiar, por uma estratégia da CNA de
querer acabar com essa discussdo de agricultura familiar e agronegdcio, de querer
juntar essas areas, entdo a confusdo e as misturas de papéis envolvem trés

" O Programa Mais Alimentos é uma linha de crédito do Pronaf para investimentos em estruturas e Servicos.
Como ja discutido nos capitulos anteriores, a partir de 2003, as linhas do Pronaf foram sendo ampliadas,
como: Pronaf Mulher, Jovens, Agroecologia etc.
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ministérios, e ndo s6 dois. Envolve o MAPA querendo incorporar agricultura
familiar estruturada para dentro de suas politicas, inclusive 0 PRONAF, envolve o
MDS tentando também se afirmar como formulador de politicas de comercializacéo
e de inclusdo produtiva na area agricola, e envolve o MDA tentando sobreviver...
(Entrevistado 34, ex-gestor, 2020)

Outro ponto de tensionamento com 0o MAPA foi a criacdo da ANATER®, que exigiu
do MDA habilidade e destreza na capacidade coordenacdo politica. Um ex-ministro

entrevistado ressalta o tensionamento decorrente da instituicdo da agéncia:

O ultimo ponto de tensdo, isso ndo é segredo, foi o conflito de ATER, o ultimo
conflito que participei, eles constroem a ANATER, Agéncia Nacional de Extensao
Rural, o acordo, quando eu chego 14 da ANATER em que o conselho de gestdo da
ANATER era um conselho que ndo tinha, A ANATER era uma autarquia [...]. e
havia um rodizio de gestdo da presidéncia, da administracdo da ANATER, entre
MDA, MAPA, etc. e ponto. Aquilo que era um recurso nosso de gestdo do MDA,
nds perdemos essa gestdo. O acordo que eu fago “a presidéncia do conselho é do
MDA?”, ponto. Tanto que a ANATER foi vinculada ao MDA, essa foi uma grande
negociacdo, como que o MAPA responde, indica os membros da executiva.
(Entrevistado 1, 2018)

Nessa configuragdo, a importancia do MDA vai se enfraquecendo e sendo
questionada. A capacidade de coordenacdo politica, que estava alta na fase passada, vai
demonstrando sinais de enfraquecimento. Ademais, outros elementos, como a diminuicdo de
dialogo entre o Ministro do MDA e a presidenta Dilma, e a proximidade desta com a entdo
Ministra da Agricultura, a senadora Kétia Abreu, também se somaram a esse contexto. E as
duas situacOes estavam imbricadas. Com efeito, depoimentos sinalizam dificuldades de
didlogo e negociacdes diretas do MDA com a Presidenta, sobretudo nos Gltimos anos do
MDA. A proximidade com a Ministra do MAPA, na avaliacdo de ex-gestor, pode ter
contribuido para enfraquecer politicamente 0 MDA, que foi perdendo espaco e importancia

dentro do governo, bem como a pauta da agricultura familiar.

[...] determinadas questdes, eu lembro que a gente chegava, tecnicamente deixava
tudo pronto, as vezes uma negociacao técnica do MDA, para que o ministro fosse
fazer uma negociacdo com a presidenta. Ele ndo ia [...], 0 que que acontecia, as
coisas ndo saiam. Vocé tinha a Kétia Abreu do lado da presidenta viajando com ela
para todo lado, e o Ministro do Desenvolvimento Agrario fazendo agenda propria,
como se fosse outro governo, um outro governo, e isso ajudou 0 MDA a enfraquecer
muito no periodo final[...]. (Entrevistado 2, 2018)

8 A concepgdo da ANATER foi disputada pela coalizao do agronegécio e coalizagdo da agricultura familiar. Para
a coalizdo do agronegécio, um dos desafios era a superagéo da pobreza, via reorientagdo da politica agricola,
com foco na modernizacdo da agricultura e a definicdo do tamanho do publico alvo (ALVES, 2014). Para a
coalizagdo da agricultura familiar, as acBes da ANATER deveriam estar alinhadas aos principios da
PNATER (BRASIL, Conferéncia Nacional de ATER 2012).
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Além dessas interacfes mais recorrentes e conflitivas, a interacdo com outros 6rgdos

do governo era motivada de acordo com 0s projetos que surgiam, nas palavras de um gestor

do periodo:

[...] quando a gente tratava de compras institucionais ou compras governamentais da
agricultura familiar, havia um envolvimento muito estreito, muito articulado, pelo
menos entre a nossa Secretaria de Agricultura Familiar, a CONAB, que é do MAPA,
0 MDS, a SESAN [Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional] do
MDS, que é uma outra secretaria de um outro ministério, e trabalhando
conjuntamente na formulacdo, na execucdo, inclusive na complementacdo de
recursos orcamentarios para fazer a execugao do programa. Quando vocé olha para o
PNAE, por exemplo, a partir de 2009, vocé tem a CONAB envolvida, vocé tem a
Secretaria da Agricultura Familiar envolvida, quer dizer, ¢ a CONAB no MAPA, a
SESAN no MDS, a SAF no MDA, de forma articulada, tocando programa junto com
0 Ministério da Educacéo, que é a gestora do FNDE [Fundo Nacional de Educacéo].
Entdo houve, nas politicas, algumas delas, uma ampla articulacdo entre secretarias
dentro do MDA, mas particularmente, em secretarias ou 6rgdos que estavam
inclusive em outros ministérios. Ai quando vocé vai pra um programa ou uma
politica como Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, ai vocé tinha dentro do MDA
uma articulacdo forte entre a Secretaria de Desenvolvimento Territorial, a SAF, o
INCRA que também é do MDA, mas vocé ndo tinha articulagBes com outros
ministérios na agenda de assisténcia técnica e extensdo rural. E ai cada politica ou
cada programa, vocé tinha graus diferentes de articulagdo em algumas situagdes. De
fato, havia um trabalho solo, desarticulado com outras secretarias, se vocé pegar, por
exemplo, o Mais Gestdo, mesmo dentro da ATER era um programa que s6 um
departamento dentro da SAF tocava, ele concebia os projetos, fazia editais, fazia
chamamentos, fazia a execucdo do programa e prestava contas sem se articular com
outros 6rgdos. Entdo, dependendo do programa vocé tinha um grau diferente de
articulacdo. (Entrevistado 24, 2018)

Além das interacdes, negociacOes e disputas entre ministérios, o depoimento acima

destaca também as acGes (des) coordenadas intraministério. De acordo com o depoimento, as

secretarias do MDA trabalhavam, em alguma medida isoladas uma das outras, sendo que as

interacdes ficavam a cargo de projetos em comum. De acordo com entrevistados, houve

tentativa de diferentes gestores em promover uma articulacdo maior entre as secretarias, mas

essas articulaces ndo se institucionalizaram.

O Relatorio de Gestdo da Secretaria Executiva (MDA, 2016) apresenta a estrutura de

governanca do Ministério, e fica evidenciada a tentativa de trabalho articulado com instancias

externas e internas. Ademais, observa-se o envolvimento de uma pluralidade de atores,

conforme observado a seguir:
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Figura 12 — Estruturas de Governanca do MDA
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Fonte: Relatdrio de Gestéo Secretaria Executiva Exercicio 2015 (BRASIL, 2016)

Nota: Instancias Internas: GPAC — Grupo Permanente de Analise de Conjuntura, GEA — Grupo de Estudos
ambientais, GEAD — Grupo de Direito Agréario, ASCOM — Assessoria de Comunicacdo do MDA, OAN —
Ouvidoria Agraria, CGGS — Comité Gestor do Garantia Safra.

5.3 AFRAGILIZACAO DA CAPACIDADE DEMOCRATICA

No concernente a capacidade democratica, o que se observa nesta fase do MDA é uma
crescente fragilidade no dialogo com os movimentos e organizagdes sociais. A capacidade de
agéncia adquirida pelas organizacdes e pelos movimentos sociais na fase anterior do MDA,
assim como 0s encaixes arquitetados, foram apresentando pequenas fissuras na interacdo com
0 MDA, e também com o governo federal de modo geral. Em alguma medida, a mudanga na
conjuntura politica e a crise econémica refletiram nos didlogos com organizaces e
movimentos sociais, afetando a capacidade democratica do Ministério.

A evolucdo do didlogo com as organizagdes foi visivel na trajetoria do MDA. Conti
(2016) acentua que houve mudancas significativas, em termos metodologicos, na interacdo do
sindicalismo rural com o Estado, referente as agendas, passando de acdes de protestos para
acOes de negociacgdes. O autor exemplifica que as experiéncias do sindicalismo rural (Cutista)

com o governo do Fernando Henrique Cardoso eram pontuais e marcadas por conflitos e
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auséncia de dialogo. Esse quadro altera a partir de 2003, como ja mencionado no capitulo
anterior, e inicia um novo periodo de interacdo entre movimentos e organizagdes sociais com
0 Estado. No entanto, no segundo mandato do presidente Lula, foi instaurada a Comisséo
Parlamentar de Inquérito (CPI) das Organiza¢Ges ndo Governamentais (ONGs) no Senado,
cuja culminancia acentuou a fragilizacdo do didlogo com as organizagdes sociais.

A CPI das ONGs foi instaurada para investigar os repasses financeiros do governo
federal para as organizac@es, ficando em vigéncia de outubro de 2007 de novembro de 2010.
Sobre a CPI, Souza e Pannuzio (2019) destacam que os numeros de irregularidades apontados
foram pequenos, frente ao nimero de ONGs e & “intensidade das investiga¢des™; contudo, 0
efeito resultou em “falta de confianga e estigmatizagdo do setor”. Os autores ressaltam que a
CPI fez parte de uma agenda mais ampla (Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade
Civil), que gerou leis e normativas que enrijeceram as normas para contratos e repasses
financeiros para as ONGs.

Tais agOes repercutiram nas capacidades estatais do MDA e nas organizagdes e
movimentos sociais, e 0 elo que vinha sendo fortalecido na execucdo das politicas publicas
comecou a se romper. Conti (2016) exemplifica o enfraquecimento da cooperagdo por meio
do PAA, quando o programa, em 2012, intensificou a relagdo com governos estaduais e
municipais, ressaltando que o rearranjo institucional do PAA® representou um recuo na
cooperacao com as organizacdes sociais, até entdo em curso. Essa ndo foi uma agdo isolada, e
nota-se uma mudanca no didlogo com as organizagdes em outras areas também, o que
evidencia o reflexo da mudanca politica no cenario nacional. O Programa Um Milhdo de
Cisternas (P1MC), no mesmo periodo enfrentou uma mudanca importante, que foi a troca das
cisternas de placa, construidas em conjunto com as comunidades beneficiadas, por cisternas
de plastico. Amorim e Grisa (2018) afirmam que houve uma quebra no pacto assumido no
governo Lula e que, diante disso, a Articulacdo do Semiarido (ASA) fez mobilizacdes e
articulacdes politicas para que essa situacao fosse revertida.

Um entrevistado, representante das organiza¢Ges sociais, acentuou que 0S espacos
institucionais de didlogo foram todos mantidos no governo Dilma; contudo, a efetividade e o

grau de priorizacdo diminuiram, especialmente no segundo mandato,

% O autor destaca que as mudancas na operacionalizacdo do PAA provocaram o esvaziamento da execucdo pelas
organizacOes e atribui as motiva¢es das mudancas as dendncias de desvio de verbas publicas que, em sua
perspectiva, fazem parte do cenério de criminalizacdo das organizacdes e movimentos sociais (CONTI, 2016,
p. 211).
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[...] no segundo mandato da Dilma, acho que j& no primeiro, teve uma dificuldade
muito grande de didlogo. S6 para vocés terem uma ideia, a presidenta Dilma, no
segundo mandato, ndo recebeu a CONTRAF, ndo recebeu uma Confederacdo de
Agricultores Familiares, e durante o primeiro mandato recebeu uma vez. Coisa que 0
presidente Lula fazia anualmente, entdo, é, bom, ndés ndo podemos dizer que isso
aconteceu com outros movimentos também, com outros segmentos, que era uma
politica de governo, pode ser que tenha havido também com outros. Mas o que eu
digo, do ponto de vista de uma politica, que estd disputando espaco, que esta
cotidianamente disputando inclusive concepcdo de desenvolvimento com um
modelo que ja esta instalado, vocé ter um presidente, um ministro, chefe da casa
civil, da secretaria de governo, que assume a pauta, que fale publicamente que
agricultura familiar é importante, que inclusive receba as organizaces para
empoderar este debate, é de extrema importancia. Entdo a gente sente que... ficamos
assim... um tanto desprestigiados, em relacdo ao tema, em relacdo a nossa pauta, em
relacdo as prdprias organizacBes, com a conduta que teve sobretudo no segundo
governo da presidenta. (Entrevistado 8, 2018)

O trecho acima evidencia também o impacto da conjuntura politica nas capacidades
estatais do MDA, tal como preconizado pela abordagem. Além do impacto observado no
didlogo com movimentos sociais, foi acentuado por alguns entrevistados o enrijecimento das
normas, resultante especialmente da CPI das ONGs, ja mencionado aqui. Esse fato afetou a
capacidade burocratica do Ministério, exigindo do corpo técnico adaptacbes as novas
legislacBes. O enrijecimento das normas impactou a prépria formulagéo das politicas publicas,
fato que pode ter contribuido também para a fragilidade no didlogo com as organizacdes e 0s
movimentos sociais. Como bem ressalta Conti (2016, p.278), “a intensidade e as formas de
relacdo mudam de acordo com as correlacdes de poder que se estabelecem entre atores nos
contextos nos quais se produzem as politicas ”. Desse modo, 0 que se percebe é que as formas
de interagdes com o Estado alteraram-se no caminho de diminuir as possibilidades de
cooperacao.

No mandato da Presidenta Dilma, o CONDRAF manteve-se como espaco de
“participagdo institucionalizada” (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014). Ao longo da
trajetoria do MDA, as organizacdes e 0S movimentos sociais conseguiram constituir encaixes
institucionais, que lhes conferiram legitimidade para agir. No entanto, os espacos de interacao
socioestatal ndo sdo isentos de conflitos, tensionamentos e disputas. Um evento importante,
organizado pelo CONDRAF, que gerou tensionamentos entre as organizacgdes e 0 MDA, foi a
| CNATER™, realizada em 2012.

Na percepcdo de um entrevistado, representante das organizagdes sociais, esse foi um
momento que proporcionou mudangas no CONDRAF, pois havia divergéncia de concepgdo

da pauta da conferéncia entre direcdo do MDA e as organizacfes. Conforme entrevista, a

1 Cerca de 40 mil pessoas participaram das atividades preparatérias, ocorrendo Conferéncias Estaduais,
Territoriais, Regionais e uma Distrital (BRASIL; MDA/SAF, 2013).
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intencdo do governo era discutir macropolitica, e o comité de ATER queria discutir a politica
de ATER e sua operacionalizacdo. Foram feitas negociacOes acerca da natureza da
conferéncia e, a partir desse conflito e dessas negociacdes, 0 MDA criou 0 Grupo de Trabalho
Estratégico com participacdo de algumas organizacfes que compunham o CONDRAF.

A construgdo da 2* Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel e
Solidario™, de acordo com o representante dos movimentos sociais, passou por momentos de

tensionamentos entre as organizacfes e 0 governo, como observado no fragmento a seguir:

Na segunda Conferéncia, eu lembro, eu fui uma das pessoas assim, €, na época eu
estava no CONDRAF, tinha um papel de uma certa lideranca e nés tinhamos todo
um debate, que era construir, né, a Segunda Conferéncia de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, e pra nos era essencial a gente trabalhar a questdo do desenvolvimento
do campo com gente. E esse ‘com gente’ ndo entrava na cabeca do governo. E para
noés era toda uma questdo simbdlica, ndo era uma questdo de palavra, era uma
questdo de nos ressaltarmos o modelo de desenvolvimento que nés queriamos. Néo
era simplesmente desenvolver o campo, era desenvolver as pessoas. Mais do que
desenvolver o campo, pensar 0 campo economicamente, nds queriamos que as
pessoas vivessem bem, né, e que o espago rural fosse um espa¢o com gente, com
gente feliz. E eu lembro na época, o secretario executivo do CONDRAF e nos,
tivemos muito conflito, muito conflito, desde o jeito de conduzir a Conferéncia, as
mesas, as palestras. E a gente achava que tinha que botar o dedo na ferida do
desenvolvimento, e 0 governo achava que a Conferéncia era um espago onde tinha
que discutir aquilo que tinha de politica. A gente dizia: ndo, Conferéncia nao é para
fazer panfletagem, para falar bem das politicas do governo, é para nés discutirmos
inclusive os gargalos que elas tém, entdo a vida é dura viu, 0 governo é uma coisa,
uma desgraca, mesmo se for amigo seu, depois que o cara vai para 0 governo ndo é
facilitado. (Entrevistado 8, 2018)

O depoimento deixa explicito que as interacdes ndo eram isentas de conflitos e
divergéncias. Por outro lado, tanto os entrevistados do governo quanto representantes das
organizacGes e dos movimentos sociais reforcaram que sempre havia diadlogo. Além da
manutencdo dos espacos de interacGes ja existentes, como o préprio CONDRAF e a
mobilizacdo para o Plano Safra, outros canais foram criados, como o Grupo de Trabalho
Estratégico citado acima e o Didlogos da Terra. O primeiro encontro Dialogos da Terra foi
realizado em 27 de julho de 2015, cuja importéncia é sinalizada nas palavras de uma ex-
gestora entrevistada:

E para fora ele inaugurou um ambiente de didlogo chamado Diéalogos da Terra.
Entdo era um momento superimportante. Entdo tinha l4 os Diélogos da Terra, entéo

a gente chamava todos os movimentos sociais no rural, enfim, todos eles que
pudessem ter relacdo, eles se faziam presentes e ai faziam uma escuta, por exemplo,

1 A Conferéncia foi realizada em outubro de 2013 e teve como objetivo “a construgdo, de forma participativa,
do Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (PNDRSS), na qual estardo envolvidas
representacdes das diversas instancias de governo - federal, distrital, estadual e municipal - e da sociedade
civil organizada, em um processo que incluird a realizacdo de conferéncias territoriais, intermunicipais,
municipais, estaduais e setoriais” (BRASIL; CONDRAF, 2013).
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do MPA, frei Sérgio, ai do RS, né, a CONTAG, a FETRAF, MST, todos eles
recebiam convites e vocé tinha esse momento onde [...] era uma tarde inteira. O
ministro fazia abertura, entdo ele dizia o que estava fazendo e tal, dava uma geral e
passava quase trés horas ouvindo os movimentos. Suas pautas, suas reclamacdes,
enfim, sua demanda, isso tudo ia sendo tratado [...]. Mas entdo o ministro criou esse
espaco que era momento de troca, vamos dizer assim, todas as entidades no ambito
da sociedade com as quais poderiam demandar alguma coisa do ministério.
(Entrevistada 12, 2018)

Em que pese a fragilidade observada nesta fase, 0 MDA seguia capitaneando a busca
pelo dialogo e por acbes que favorecessem o desenvolvimento rural. Temas delicados, como a
regularizagdo fundiéria e a funcdo social da terra, foram debatidos nesses espacos, conforme
notificado pela Confederagdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura
Familiar do Brasil (CONTRAF), conforme publicado na pagina eletrénica da organizagdo no
(CONTRAF, 2015). O acolhimento das demandas oriundas das organizacbes e dos
movimentos sociais, especialmente observado a partir da fase Il do MDA, foi mantido até sua
extincdo. Nao é possivel afirmar se havia sobreposicdo de espagos de negociacdes ou de
tomada de decisdes, mas fica evidenciada a existéncia de varios canais de comunicacéo,

alguns mais institucionalizados que outros.

54 ASPOLITICAS PUBLICAS E A DIMINUICAO NO RITMO DE INOVAGOES

O governo da presidenta Dilma implementou importantes politicas no meio rural:
programas como Luz Para Todos, Minha Casa Minha Vida Rural, Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC Equipamentos) e Mais Médicos contribuiram para melhorar as condic¢Ges
de vida e de trabalho das familias no meio rural (BRASIL, 2015). Relativo as politicas para
agricultura familiar, na perspectiva dos entrevistados, houve diminuicdo nas inovacdes das
politicas, especialmente quando comparadas ao governo Lula.

Na perspectiva de Pires e Gomide (2014), as inovacdes estdo atreladas aos resultados
dos arranjos institucionais e as capacidades que sdo capazes de promoverem. No estudo
realizado pelos autores, eles destacam que as altas taxas de inovagOes foram observadas em
programas com alta capacidade politica. O enfraquecimento da coordenacdo politica
observado pode ter impactado a burocracia e a formulagéo e ajustes de politicas publicas. Um
gestor entrevistado avalia que:

O MDA, ele comeca muito grande, ele comega sendo esse inovador, no final o grupo
ja estd mais acomodado, ndo entra nesses questionamentos mais profundos da
propria politica. Entdo ele comeca a fazer mais, mais e mais do mesmo, e sem

andlise critica do que esta fazendo, sem uma avaliacdo seja na reforma agréria, seja
algumas coisas da agricultura familiar. (Entrevistado 2, 2017)
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Esse depoimento sinaliza para uma possivel conformacéo, em termos de inovacdo das
politicas, j& no primeiro mandato da presidenta Dilma. Outro gestor entrevistado destacou
que, “[...] do ponto de vista, vamos dizer assim, das politicas da agricultura familiar se
discutia bastante o fato de que elas tinham chegado no teto, no sentido que elas poderiam
muito pouco acrescentar a agricultura familiar [...] era preciso inovar com outras politicas”
(Entrevistado 18, 2018). Na percepg¢édo de um representante dos movimentos sociais, 0 MDA
“requentou” as politicas que ja existiam, atribuindo a esse fato uma possivel falta de
capacidade de elaboracdo e proposicdo por parte do governo e dos movimentos sociais,

conforme observado no fragmento abaixo:

[...] naquilo que diz respeito as politicas publicas, no primeiro mandato da presidenta
Dilma a gente s veio requentando aquilo que tinha sido feito nos dois governos
Lula. N&o teve um avango mais substancial né, veja, qual foi a politica criada nesse
periodo? Néo tivemos. Entdo a gente veio requentando a necessidade de politica de
Ater, a necessidade de politica de crédito, a necessidade de aumentar os recursos pro
Programa de Aquisicdo de Alimentos, a essa altura o PNAE também j& tinha sido
criado. [...] Acho que houve, de certa forma, uma acomodac¢do do movimento social,
talvez ndo seja acomodacdo, seja mesmo falta de capacidade de elaboracdo. Eu
sempre usei um termo que é assim: a gente bateu no teto. A gente bateu no teto em
termos de capacidade, em termos de elaboragdo, seja das pessoas que estavam
dentro do governo, seja como pessoas que estavam no movimento social. E, a outra
dificuldade que eu atribuo, é durante essa trajetoria toda, e ai, Lula e Dilma, é que o
Ministério do Desenvolvimento Agrario ele nunca teve o peso como precisava ter
sido construido, veja, mesmo nos melhores momentos nosso, n6s ndo tivemos
estrutura ministerial, 0 MDA era uma juncdo de um esforco de algumas pessoas, é
um quadro minimo de pessoas contratadas, e grande parte do Ministério sempre
funcionou com servicos terceirizados, com consultorias. Mesmo nos melhores
momentos, a gente ndo chegou a ter uma estrutura ministerial, t4, entdo se vocé
pegar nossa pauta de reivindicagdo durante esse periodo todo, a gente abria nossas
pautas com presidente Lula, presidenta Dilma, ministro Gilberto, o primeiro ponto
de pauta nosso era reestruturacdo do MDA, porque a gente nunca teve uma estrutura
ministerial de fato. Tinha um Ministério, mas com muita dificuldade. (Entrevistado
8, 2018)

O que fica manifesto nesses depoimentos é que existia a compreensdo das limitacGes,
tanto estruturais quanto de politicas pablicas do MDA, e também a propria percep¢ao
delimitacdo de elaboragdo dos movimentos sociais. O entrevistado observa que houve
limitagdes técnicas dos dois lados, as politicas foram “requentadas”. No entanto, havia um

movimento para tentar reverter esse quadro,

Isso, e a gente estava se reestruturando justamente pra isso [...] do ponto de vista
estrutural e, obviamente, e quantitativamente em relagdo ao nimero de pessoas, e
enfim [...] o ministério estava se preparando com uma nova agenda, nessa linha de
frente que eu to te falando [...] essa j& era uma renovacdo completa [...] e 0 NEAD
estava a frente junto com a Secretaria Executiva, trabalhando junto nessa
perspectiva, entdo muita coisa pra fazer naguele momento, entendeu? E essas
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perspectivas inclusive batiam de frente com outras agendas, com a agenda do
agronegocio [..] muito do que a gente estava planejando era sabido, né?
(Entrevistado 18, 2018)

N&o foi um periodo de criacdo de politicas publicas, mas as politicas existentes foram
sendo ajustadas’®. As acBes mais expressivas do periodo analisado foram as realizadas em
parceria com outros 6rgdos, como o Programa de Fomento as Atividades Rurais'®, executado
pelo MDS e pelo MDA, o Programa Mais Alimentos Africa', e o lancamento da Politica
Nacional de Agroecologia e Produgéo Organica (PNAPO) (BRASIL; DECRETO N° 7.794,
2012), cuja construgdo ocorreu a partir do envolvimento de diversas entidades publicas e
organizagOes da sociedade.

A PNAPO surge como resposta a reivindicacdes dos movimentos sociais®®, e o
Ministério do Meio Ambiente (MMA) canalizou essa demanda no ambito governamental e
fez as articulagbes iniciais, somando outros O6rgdos, como MDA, MDS, CONAB
(TROVATTO et al., 2017). Para uma gestora do MMA entrevistada,

A instituicdo da PNAPO, que é a Politica Nacional de Producdo Agroecoldgica e
Orgénica, comecou ali dentro do Ministério do Meio Ambiente, a partir de uma
demanda dos movimentos sociais. NOs comegamos inicialmente sozinhos e
comegamos a fazer vérias consultas; houve alguma resisténcia inicialmente da ANA
[Articulacdo Nacional de Agroecologia], pelo fato de nés incluirmos a produgédo
orgénica, mas ai ja era uma outra [...] outra alianca que nds construimos com o
Ministério da Agricultura. N6s, no MMA, sabiamos que a valorizacdo desses
produtos, dessas comunidades, passava muito fortemente pelo envolvimento de
outros ministérios, né? O Ministério do Meio Ambiente sempre foi um ministério
muito identificado com a conservagdo, com a preservagdo... e de fato ndo tinha
instrumentos para operar essas politicas. [...] nds tinhamos uma busca intensa de
interface com outros ministérios e o que foi de mais proveitoso e com resultados
muito concretos foi com o Ministério do Desenvolvimento Agrario e com o
Ministério do Desenvolvimento Social [...] (Entrevistada 25, 2018)

2. Um exemplo de ajuste foi a criacdo do Grupo de Trabalho para discutir o aperfeicoamento do PNCF. A
criacdo do Grupo foi uma resposta da presidéncia as reivindicagdes das organiza¢fes sociais pelo
aperfeicoamento do programa e dos mecanismos do Fundo de Terra e Reforma Agréria (BRASIL; MDA,
SRA, 2013).

13 Dentre os objetivos especificos do programa, destaca-se: “estruturar atividades produtivas, contribuir para o
incremento da renda dos beneficiarios, estimular atividades produtivas sustentaveis e agroecoldgicas,
promover agdes complementares e articuladas com drgédos e entidades para o fortalecimento da autonomia
dos beneficiarios, estimular dinamismo nos territorios rurais” (BRASIL, Decreto n°7.644). As estratégias
para garantir a inclusdo produtiva das familias passavam por assegurar 0 acesso as politicas publicas (de
carater produtivo e de direitos sociais), ATER diferenciada para essas familias, articulacdo e integracdo das
acoes.

' O Programa consiste no apoio a projetos de desenvolvimento rural por meio de cooperago técnica, concessio
de crédito para aquisicdo de maquinarios e implementos agricolas, com objetivo de apoiar a producdo de
pequenos agricultores. Em 2012 o Programa passou a se chamar Mais Alimentos Internacional e inseriu
paises da Cooperagdo Sul-Sul (Pagina eletronica oficial).

> Trovatto et al. (2017) destacam que a pauta de uma politica nacional voltada & agroecologia foi apresentada na
IV Marcha das Margaridas em 2011.
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A construcdo da PNAPO e do Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Orgéanica
(PLANAPO) foi coletiva, envolvendo espagos de didlogo protagonizados por movimentos
nacionais do campo da agroecologia, com participacdo de organiza¢es e movimentos sociais
do campo (TROVATTO et al.,, 2017). As interacdes ocorreram por canais institucionais,
como Cémara Tecnica, Interministerial, CONDRAF, CONSEA. As intera¢des ndo foram
isentas de conflito, havendo tensionamentos e disputas do ponto de vista das perspectivas a
serem adotadas, por parte dos movimentos e por parte do governo. Conforme o ex-gestor
entrevistado “[...] tudo virava elementos de tensdo e desgaste na avaliacdo, recuo, retrocesso,
tirou reforma agraria.. O PLANAPO, do ponto de vista dos movimentos, tinha uma
perspectiva de ser o plano de transicdo do modelo” (Entrevistado 29, 2018). Fica posto que
era necessario haver capacidade de coordenacdo politica e democrética para articular as acoes
da PLANAPO.

Com relacdo a ATER, houve importantes acontecimentos, destaca-se aqui: as
Chamadas Publicas especificas, a realizacdo da | Conferéncia Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdao Rural (CNATER), a parceria com CNPQ para fomento de Ndcleos de
Agroecologia nas Universidades (NEAS), e a criacdo da Agéncia Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (ANATER). A PNATER possibilitou a elaboracdo de Chamadas
Publicas para publicos especificos, a exemplo de ATER Mulheres (2010), ATER Indigena,
ATER Quilombolas, ATER Extrativistas, ATER Pescadores, ATER Mais Gestdo, ATER
Agroecologia.

Foi uma fase de poucas inovacdes nas politicas publicas, principalmente quando se
compara com o periodo anterior; no entanto, como observado nas secfes anteriores, a
conjuntura politica e econdmica ndo estava favoravel. A crise econdmica e a instabilidade
politica impactaram as a¢6es do Ministério. Abaixo, segue um quadro com algumas politicas
publicas criadas e/ou executadas pelo MDA, a partir do qual chama-se atencdo para as acoes

criadas na terceira fase.



Figura 13 — Linha do tempo: politicas publicas
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5.5 AEXTINCAO DO MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO

N&o foi objetivo deste trabalho analisar a extincdo do MDA, mas cabem algumas
reflexGes acerca do tema. Como visto neste capitulo, ndo havia interesse por parte do corpo
burocratico, dos gestores, a extingdo do Ministério. De acordo com as entrevistas, mesmo nos
periodos de enxugamento do or¢camento — e ainda que houvessem ocorrido momentos em que
o orcamento foi reduzido —, ndo havia perspectiva de extincdo™ do MDA, dada a importancia
do assunto e o reconhecimento, por parte do conjunto do governo, da importancia do MDA. A
gestdo do MDA, a época do impeachment, estava em processo de reflexdo acerca da

reestruturacdo do Ministério, na tentativa de ampliar e reformular o trabalho,

Entdo, nossa proposta, era uma proposta onde a gente conseguiu trabalhar mesmo
com a pequenissimacontribuicio de DAS que a gente tinha, a gente
conseguia reorganizar o ministério, ficar com cinco secretarias € uma secretaria
nacional de informacfes. Por qué? Porque é uma questdo que a gente percebia, no
ambito do MDA, que tinha uma caréncia de sistematizar todos os dados, 0s
contratos, as informagdes do IBGE, em relagdo a agricultura familiar. Para vocé
ver[...] ha sempre...como a questdo ideoldgica perpassa muito forte a questdo da
terra, e ai a gente precisava ter dados, de um diagndstico muito claro, ter dados
muito consistentes..., dados claros. Entdo isso foi o foco do Patrus, e o Patrus tem
isso também, tem a segunda..., eu diria assim, de forma cristalina. Como ele viveu

1% Alguns depoimentos sinalizaram que havia a conversa sobre a possibilidade de extincdo, no entanto, apesar
das buscas, ndo foi encontrado documento que oficializasse essa informagdo. A maior parte dos entrevistados
afirmaram que havia debate sobre a necessidade de reorganizacdo do MDA. O debate da extin¢do, de acordo
com dados empiricos, ndo estava presente entre os quadros do MDA.
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no MDS, foi muito duro comecar a discussdo do bolsa familia, vocé lembra também
la atras, bolsa esmola né, para comprar votos, eleitoreiro, entdo qual foi a grande
vacina? Vocé ter os resultados, estudando seus programas, seus projetos e vocé ter
dados e informacdes confidveis. Entdo se vocé pega agora o bolsa familia, o cara
pode ser ideologicamente contra o bolsa familia, mas ficou internacional. E a gente
tentou fazer a mesma coisa a gente tentou trazer para 0 MDA e infelizmente fomos
golpeados [impeachment presidenta Dilma]. Olha s6, a gente discutiu uma proposta
de reestruturacdo, essa proposta a gente fez completa, ela foi formalizada, entendeu,
isso foi via, todo esse protocolo dos ministérios. Entdo foi uma coisa que, mas teve
prazo, s6 pra vocé saber, ndo foi uma coisa s6 do MDA, isso foi um trabalho feito
com todos os ministérios. Entdo vocé tinha uma relagdo com a equipe técnica do
Ministério do Planejamento, que acompanhava muito de perto esse processo de
reestruturacdo, e tinha também uma técnica da CGU, mas eles acompanhavam muito
de perto e as discussdes eram com a equipe técnica. E isso era para todos os
ministérios, ta certo, verificar quantos DAS, porque eles tinham a meta de partir de
um ndmero para poder encaixar os ministérios naquele nimero entendeu. Entéo eles
tinham que, vamos dizer assim, um ndmero x de DAS que poderiam ser DAS 5, 4,
3, 2 ou 1, entendeu? Entdo eles partiam de um namero para poder vocé chegar na
proposta, numa coisa razoavel. Entdo essa proposta foi formalizada, entdo, isso é
bem formal. (Entrevistada 12, ex-gestora, 2018)

A mudanca politica, ocorrida em 2016, que culminou no impeachment da presidenta
Dilma Rousseff, afetou diretamente 0 MDA. Contrariando as perspectivas da equipe do
MDA, o Ministério foi extinto.

A votacdo no Senado Federal sobre a abertura do processo de impeachment contra a
presidenta Dilma Rousseff ocorreu no dia 12 de maio de 2016. Com 55 votos a favor e 22
contra a presidenta eleita foi afastada por 180 dias. Assumiu interinamente a presidéncia o
vice-Presidente Michel Temer (MDB). Uma das primeiras medidas para area rural do novo
governo foi a extingdo do MDA via medida proviséria — MP 726 de 12 de maio de 2016 —,
que foi transformado em Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), uma
juncéo do MDA com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

Convém mencionar que, durante toda a trajetéria do MDA, houve conflitos com
setores do agronegocio, sendo a mudanca politica em 2016 a expressdo dessas disputas.
Houve acordos politicos que ajudaram a culminar no fim do MDA. As vésperas da votacao de
admissibilidade do impeachment, o entdo presidente encontrou-se com representantes da
Bancada Ruralista para debaterem proposta para o setor agricola nacional. Foi entregue um
documento da Frente Parlamentar da Agropecuéria (FPA) intitulada “Pauta Positiva Biénio
2016/17”, contendo prioridades para o cendrio agricola. Dentre as propostas apresentadas,
havia o ponto que sugeria a reintegracdo das fungdes do MDA ao MAPA.

Retomando as mudancas institucionais, no dia 27 de maio, por meio do decreto n°
8.780, a Presidéncia da Republica transferiu as competéncias do MDA para a Casa Civil,
particularmente para a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento

Agréario (SEAD). Nessa nova configuracdo, foram criadas quatro subsecretarias, sendo elas:
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Agricultura Familiar, Desenvolvimento Rural, Secretaria Extraordinaria de Regularizagéo
Fundiéria na Amazonia Legal e Reordenamento Agrério. O Instituto Nacional de Colonizagdo
e Reforma Agraria (INCRA) ficou subordinado a SEAD.

Na avaliacdo de um representante dos movimentos sociais, das alternativas

apresentadas, a vinculacdo da SEAD a Casa Civil foi a “menos pior”,

Primeiro que eu acho que a gente ja vinha tendo, no prdprio governo Dilma, com um
movimento sendo gestado a partir da Bancada Ruralista, a extin¢do do Ministério, ja
tinha esse ambiente criado dentro do Congresso Nacional. Era uma politica que
poderia ser perfeitamente incorporada pelo MDS ou pelo MAPA. E... vamos dizer
assim, essa articulacdo, essa perspectiva encontrou um ambiente fértil dentro de um
governo que estava se estruturando, a estrutura ministerial, as pessoas do comando
do centro do governo Temer, tinha ninguém que fosse defensor da reforma agraria e
das politicas publicas. S6 ndo foi pior, e acho que teria sido muito pior se tivesse
ficado dentro do Ministério do Desenvolvimento Social, que ai seria assim, a
concluséo de que, de fato, a estrutura da agricultura familiar ndo é uma politica de
desenvolvimento e tem nada a ver com a questdo econbmica, € um bando de
lascado, pobre, “tem mais que ficar na politica social”. Seria muito pior. E acho que
essa, essa alternativa de deixar a SEAD vinculada a Casa Civil foi fruto da pressao
dos movimentos sociais, parlamentares que exerceram uma posicdo de ndo enterrar
o0 que foi a nossa politica, eu acho que se a gente tivesse ficado como eles gostariam,
dentro do MAPA ou no Desenvolvimento Social, teria sido muito pior do que ficar
na Casa Civil. (Entrevistado 8, 2018)

Mattei (2016), ao analisar o processo de extingdo do MDA, afirma que essas
mudancas fizeram parte de acordos politicos, em especial do Partido da Solidariedade, que fez
as principais indicacOes para os cargos de diretoria da SEAD. As principais medidas adotadas
pela SEAD foram: desestruturacdo do PAA; ndo cumprimento da lei orcamentaria; extingcao
do Departamento de Renda e Agregacdo de Valor da SAF, o6rgdo responsavel pela
implementacdo do PAA; desestruturacdo da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural/ATER;
cancelamento de chamadas; atraso de repasse de verbas; exoneracdo de diretores, assessores e
delegados do MDA (MATTEI, 2016). Mattei (2016) e Favareto (2017) destacam que o fim do
MDA refletiu em dificuldades para o conjunto da agricultura familiar.

Na perspectiva de diferentes entrevistados, o principal motivo que ocasionou a

extingdo do Ministério foi politico:

A politica, justamente a politica. Vejo que duas coisas se somaram: em primeiro
lugar, a colocacdo em pratica de um discurso de eficiéncia do setor publico, de
racionalizar que os meios sdo escassos € que os recursos sao limitados, “vamos usa-
los melhor e ndo os desperdicar, racionalizando aquilo que temos”. Eu vejo isso. E
em segundo lugar, pra tirar esse espago, tirar desse segmentos um espaco téo
especial, como é o ministério exclusivo, colocé-los 14 dentro de alguma coisa, dentro
de alguma coisa [...] Entdo antes de mais nada, eu vejo que é isso, porque do ponto
de vista da despesa... ndo muda praticamente nada, porque nem os DAS seriam
extintos, ndo seria apropriado [...] funcionério publico é funcionario pablico vai ser
reenquadrado, e 0s programas praticamente ja ndo tinham mais dinheiro mesmo,
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entdo ndo muda muito na pratica, o grande programa do MDA continua sendo o
PRONAF e, como eu te disse antes, 0 PRONAF hoje em dia ndo fica mais em
grandes despesas, porque ou é exigibilidade bancéaria, que ndo tem custo, ou dinheiro
do MDS. Entédo, além do mais, o PSB é aliado, essa gente toda ai que ndo pode
acabar com o PRONAF, é do PSB [...] entdo acho que € isso mesmo, sabe? E
politica, antes de mais nada, é uma resposta, € um discurso politico, posto em
pratica, e € uma pratica de politica autoritaria que somente garante espacos, € mesmo
assim de conchavo, para classe dominante, para instituicdes de concertacdo social.
(Entrevistado 27, 2018)

Os entrevistados demonstraram preocupacédo com a falta de representacéo institucional

da agricultura familiar no governo. Além dos impactos nas politicas publicas voltadas para a

agricultura familiar, foi acentuado pelos entrevistados o papel que o MDA cumpriu na

valorizagdo da agricultura familiar e como a auséncia de uma representagdo dessa

envergadura institucional podera impactar a vida dos agricultores. Um ex-ministro

entrevistado destacou,

[...] o MDA, no ritmo que ele vinha tendo, ele pode ndo ter feito tudo, mas ele tinha
avancado muito, ele tinha conseguido fortalecer a agricultura familiar. Empoderar,
que é a palavra do momento, empoderar a agricultura familiar. Tem uma coisa que
eu acho que é real, assim: o Lula ndo inventou a agricultura familiar, mas ele
colocou no vocabulario nacional. [...] Ela vira um ator legitimo, sabe? Uma coisa é o
Guilherme [Cassel], o Miguel [Rossetto], o Lula, a Dilma, os movimentos sociais,
dizerem “ah essa turma produz”, outra coisa é o Censo Agropecuario [2006] dizer
‘oh produz tanto, ta gente?” [...] “A mandioca que tu comes, o frango, a laranja,
quem produz somos nés, t&4? N&o sdo eles [...] [agronegdcio]”. Isso mexe com a
autoestima das pessoas, e isso foi muito legal. A gente andava pelo pais, e as pessoas
diziam “agora eu me sinto valorizado”. A gente é urbano, tu ndo imaginas o que era
pra tia, pro tio, la de fora se enxergar como agricultor improdutivo e pobre, e de
repente aparecer na televisdo que eles sdo chiques, entende? Eles sdo produtivos,
isso apareceu na televisdo e isso era muito legal. Tu resgatas o cara, eu lembro de
uma senhora aqui na Expointer, [Feira Agropecuaria Internacional e Nacional
realizada no Rio Grande do Sul anualmente] Programa Mais Alimentos que a gente
foi entregar a chave pra todos e tal, ela [...] sei la tinha uns setenta anos mais ou
menos, ela me abragcou me deu um beijo e disse assim: ‘0 senhor sabe, domingo que
vem nds vamos pegar o trator e vamos pra missa com ele’. Porque era isso, entende?
Eles ndo tinham direito a trator, pequeno ndo tinha direito a trator, ela disse ‘vou na
missa com o trator’. Ndo tem saida, entende!? Tem que recuperar o MDA, tem que
recuperar essas politicas. (Entrevistado 3, 2018)

5.6 CONSIDERACOES PARCIAIS

O capitulo buscou analisar a fase de fragilidade institucional do MDA e a incidéncia

das capacidades burocréticas, de coordenacdo politica e democratica na trajetoria do

Ministério. A mudanca da conjuntura politica refletiu diretamente nas capacidades estatais do

Ministério, ficando perceptivel que as capacidades apresentaram movimentos de oscilagdes e

afetaram-se mutuamente.
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A capacidade burocrética ganhou impulso com o aumento inicial de funcionarios,
recursos e politicas publicas, mas teve retracdo, principalmente quando houve cortes no
orcamento, ocasionados pela crise econdémica de 2014. O enrijecimento das normas e leis,
fruto da CPI das ONGs, também impactou a capacidade burocrética, exigindo novos esforcos
técnicos para adequacdo as novas legislagdes. Conforme destacado nos depoimentos de
gestores e representantes das organizagcbes e movimentos sociais, nessa fase houve a
diminuicdo de capacidade técnica relativa a inovagdes nas politicas publicas do MDA.
Confluente nesse sentido, internamente havia discussfes acerca da necessidade de
restruturacdo administrativa e das politicas publicas.

A capacidade de coordenacdo politica, que vinha em movimento crescente, foi
igualmente afetada pela mudanca conjuntural, pelas diferentes coalizbes do governo. As
disputas politicas acirraram-se, ndo sé com o MAPA, mas com orgaos e forcas politicas da
mesma base aliada. A falta de quadro burocratico, para conseguir atuar em todos 0s espagos
de articulacdo que o Ministério participava, também repercutiu na capacidade de coordenacao
politica.

O dialogo com as organizacGes e movimentos sociais foi mais aspero nessa fase. Os
espacos de interagdo foram mantidos e outros foram criados; no entanto, a reducdo do
orcamento, a relacdo com a presidéncia e a morosidade nas pautas referentes a reforma agréria
refletiram nas interacfes com a sociedade. As organizagdes e movimentos sociais assumiram
uma postura mais combativa e fizeram criticas mais duras ao MDA. A pressdo para gque as
pautas reivindicatorias fossem cumpridas aumentou; contudo, ambos refor¢aram, por meio de
entrevistas, que o didlogo se manteve até o ultimo dia. Abaixo um quadro sintese do periodo
analisado.
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Figura 14 - Sintese das capacidades estatais analisadas no periodo de fragilizag&o institucional do MDA
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6 CONCLUSAO

O objetivo desta tese foi analisar as capacidades estatais que influenciaram a trajetoria
de criacdo, afirmacao politica e consolidacdo, e fragilizacdo institucional do Ministério do
Desenvolvimento Agrério. Além do objetivo geral, foram investigados mais trés objetivos
especificos: a capacidade burocratica do MDA, identificando fatores que potencializaram e/ou
limitaram a sua atuacdo; a capacidade de coordenacdo politica, com o fim de evidenciar o
modo como as disputas entre diferentes grupos politicos interferiram na trajetdria, atuacao e
sustentacdo do MDA; e a capacidade democréatica, com foco nas relacBes e nos diferentes
espacos de interacdo entre Estado e Sociedade, e no modo como esses influenciaram na
trajetéria do MDA.

A primeira hipdtese desenhada partia da ideia de que a capacidade burocratica
desenvolvida pelo MDA ndo se constituiu como uma burocracia estavel e sustentavel (com
continuidade), o que pode ter contribuido para a fragilidade do Ministério ao longo de sua
trajetéria. A pesquisa confirmou parcialmente essa primeira hipotese. De fato, ndo foi
constituido no MDA uma burocracia estavel, com quantitativo de servidores suficiente para as
demandas executadas, com orgamento para executar todas as a¢des. Contudo, a burocracia do
MDA foi fortemente influenciada pelas interagdes com a sociedade. A presenca de
profissionais com trajetéria nas organizacbes e nos movimentos sociais, que exerceram um
ativismo estatal, contribuiu para a geracdo de inovacdes em instrumentos e em arranjos
institucionais. Ademais, a manutencdo do mesmo grupo politico a frente do Ministério pode
ter contribuido para a continuidade das acfes, mesmo com as mudancas de ministros, de
equipes e de presidéncia.

A segunda hipétese afirmava que a interacdo com outros 6rgdos, necessaria para a
execucdo de diversas politicas e para o fortalecimento institucional do Ministério,
potencializou as a¢cbes do MDA, mas ndo foi suficiente para conferir status de Ministério
estratégico no conjunto de orgdos do Estado, nem para conter as pressdes exercidas por
grupos contrérios a agricultura familiar. Ademais, a fragmentacdo e a segmentacéo interna do
MDA também contribuiram nesse processo. Os resultados apontam que a interacdo com
outros 6rgdos promoveu o fortalecimento institucional do MDA, e a intersetorialidade esteve
presente desde a criacdo do Ministério. Para executar as politicas, 0 Ministério precisou criar
institucionalidades que abarcassem o0s arranjos institucionais que estavam sendo criados.
Verificou-se que os gestores que estiveram a frente do Ministério, com exce¢do ao ano de

2015, foram habeis politicamente na busca de espaco e projecdo do MDA, com fim de se
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constituir num Ministério importante e com peso politico. Porem, mesmo com a importancia
adquirida ao longo da trajetdria, sobretudo para o conjunto da agricultura familiar, ndo se
configurou num Ministério estratégico. Em alguma medida, as pressdes exercidas por grupos
contrarios a agricultura familiar foram contidas: houve um longo periodo de convivéncia
relativamente pacifica, mas as pautas espinhosas, como reforma agraria e sanidade animal,
pouco avangaram.

No comeco da pesquisa, tinha-se a ideia de que o fatiamento das secretarias do MDA,
ocasionado pela segmentacdo e pela presenca de diferentes forcas politicas, contribuia para a
fragilizacdo do MDA. Os entrevistados reconheceram as disputas existentes entre as
diferentes forcas politicas, desde a indicacdo para ministro na eleicdo de Lula, até a
distribuicdo de cargos nas secretarias. Contudo, as entrevistas apontaram que essa
fragmentacdo, caracteristica da propria democracia brasileira, ndo era um ponto que
fragilizava o Ministério. Ficou evidenciado que havia, em alguns momentos, sobreposicao de
acoes e que, por ndo ter havido um instrumento de gestdo que possibilitasse o trabalho de
forma mais integrada, acabou deixando de otimizar a¢Ges e perdendo poténcia.

A terceira hipdtese afirmava que, a partir do primeiro mandato do Presidente Lula, as
organizagcOes sociais passaram a compor o governo, por meio da ocupagdo de cargos no
MDA, da participagdo em conselhos e outras formas de interagdo social. Desta forma,
migraram do papel de contestagdo para o de cooperacéo, contribuindo para a qualificacdo e a
legitimacdo das politicas publicas. Essa hipotese foi confirmada, e os resultados apontam a
intensa participacdo das organizacgdes sociais na ocupacao de cargos na burocracia do governo
e nas instancias participativas, como conselhos. As organiza¢fes da agricultura familiar
sairam de uma condicdo de contestacdo para cooperacao, e a participacdo no governo refletiu
em mudancas na burocracia, e nos repertérios de interagdo com o Estado.

Um dos primeiros resultados da pesquisa — que balizou a prépria organizacao e analise
da tese — foi a identificacdo de trés fases no MDA, as quais acompanharam e refletiram as
mudancas econdmicas e politicas — em particular, as mudancas presidenciais. N&o por acaso,
as capacidades estatais foram afetadas e reagiram de modo diferente a cada uma dessas fases.
A primeira fase identificada foi a de criacdo e estruturacdo do MDA (2000 — 2002). O
Ministério surge, entdo, como uma resposta do Estado a sociedade, num periodo de intensos
conflitos no campo e de efervescéncia das reivindicagdes por politicas diferenciadas para a
agricultura familiar. A capacidade burocrética ja nasce fragilizada, pois a estrutura inicial do

Ministério era pequena e insuficiente.
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Nesse primeiro momento, as agdes ficaram centradas no PRONAF, que vinha
ganhando corpo, e em agles da assisténcia técnica. Sem funcionérios proprios, o MDA
funcionou basicamente com servidores cedidos do MAPA e consultores. Apesar da
capacidade burocratica baixa, 0 Ministério desenvolveu acdes e foi somando esforcos para o
fortalecimento da agricultura familiar. A interacdo com outros 6rgdos era potencializada pela
habilidade do gestor que estava a frente do MDA, esfor¢o esse de coordenacgdo politica, que
possibilitou que o Ministério fosse construindo parcerias para a realizacéo dos trabalhos.

O MDA foi criado num contexto de minimizar os conflitos agrarios, sendo de interesse
do governo que o Ministério fizesse as mediacBes com pautas conflitivas, como reforma
agraria. Nesse contexto de tentativa de apaziguamento/mediacdo do governo com as
organizagbes e 0s movimentos sociais de luta pela terra e pela agricultura familiar, o
Ministério precisava estabelecer didlogo entre Estado e sociedade. Duas estratégias foram
observadas: 0 CNDR e a presenca de um gestor com trajetéria nas organizagfes sociais. O
CNDR, posteriormente CNDRS, foi uma inovagdo institucional, cumprindo o papel de
dialogar com a sociedade e de formular diretrizes para o desenvolvimento rural. Cabe
mencionar que a academia foi convidada a debater com o Conselho, 0 ministro realizou
conversas com pesquisadores, e 0 CNDR formulou textos com propostas para um novo rural.
A avaliacdo dos entrevistados sobre o Conselho, nessa fase, € que, mesmo ndo sendo
paritario, havia espago para didlogo, proposicao. A presenca de um gestor com trajet6ria nos
movimentos sociais representou um elo entre Estado e sociedade; além disso, essa interacao
repercutiu na prépria burocracia do MDA, possibilitando inovacdes nas politicas publicas.

A segunda fase identificada comeca na elei¢do do presidente Lula, sendo denominada
de afirmacdo politica e consolidacdo do MDA (2003 — 2010). Foi uma fase de expansdo e
fortalecimento das capacidades estatais. Uma marca dessa fase foi a intensificacdo da
participacdo da sociedade nos espacos do governo, tanto na ocupacao de cargos na burocracia,
como em instancias participativas. Foram criadas diversas politicas publicas nesse periodo,
sendo a fase mais proficua do Ministério. A capacidade burocratica foi fortalecida, ampliou-se
0 numero de funcionarios, de orcamento e estrutura administrativa. O nimero de funcionarios
aumentou, houve realizagdo de um concurso publico especifico, mas a presenca de
consultores permaneceu alta. Contudo, o ativismo estatal dos profissionais observado nessa
fase e a afinidade com a agenda do desenvolvimento rural, aliada a competéncia técnica da
burocracia, possibilitaram a criacdo de inovagdes nas politicas e nos instrumentos. Foi

observado aumento no orcamento do MDA, entretanto, as entrevistas apontaram para a
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insuficiéncia orcamentaria relativa as diversas frentes de atuacdo do Ministério. A estrutura
administrativa passou por duas grandes amplia¢Ges, 2004 e 2010.

A direcdo do MDA foi designada para a tendéncia interna do PT, Democracia
Socialista. Durante toda essa fase, 0 mesmo grupo politico permaneceu a frente do Ministério.
Na composicéo interna tinha a presenga de diferentes forgas politicas; além de diferentes
tendéncias internas do PT, tinha representacdo de organizacdo da agricultura familiar como
FETRAF e CONTAG. Entre ministérios esse mosaico era maior, de modo que o MDA
precisava interagir com outros partidos e grupos politicos com diferentes interesses. A
capacidade de coordenacdo politica foi intensificada, quando comparada ao periodo anterior.
Apesar do fortalecimento notavel na capacidade de coordenacdo politica, o avanco foi
pequeno no tangente a concurso publico e a aprovacdo de medidas e politicas em pautas
conflitivas como reforma agréria. Diferentes canais de interacdo com outros érgdos foram
criados nessa fase; 0s entrevistados atestaram que havia preocupacdo com o0s ritos
burocréticos, 0 MDA participava de Camaras Técnicas, Comités Gestor, foruns. As interacoes
entre as secretarias, como ja mencionado, estavam sob direcdo de diferentes forcas politicas,
fato que poderia criar constrangimentos na rotina de trabalho. No entanto, os entrevistados
afirmaram que isso ndo era um problema e que fazia parte da propria democracia brasileira.

A capacidade democrética foi fortalecida: j& estava sendo gestada no periodo anterior
e foi potencializada com a abertura do governo para a interacdo com a sociedade e 0s novos
repertorios utilizado pelas organizacGes e movimentos sociais. A composicdo inicial do MDA
contou com a participacdo de diversos representantes dos movimentos sociais, que fizeram
parte da campanha eleitoral e da construcdo do programa de governo e ocuparam diferentes
cargos na burocracia do MDA. Essa interacdo retroalimentava o processo de elaboracdo e
execucdo das proprias politicas. Foram instituidos diferentes canais de dialogo, uns mais
formalizados, outros menos. O didlogo com as organizacGes e 0S movimentos sociais era
permanente; além do Conselho, do processo de elaboracdo do Plano Safra, havia as Mesas de
Debate. As entrevistas sinalizaram que, mesmo nos momentos de tensionamentos, por
exemplo, na crise econémica de 2008, quando o orcamento sofreu uma reducdo, a estratégia
era didlogo franco com as organizagdes e 0S movimentos sociais.

A terceira fase do MDA, fragilidade institucional (2011 — 2016), comeca na eleicdo da
Presidenta Dilma Rousseff, do Partido dos Trabalhadores. A ascensdo da Presidenta Dilma
apontava para uma continuidade das ac6es do MDA, mas, acompanhando a mudanca
presidencial, as capacidades estatais do Ministério sentiram o reflexo das mudangas. O

governo Dilma foi marcado por instabilidades no campo politico, econdmico e social. A



161

capacidade burocratica teve um impulso inicial proporcionado pelo aumento da estrutura
administrativa (fruto da ampliagdo de 2010), aumento no numero de funcionarios e no
orcamento. Apesar desse impulso inicial, as inovagdes e o ritmo de crescimento das politicas
publicas diminuiram. Todavia, no segundo mandato, sentindo o reflexo da crise econémica,
houve reducgéo de or¢camento e desestruturacdo de equipe, afetando a capacidade burocrética.

A instabilidade politica repercutiu na capacidade de coordenacdo politica; as
interacdes com outros ministérios eram constantes, por ocasido de politicas importantes, como
Brasil sem Miséria, Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica, e as politicas
internacionais, mas o MDA foi perdendo o espaco que havia conquistado. Os conflitos com o
MAPA acirraram-se, as pautas conflitivas ndo avancaram e houve a disputa pela base social
do MDA. Internamente, as mudancas de ministro impactaram a burocracia do Ministeério.
Verificou-se que havia a tentativa dos gestores de promoverem mais interacdo entre as
secretarias; no entanto, de acordo com os depoimentos, as a¢Ges continuaram ocorrendo de
modo mais isolado.

A capacidade democratica foi fragilizada, os didlogos com as organizacdes e 0S
movimentos sociais foram mais asperos em alguns momentos. Acontecimentos na conjuntura
politica — como crise econdmica, tentativa de criminalizacdo dos movimentos sociais,
manifestacdes contrarias ao governo — refletiram na capacidade democratica. Os espacos de
interagdo com a sociedade foram mantidos, e outros foram criados, como os Diélogos da
Terra. Mesmo nesse contexto de instabilidade politica e didlogos mais asperos, a interacdo
entre organizacfes e movimentos sociais com 0 MDA seguiu permanente. Todavia, em maio
de 2016, o Ministério do Desenvolvimento Agrario foi extinto.

A trajetéria do MDA foi tragada com o auxilio da abordagem capacidades estatais.
Esse instrumento analitico possibilitou que uma historia fosse contada e analisada com o olhar
para as estruturas do Estado, mas também para as intera¢cbes com a sociedade. As atualizacdes
que a abordagem vivenciou, desde sua criacdo, de incorporar a dimensdo politica, o carater
relacional, contribuiram para sua robustez e para uma aproximacdo da realidade. A
mensuracdo da capacidade estatal é um desafio; conferir grau, como proposto por Pires e
Gomide (2012), é uma alternativa viavel, mas, para tanto, é preciso ter um objeto de estudo
que favoreca o uso dos indicadores propostos. No caso do MDA, nédo foi escolhida uma
politica especifica para o estudo, o que foi uma vantagem e uma desvantagem. Vantagem
porque a intengdo era tracar a trajetdria do Ministério, da criacdo a extingdo. Desvantagem
porque a escolha do Ministério como objeto de estudo, no contexto de extingdo, dificultou

bastante a pesquisa de dados, diferentemente de estudar uma politica publica especifica, que
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possibilitaria, por exemplo, uma maior aproximacdo do arranjo institucional, por ser menos
complexo.

O reconhecimento de que fatores externos afetam as capacidades estatais foi
fundamental para a realizacdo da pesquisa. A identificacdo da influéncia da capacidade
democrética na trajetdria do Ministério foi possivel por termos reconhecido que a interacdo do
Estado com a sociedade repercutia nas outras capacidades do Ministério. Foi importante a
mobilizacdo de conceitos como ativismo estatal, encaixes institucionais, para analisar a
capacidade democratica e entender os mecanismos de atuacdo das organizacdes e dos
movimentos sociais. As capacidades estatais ndo sdo estaticas: movimentam-se e alteram-se
com o tempo, com a conjuntura, com o contexto politico.

Os resultados sinalizam que é relevante considerar o0 modo como as capacidades
estatais exercem influéncia no percurso dos o6rgaos publicos e na formacdo das politicas
publicas, além da influéncia das disputas das diferentes coalizGes por projetos politicos, da
conjuntura politica e econdmica, dos desafios individuais das politicas publicas. As
capacidades burocratica, de coordenacdo politica e democratica transformaram-se ao longo do
tempo, repercutindo na trajetéria do MDA e em sua capacidade de intervencdo. Um ponto que
merece destaque € que a abordagem ndo oferece instrumental para trabalhar ou dar
visibilidade aos conflitos e tensionamentos, essa € uma limitacdo. Em estudos em que os
conflitos sejam variaveis explicativas é importante somar a abordagem de capacidades estatais
um instrumental que possibilite o tratamento deste ponto.

Né&o foi intencdo deste estudo pesquisar 0s motivos que levaram a extingdo do MDA
em 2016 e nem 0s seus impactos; no entanto, a pesquisa de campo comegou um ano apos a
extingdo, e os entrevistados estavam sensibilizados e preocupados com 0 impacto para a
agricultura familiar. Apesar das manifestacGes contrarias a extingdo do MDA por parte de
organizacfes e movimentos sociais, de parlamentares e académicos identificados com a pauta
da agricultura familiar, essas manifestagdes ndo foram suficientes para reverter a decisdo do
presidente, a época interino, Michel Temer.

Assim sendo, a agricultura familiar perdeu representacdo institucional; as politicas
publicas, em curso a época, ou foram extintas ou tiveram o or¢camento drasticamente
reduzido. A criacdo do MDA foi uma conquista das organizacGes e dos movimentos sociais €,
ao longo da trajetoria, contribuiu para o reconhecimento e a legitimidade da agricultura
familiar. A extingdo desse Ministério implica a diminuicdo de recursos orcamentarios, de
representacdo dentro do governo, mas fora dele também, na diminuig&o de politicas publicas

para o0 setor, na interacdo com a sociedade. O esvaziamento das politicas publicas criadas,
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pela reducdo orcamentéria e pelo fim das instancias de participagdo, desmobiliza uma rede de
pessoas e uma serie de aces que ndo serdo faceis de serem reconstruidas.

Por fim, observa-se que o discurso de que uma burocracia eficiente é racional e
insulada, ndo se aplicou a trajetoria do MDA, a burocracia foi permeada por pessoas e suas
trajetorias; é necessario um arranjo institucional que favoreca a articulacdo entre diferentes
6rgdos, mas é importante também capacidade técnica e habilidade para potencializar essas
articulacbes. A trajetoria do MDA conta a histdria de tentativa de construcdo de uma
identidade institucional na estrutura do Estado brasileiro que ndo perdurou, apesar dos
encaixes institucionais. O vislumbre de esperanca é a capacidade de mobilizacdo e de
formulacdo da sociedade, das organizagGes e dos movimentos sociais, de académicos, de
burocratas, de politicos, no sentido de retomarem as acBes para o fortalecimento da

agricultura familiar.
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APENDICE A - RELACAO ENTREVISTADOS

Nome

Vinculo

Caio Franca

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Carlos Guedes

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Carlos Henrique Kaipper

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Cibele Oliveira

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Claudia Bonalume

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Claudia Calori

Ministério do Meio Ambiente

Elaine Ramos

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Gilson Bittencourt

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Guilherme Cassel

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Humberto Oliveira

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Igor Teixeira

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Irio Conti

Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e

Ivanilson Guimaraes

Ministério do Desenvolvimento Agréario

Jean Marc Weid

Articulacdo Nacional de Agroecologia

Leticia Koeppel Mendonca

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Lilian Rahal

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Marcia Quadrado

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Marcos Lopes

Ministério Relacdes Exteriores

Marcos Rochinski

Confederagdo Nacional dos Trabalhadores e

Maria Emilia Pacheco

Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e

Maria Fernanda Coelho

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Miguel Rossetto

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Nilton Pinho de Bem

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Onaur Ruano

Ministério do Desenvolvimento Agréario

Pepe Vargas

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Roberto Wagner

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Roseli Bueno de Andrade

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Sandro Silva

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Silvia Ferrari Ministério do Desenvolvimento Agrario
Silvio Porto Companhia Nacional de Abastecimento
Valter Bianchini Ministério do Desenvolvimento Agrario
Frei Sérgio Movimento dos Pequenos Agricultores

Viviane Oliveira

Federacdo de Trabalhadores e Trabalhadoras da

Marcelo Piccin

Ministério do Desenvolvimento Agrario

182



183

APENDICE B - ROTEIRO PARA AS ENTREVISTAS

Trajetéria da pessoa entrevistada.

1.  Quando comecou a atuar no MDA, ou com 0 MDA?
2. Quais funcdes desempenhou?

3. Quanto tempo ficou no MDA?

Historia do MDA

1. Nasua avaliacdo, o que levou a criacdo do MDA em 1999? A dualidade ministerial vem desde a
década de 1980, mas o que levou a criacdo do MDA em 1999? Por que ndo continuou Ministério
Extraordinario de Politica Fundiaria?

2. Considerando que vocé atuou nos anos iniciais do MDA, poderia nos falar como era o Ministério
nesse momento? Quais eram as limitagdes do Ministério na época? Como era sua dindmica de
funcionamento?

3. Comparado o momento inicial com o dos anos finais do MDA, que mudangas principais vocé
destacaria? Em termos de estrutura? De inser¢do politica na Esplanada? Na relacdo com os
movimentos sociais?

4. Considerando que, passados 16 anos da criagdo do Ministério, o que explica o seu fim? Como
explicar a sua extin¢do? Que razdes levaram a sua ndo permanéncia?

Capacidade Burocratica

1. Como era o quadro de funcionarios do MDA no tempo em que esteve no Ministério? O

recrutamento de funciondrios ocorria, majoritariamente, de que forma?

O quantitativo de funcionérios era suficiente para as demandas do MDA?

Havia rotatividade de equipe? Com que frequéncia?

De modo geral, qual era o perfil dos funcionarios?

O MDA teve a estrutura ampliada em 2004 (quadro de funciondrios, estrutura organizativa,

delegacias estaduais). O que motivou a ampliacdo do ministério nesse periodo?

Quais fatores motivaram a ampliacao da estrutura em 2010?

7. O orcamento do MDA aumentou expressivamente desde sua criacao. Que fatores possibilitaram o
aumento do or¢camento?

8. O orcamento disponibilizado era suficiente? Gerava conflitos?

9. Havia o debate sobre a necessidade de fortalecimento da burocracia do MDA?

10. A estrutura, quadro de funcionarios e orgamento, gerava algum tipo de dificuldade para o
desenvolvimento das a¢des?

11. Houve dificuldades, no ambito do governo (em termos de recursos ou capacidade técnica), para a
criacdo das politicas publicas voltadas ao fortalecimento da agricultura familiar? Quais?

agprowd

o

Capacidade de Coordenacdo Politica

1. As diferentes coalizbes politicas presentes nos governos Lula e Dilma, refletiram na
capacidade de atuacdo do MDA? De que modo?

2. Como o MDA se situava na Esplanada em relacdo aos outros ministérios e as forcas politicas?
Era mais marginal ou era um Ministério com mais forca, conseguia entrar nas negociacdes
com outros ministérios?

3. De que modo ocorriam as articulagBes interinstitucionais com outros ministérios e 6rgaos do
governo?

4. Com quais 6rgdos do governo o MDA interagia?
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Havia dificuldades e/ou limitagdes na articulagdo com outros 6rgéos?

Havia um canal institucionalizado de comunicacdo entre 6rgaos do governo ou a comunicagdo
ocorria por meio de canais informais? Quais eram esses canais?

Sabemos das disputas no rural brasileiro. Como era esse dialogo, ou as relacbes com o
MAPA? Poderiamos dizer que havia certo conflito e que esta era a principal dificuldade na
Esplanada? Ou ndo havia esse conflito?

Como ocorria a interagdo entre as Secretarias do MDA? E com o ministro?

Sabemos também que diferentes grupos politicos e sociais assumiram o MDA, e cada um
atuou nas suas secretarias (SAF, SDT, SRA...). Como era essa relacdo internamente? Havia
muitas disputas? Essa fragmentacgéo interna pode ser um ponto que fragilizou 0 MDA?

Capacidade Democratica

1.

A trajetéria do MDA é marcada pela intensa participagdo dos movimentos sociais na
formulacdo e na gestdo das politicas publicas. Como se deu a construgdo dessa participacdo?
Como avaliar essa relacéo ao longo dos 16 anos?

O que destacaria como principal resultado da pressdo exercida pelos movimentos sociais no
desenho politico do MDA?

A participagdo da sociedade contribuiu para que o MDA criasse politicas efetivas para a
agricultura familiar?

Como era o didlogo com as organizag¢Ges e 0s movimentos sociais?

Havia conflitos na relagio MDA e movimentos sociais? Em situacdo de conflito, qual era o
procedimento de mediagao?

As mudangas no governo, ocasionada pelas elei¢Ges, implicou diferencas na interacdo com o
Estado?

Ultimas questdes

N

Para vocé, quais serdo as consequéncias para a agricultura familiar com o fim do MDA?
Como avalia a atuacdo do MDA ao longo dos seus 16 anos?
Houve diversas cartas e manifestagdes contra o fim do MDA, mas essas reagdes foram

insuficientes para manter o MDA. Na sua avaliagdo, caberia um papel mais protagonista dos

movimentos sociais nesse momento? Por que ndo aconteceu isso?



