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Resumo

O presente estudo investiga o papel de movimentos sociais no processo de
construcdo institucional de um érgéo publico federal no Brasil, no caso do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) — criado na segunda metade da década de 1990 para
incidir sobre a politica agricola e agraria voltadas ao segmento rural constituido pelos
agricultores familiares. Buscou-se identificar e analisar tanto os processos de criacao e
mudanga das institui¢des do Estado como a dinamica de agéo coletiva dos movimentos

sociais que incidiram nestes processos.

Partindo de um referencial assentado em teorias sobre acéo e agéncia influenciadas
pelo pragmatismo e pela sociologia relacional, o estudo analisa processos de criagédo e
mudanca institucional em sua relacdo com movimentos sociais e seus repertorios de acdo
coletiva. Neste marco tedrico, a perspectiva da estrutura relacional dos regimes politicos
e dos subsistemas de politica publica integra, dentro das relagdes em que estas instituicdes
se definem, os atores estatais e ndo estatais, permitindo a identificacdo do papel dos
movimentos sociais — suas acdes, coalizdes e repertorios de interagdo com o estado — nos

processos de mudanca e construcéo institucional analisados.

A hipdtese que orienta esta pesquisa propde que o processo de criacdo do MDA
revela o surgimento de um novo subsistema de politicas para o desenvolvimento rural,
que se desprende do subsistema de politicas para a agricultura como resultado de
transformacdes no regime politico e nos repertorios de interacdo dos movimentos sociais
rurais com o Estado. Destacam-se ai os fatores que empoderaram 0s atores sociais no
interior da estrutura relacional do subsistema e nas mudancas de regimes. Além das
relagOes entre atores, subsistemas e regimes, destacam-se entre estes fatores a articulacao
entre repertorios confrontacionais e colaborativos, e a consolidacdo das propostas dos
movimentos sociais em modelos alternativos de politicas publicas. O fechamento do
velho e tradicional subsistema de politicas para a agricultura aos atores desafiantes e seus
modelos alternativos de politicas publicas também aparece como fator expulsivo das
politicas e instituicdes a eles destinadas, favorecendo o desprendimento de um novo
subsistema que abrigara estas politicas e instituicdes em uma nova estrutura relacional,
onde aqueles atores desafiantes encontram uma arena mais suscetivel ao dialogo e a
experimentacdo de seus modelos alternativos de politicas para a agricultura familiar,

reforma agraria e desenvolvimento rural.



Abstract

The present study investigates the role of social movements in the process of
institutional construction of a federal public agency in Brazil, in the case of the Ministry
of Agrarian Development (MDA) — created in the second half of the 1990s to focus on
agricultural and agrarian policy aimed at to the rural segment made up of family farmers.
We sought to identify and analyze both the processes of creation and change of State
institutions and the dynamics of collective action by social movements that affected these

processes.

From a theoretical framework based on theories of action and agency influenced by
pragmatism and relational sociology, the study analyzes processes of creation and
institutional change in its relationship with social movements and their repertoires of
collective action. Within this theoretical framework, the relational structure perspective
of political regimes and public policy subsystems integrates, within the relationships in
which these institutions are defined, state and non-state actors, allowing the identification
of the role of social movements — their actions, coalitions, and repertoires of state-society
interaction — in the processes of change and institutional construction analyzed.

The hypothesis that guides this research suggests that the MDA creating process
reveals the emergence of a new rural development policy subsystem, which is detached
from the agriculture policy subsystem as a result of changes in the political regime as well
as in the rural social movements’ repertoires of interaction with the State. We highlight
in this process the factors that empowered social actors within the subsystem relational
structure as well as the regime changes. Besides the relationships between actors,
subsystems and regimes, the articulation between confrontational and collaborative
repertoires and the consolidation of social movements proposals in alternative models for
public policy stand out among these factors. The closure of the old and traditional
agriculture policy subsystem to the challenging actors and alternative models for public
policy also appears as an expelling factor of the policies and institutions aimed at them,
driving the detachment of a new policy subsystem that will house these policies and
institutions in a new relational structure, where those challenging actors find an arena
more susceptible to dialogue and experimentation with their alternative models of policies

for family farming, agrarian reform and rural development.
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Introducao

O papel dos movimentos sociais no funcionamento das instituicdes democraticas se
consolidou ao longo das ultimas décadas como uma agenda de pesquisa relevante tanto
para o estudo das relacdes entre Estado e sociedade civil nas democracias modernas como
para o estudo sobre a dindmica e funcionamento das instituicdes e a capacidade de agéncia
dos atores sociais diante dos mecanismos institucionais de coercéo e reproducdo da ordem
social. O presente estudo se propde a contribuir com essa agenda de pesquisa através da
investigacdo do papel de movimentos sociais no processo de construcéo institucional de
um 6rgdo publico federal no Brasil, no caso do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), criado na segunda metade da década de 1990 para incidir sobre a politica agricola

e agréria voltadas ao segmento rural constituido pelos agricultores familiares.

No caso estudado buscou-se identificar e analisar tanto processos de criagéo e
mudanca das instituicdes do Estado como a dinamica de acdo coletiva dos movimentos
sociais que incidiram nestes processos. Do ponto de vista das instituicfes, cabe destacar
que as politicas para a agricultura — incluidas as politicas agricola e agraria — compdem
um dos subsistemas de politicas pablicas! mais antigos do Estado brasileiro, contando
com uma estrutura institucional que remonta ao império, em meados do seculo XIX,
sendo historicamente conduzida segundo interesses das elites agrarias mais poderosas do
pais. Neste aspecto, a criacdo do MDA representa a cessdo do controle sobre a gestdo e
elaboracdo de uma parte destas politicas, dando origem a uma nova instituicdo, fora do
circuito de influéncia direta destas elites. Do ponto de vista da dindmica dos movimentos
sociais e organizacOes da sociedade civil, a criacdo do ministério corresponde a uma
reconfiguracdo da estrutura relacional deste subsistema, com a emergéncia de atores
sociais que conquistam acesso a recursos estatais até entdo restritos as elites agrarias

mencionadas acima.

A investigacdo realizada partiu assim da hipotese de que a criacdo do MDA
representa a constituicdo de um novo subsistema de politicas publicas, com uma estrutura

relacional autbnoma em relacdo ao subsistema vinculado ao Ministério da Agricultura,

1 Como apontado logo adiante, a nogdo de subsistema de politicas publicas enquanto uma estrutura
relacional é mobilizada neste trabalho a partir do debate apresentado por Tatagiba, Abers e Silva (2018) e
Abers, Silva e Tatagiba (2018).
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numa trajetoria institucional que reflete transformagbes no regime politico? e nos
repertorios de interacdo dos movimentos sociais rurais com o Estado brasileiro a partir do
processo de redemocratizacdo na década de 1980, quando atores até entdo excluidos das
decisbes sobre as politicas para a agricultura reinterpretam criativamente repertérios de
organizacao e acdo coletiva para tentar mudar instituicdes, buscando influenciar ideias e
praticas, reconfigurar relagdes de autoridade e disputar a distribuicdo de recursos do
Estado.

Partindo de um referencial assentado em teorias sobre acéo e agéncia influenciadas
pelo pragmatismo e pela sociologia relacional, o estudo recorre as formulacGes de Abers
e Keck (2017) sobre processos de criacdo e mudanga institucional. Ja a leitura sobre
movimentos sociais e repertorios de acdo coletiva parte das formulacées de Tilly (2008,
2010) e Tarrow (2009), com as contribuicdes do debate apresentado por Abers e Von
Bulow (2011) e Abers, Serafim e Tatagiba (2014) sobre a relacéo entre Estado e sociedade
no Brasil. Complementarmente, o estudo recorre, por sua vez, ao trabalho de Tatagiba,
Abers e Silva (2018) e Abers, Silva e Tatagiba (2018) sobre a estrutura relacional dos
regimes politicos e subsistemas de politica publica, bem como o papel dos atores e
coalizdes desafiantes na construcdo de modelos alternativos em contraposi¢cdo aos
modelos dominantes destes subsistemas. Neste marco tedrico, a perspectiva da estrutura
relacional dos regimes politicos e dos subsistemas de politica publica integra, dentro das
relacBes que definem estas instituicdes, os atores sociais (bem como estatais) permitindo
evidenciar seu papel — o papel de suas acGes — repertorios, aliancas e coalizdes nas
mudancas institucionais. Relne assim a questdo da criagdo institucional com as relagdes
entre Estado sociedade que ocorrem no interior da estrutura relacional de regimes e

subsistemas.

O debate sobre 0 marco teorico e a identificacdo das categorias de andlise utilizadas
para investigar e analisar a hipotese de pesquisa € apresentado no primeiro capitulo desta
dissertagdo. Em seguida, o capitulo 2 traz um resgate sobre os antecedentes do objeto
estudado, trazendo a caracterizagao do subsistema de politicas para a agricultura formado

a partir do processo conhecido como modernizagdo conservadora da agricultura,

2 Tal como a nogéo de subsistemas de politicas pablicas, a nogéo de regimes politicas é utilizada neste
trabalho a partir do debate apresentado por Tatagiba, Abers e Silva (2018) e Abers, Silva e Tatagiba (2018)
para traduzir uma estrutura relacional que condiciona o acesso dos atores sociais as discussdes e decisbes
governamentais.
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conduzido durante os governos militares na década de 1960 e 1970, situando assim o
contexto politico institucional que representa o ponto de partida do processo a ser
analisado na dissertagéo.

A partir dessa caracterizacdo inicial, o terceiro capitulo aborda o processo gestacao
de modelos alternativos para as politicas agricola e agraria dentro do subsistema
caracterizado no capitulo anterior, partindo da redemocratizacéo brasileira na década de
1980 e percorrendo sua evolucdo até meados dos anos 1990. A gestacdo de modelos
alternativos € vista aqui a partir da identificacdo de um nucleo desafiante dentro
subsistema, e analisada em relacdo a (i) seus atores — desafiantes e dominantes — através
de campanhas, coalizdes e repertorios, e das relacdes entre eles; (ii) mudangas em sua
estrutura institucional, através dos instrumentos de politicas, dominantes e desafiantes; e
(iii) em seu componente ideacional, onde se vé a emergéncia de novas categorias como
“sem-terra” e “agricultura familiar” em contraposi¢ao a uma concepgédo conservadora de

reforma agréria que preserva o latifandio.

Ja o quarto capitulo aborda as conquistas institucionais em torno destes modelos
alternativos a partir da década de 1990, até o final do segundo governo Fernando Henrique
Cardoso, identificando o processo de emergéncia de um novo subsistema de politicas para
0 desenvolvimento rural que se consolida com a criagdo do Ministério do
Desenvolvimento Agréario. O capitulo busca estabelecer assim uma relacdo entre
transformacdes na estrutura relacional do subsistema para a agricultura e a construcéo
institucional de um novo subsistema de politicas a partir da década de 1990, incluindo
novos atores e repertorios de interacdo com o Estado. Argumenta-se, neste sentido, que a
criagcdo de um novo ministério —o MDA — representa uma ruptura ou um desprendimento
de um conjunto de instituicBes e atores da estrutura relacional do subsistema de politicas
para a agricultura, constituindo um novo subsistema de politicas para o desenvolvimento

rural, com uma estrutura relacional autbnoma.

Por fim, o capitulo de conclusao coloca em questéo a hipotese apresentada sobre o
surgimento de um novo subsistema de politicas para o desenvolvimento rural a partir da
criacdo do MDA como resultado de transformac6es no regime politico e nos repertorios
de interacdo dos movimentos sociais rurais com o Estado. Destacam-se ai os fatores que
empoderaram os atores sociais no interior das estruturas relacionais do subsistema e nas
mudancas de regimes. Além das relagdes entre atores, subsistemas e regimes, destacam-

se entre estes fatores a articulagdo entre repertorios confrontacionais e colaborativos, e a
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consolidacdo das propostas dos movimentos em modelos alternativos. O fechamento do
subsistema aos atores e modelos desafiantes também aparece como fator que expulsa o
nacleo desafiante, favorecendo o desprendimento de um novo subsistema que abrigara

este nucleo, permitindo o desenvolvimento de seus atores e modelos.

Percurso Metodoldgico

A pesquisa realizada neste trabalho consiste em um estudo de caso sobre o
processo de construcdo institucional de um 6rgdo publico federal no Brasil, tomando

como caso analisado o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).

Conforme Gil (1994), o estudo de caso é um método de pesquisa que se caracteriza
pela andlise profunda e exaustiva de um ou poucos objetos, com o objetivo de aprofundar
0 conhecimento sobre o caso estudado de maneira ampla e detalhada. Ainda que possua
fragilidades em relacdo a generalizacdo dos resultados obtidos para a compreenséo do
fendmeno, autores como Goertz e Mahoney (2012) reforcam a pertinéncia deste tipo de
estudo para desenvolver elementos conceituais apresentados em estudos anteriores a
partir da descricdo em profundidade de processos sociais complexos, sobretudo quando

se inserem em uma agenda de pesquisa mais ampla.

Assim, utilizando uma abordagem qualitativa, o estudo procurou capturar o
contexto mais amplo em que se desenrolaram os fendmenos analisados, tendo como
recurso principal o resgate histérico do processo politico de constituicdo do subsistema
de politicas para a agricultura no governo federal desde o periodo militar (1964-1985),
com a implementacdo da chamada modernizacdo conservadora da agricultura, na década
de 1970, até a criacdo do MDA no segundo governo Fernando Henrique Cardoso (1999-
2002), buscando delimitar e detalhar tanto quanto necessario o objeto deste estudo no
periodo abrangido, isto é, a emergéncia de um novo subsistema de politicas para o
desenvolvimento rural. Desse modo, o estudo de caso foi empregado neste trabalho como
método de observacdo sobre o processo de construcéo institucional de um érgéo estatal,
bem como a investigacdo sobre a capacidade de agéncia de atores sociais no processo,
em particular de trabalhadores rurais que, tradicionalmente excluidos do processo de
tomada de decisdo dos governos e instituicbes do Estado, se organizam em movimentos

sociais no esforco fazer sua voz ouvida e incidir sobre construcdo de politicas publicas.

Por se tratar de um periodo delimitado em torno de 50 a 20 anos no passado (entre

as décadas de 1970 e 2000), recorreu-se fundamentalmente a fontes secundarias,
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incluindo teses e dissertacGes académicas, assim como artigos publicados e outras
publicacGes, como livros e revistas, abordando elementos e fendbmenos que constituem o
objeto deste trabalho. As fontes primarias, por sua vez, se concentram no levantamento
de registros, documentos, resolucdes e anais de congressos e eventos diversos
promovidos pelas organizacdes, bem como instrumentos legais, como leis, decretos e
portarias, atas, entre outros. A identificacdo, a busca e obten¢do de muitas destas fontes,
por sua vez, como publicacfes dos atores sociais envolvidos, bem como a identificacdo
dos momentos e eventos mais significativos no processo analisado, foram ancoradas em
entrevistas e depoimentos informais, nao sistematizados, com representantes dos atores
que permanecem ativos na atualidade, bem como na observagéo participante de reunides
e eventos que contaram com sua presenca, utilizando a observacéo visual e auditiva,
memoria, anotacles, entrevistas informais, conversas e interacdo com os individuos
estudados. Estas conversas e entrevistas informais, contatos e observacdo foram
propiciadas pelo envolvimento do autor com esta temética e atores, sobretudo a partir de
sua atuagé@o na Secretaria Executiva do MDA entre 2015 e 2016 — participando da gestéo
e monitoramento de politicas do conjunto de 6rgaos, secretarias nacionais, departamentos
e coordenacdes do Ministério, incluidos também o Instituto Nacional de Colonizacédo e
Reforma Agréaria (INCRA), o Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural
(NEAD) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF) —
e desde 2017, integrando o Coletivo Agrario Nacional do PT e desde 2019 atuando na
assessoria da Secretaria Agraria Nacional do PT onde pode relacionar-se com
continuidade com integrantes dos movimentos sociais, técnicos e deputados do Nucleo
Agrario do PT na Camara dos Deputados “Adéo Pretto”. Ao longo dos dltimos 6 anos,
portanto, 0 autor passou por uma imersdo no universo das politicas para a agricultura
familiar, reforma agréria e desenvolvimento rural, incluindo seus atores e institui¢fes
estatais e sociais, estabelecendo didlogo estreito com liderangas e militantes das
organizagOes que constituem objeto desta pesquisa — como 0 MST, CONTAG, do antigo
DNTR/CUT, CONTRAF, ABRA, CPT, DESER, entre outras — com gestores do antigo
MDA, do INCRA e com diversos pesquisadores, participando de inimeras atividades,
encontros, congressos, mesas de negociacdo, camaras setoriais, comissdes e uma

Conferéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural.
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Capitulo 1
Atores sociais, agéncia e construcdao institucional:
a atuacdo dos movimentos sociais nos subsistemas de
politicas publicas

O objeto deste estudo consiste no processo de construgdo institucional de um érgéo
estatal e o papel da agéncia dos atores sociais envolvidos no processo, langando olhar
sobre a atuacdo de movimentos sociais na disputa pela distribuicdo de recursos
organizacionais e orcamentarios no interior do Estado. Por esta perspectiva sera analisado
0 papel da interacdo entre movimentos sociais rurais e o Estado brasileiro na criagéo e
consolidagdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), absorvendo
competéncias até entdo atribuidas ao Ministério da Agricultura sobre as politicas agraria

e agricola voltadas ao segmento rural constituido pelos agricultores familiares.

Para instrumentalizar este estudo, seré apresentado, a seguir, o debate em torno do
referencial tedrico e das categorias de analise que serdo tomadas como base. Em seguida,
sdo definidos o problema de pesquisa e a hipotese investigada a luz do referencial tedrico

e das categorias de andlises apontadas.

1.1 Fundamentacéao Teoérica

A relacdo entre instituicdes e a acdo dos atores sociais € uma das questdes mais
relevantes nas diversas areas de estudo das ciéncias sociais, e na ciéncia politica ocupa
lugar de destaque no debate sobre democracia e as condi¢Bes sob as quais a sociedade
incide sobre as instituicdes politicas. Entre as perspectivas que enxergam instituicdes
como poderosas estruturas que constrangem e modelam a acdo dos individuos e as que
atribuem sua existéncia e funcionamento a acao de individuos e grupos cujas decisdes sao
orientadas por calculos racionais, emergem inimeras abordagens que buscam equalizar
este dilema entre agéncia versus estrutura para explicar como institui¢cdes sao criadas e

como mudam.

A abordagem sobre processos de construgdo e mudanca institucional proposta neste
estudo tem como referéncia um debate referenciado no pragmatismo e na sociologia
relacional que enfatizam a capacidade dos atores sociais para criar e mudar instituicdes a
partir de uma concepcdo sobre a agéncia humana inerentemente criativa, situada e
relacional (ABERS, SILVA e TATAGIBA, 2018). Ainda que reconheca a existéncia de

constrangimentos e limitagdes da estrutura social, as instituicdes sdo analisadas por esta

18



perspectiva como um campo fértil para a acdo criativa e potencialmente sujeitas a
processos de mudanga. A concepcdo sobre agéncia adotada nesta perspectiva orienta a
leitura sobre a dindmica e funcionamento das instituicGes e a capacidade de atuacdo dos

movimentos sociais diante das instituic@es e politicas publicas do Estado.

Nesta secdo buscamos situar brevemente a trajetoria tedrico-analitica do debate
sobre agéncia e instituicbes que orienta a perspectiva adotada na pesquisa, para em
seguida, situar as categorias de analise utilizadas na abordagem sobre construcdo
institucional e atuacdo dos movimentos sociais junto ao Estado na defini¢do de politicas

publicas.

Trajetoria tedrico-analitica: Teorias de acao e agéncia

Emirbayer e Mische (1998) apresentam uma revisdo critica de diferentes
perspectivas teodricas sobre a agéncia, divididas em trés grupos que enfatizam dimensdes
importantes da agdo humana, argumentando, no entanto, que nenhuma delas isoladamente
d& conta de explicar a agéncia em sua plenitude. Os autores destacam assim trés
dimensBes da agéncia associadas a cada um deles: num primeiro grupo, destacam a
importancia do trabalho de “tedricos da pratica” como Pierre Bourdieu e Antony Giddens
para explicar a dimensdo iterativa da acdo através de rotinas e habitos; numa segunda
perspectiva, abordam as teorias da escolha racional e perspectivas fenomenoldgicas que
enfatizam uma dimensdo mais projetiva e propositiva da acdo por meio de antecipacdes
imaginativas do futuro; e, por fim, trazem a contribuicdo de teorias mais recentes da
comunicacdo, que valorizaram uma dimensdo pratico-avaliativa da acdo, como a

deliberacdo e o julgamento.

Destacando contribuigdes e limitacGes de cada uma destas perspectivas, 0s autores
formulam um conceito de agéncia que procura integrar essas trés dimensdes — iterativa,
projetiva e pratico-avaliativa — estruturadas no que os autores denominam uma triade
cordal, onde “ressoam como tons separados, mas nem sempre harmoniosos” (ibidem, p.
972, traducéo livre), em um processo de engajamento social incorporado temporalmente,
isto €: (i) informado pelo passado em sua dimensdo de habito, (ii) orientado para o futuro
em sua dimensdo projetiva, e (iii) contextualizado as contingéncias do presente a partir
de habitos passados e projetos futuros em sua dimensdo pratico-avaliativa. Em cada

contexto de acdo haveria uma predominancia de uma ou outra destas dimensdes, de
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maneira que, quando realizada, a acdo apresenta maior ou menor engajamento com 0

passado, projecdo para o futuro ou responsividade em relagdo ao presente.

A agéncia humana seria assim “o engajamento temporalmente construido por atores
de diferentes ambientes estruturais — o contexto temporal-relacional da acdo — que, atraves
da interrelacdo entre habito, imaginacéo e julgamento, tanto reproduz como transforma
essas estruturas em respostas interativas aos problemas colocados pela mudanga de
situagdes historicas” (ibidem, p. 970, traducdo livre). Os contextos estruturais da acgéo,
por sua vez, seriam campos temporais e relacionais: na medida em que os atores podem
mudar as orientacdes temporais da acdo, eles mudam sua relacdo com a estrutura.
Segundo propdem os autores, essa abordagem permite apresentar uma nova perspectiva
sobre a problematica da tensdo entre livre-arbitrio e determinismo, uma vez que, ao
desagregar a agéncia humana em suas dimensdes analiticas mais importantes, é possivel
observar que o ambiente estrutural da acdo € tanto sustentado dinamicamente como

alterado através da agéncia humana.

Essa perspectiva tridimensional contribui para uma analise da atuacdo dos
movimentos sociais em processos de mudanca e construcdo institucional na medida em
que propde analisar o seu contexto temporal-relacional, isto é, apontando para a
importancia de compreender 0s processos em perspectiva relacional com outros atores e
instituicdes com os quais estdo interligados, assim como em historias e lugares nos quais
estdo situados, e considerando ainda as demandas por politicas alternativas que orientam

sua atuacdo em perspectiva de transformacdo da realidade futura.

A esta perspectiva, Chris Ansell (2013) traz uma contribuicéo através do que chama
de explicacéo ecoldgica sobre as mudancas institucionais, na qual traz énfase ao ambiente
social enquanto um amplo campo de agdo que, atraves de seus recursos, incentivos e
restricdes, modela o comportamento de diferentes tipos de atores sociais — tal qual ocorre
com as diferentes espécies que se adaptam ao meio ambiente e umas as outras em uma
ecologia natural. A explicacdo ecologica de Ansell estd fundada em uma metafora
espacial, em que uma multiplicidade de atores sociais estaria distribuida no espaco e no
tempo, adaptando-se a diferentes ambientes naturais, tecnolégicos e institucionais, assim
COmMO uns aos outros. E no &mbito desta ecologia mais ampla de atores em constante
adaptacao que ocorreriam 0s processos de mudanca institucional, sobretudo em situagdes

heterodoxas, caracterizadas por algum tipo de indefinicdo ou perturbacdo em relacéo aos
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imperativos institucionais que abre novas possibilidades e requer como resposta a a¢éo

criativa dos atores.

Além disso, a explicacdo ecoldgica de Ansell propde uma anélise multiperspectiva,
que “nao privilegia a perspectiva de um Unico ator, institui¢ao ou sistema; ao contrario,
cobre toda a ecologia, examinando-a de diferentes perspectivas” (ibidem, p. 57, traducgéo
livre). Neste sentido, a explicacdo ecoldgica oferece também uma perspectiva multinivel
ou multiescala sobre a interacdo social, isto &, uma vez que 0s contextos locais em que 0s
atores interagem estdo inseridos em sistemas ecoldgicos abertos e interconectados, uma
explicacdo ecoldgica precisa contemplar a complexa interpenetracao entre as perspectivas
local e global. A mediag&o entre esses niveis, segundo o autor, € muitas vezes a fonte de
explicagdo para a mudanca, na medida em que os atores estdo simultaneamente inseridos
em redes de atividade e enraizados em contextos especificos, simultaneamente moldando
e restringindo seu comportamento, criando os problemas e oportunidades locais que
demandam uma criatividade situada (ibidem). A explicacéo ecoldgica de Ansell (2013)
procura explicitar as situagdes ou condi¢cdes ambientais que movimentam a acao criativa,
isto €, como os atores “sdo frequentemente levados a se tornarem criativos e sincréticos

por problemas que pedem por resolugdo” (ibidem, p. 73, traducéo livre).

Construcao Institucional, Movimentos Sociais e Politicas Publicas

O debate brevemente apresentado acima buscou delinear um pano de fundo teérico-
analitico para situar a perspectiva sobre agéncia e a relagdo entre atores sociais e
instituicOes que tomamos como base na leitura sobre o processo aqui analisado. A seguir
daremos énfase a alguns debates que, alinhados a esta perspectiva, fornecem categorias
de andlise para a abordagem sobre o processo de construcdo institucional aqui adotada, &
luz da dindmica de atuacdo dos movimentos sociais em rela¢do ao Estado e a definicdo

de politicas publicas.

Para tal resgatamos categorias que permitem analisar a atuacdo dos movimentos,
através da invencdo de novos repertorios e consolidacdo de novas coalizdes, que se
consolidam na formulag&o de modelos alternativos que, finalmente véo interagir de forma

mais potente no interior do subsistema e da construcdo institucional aqui analisada.

Assim, para se pensar processos de criacdo ou mudanca institucional, partimos da
abordagem de Abers e Keck (2017) que pensam as instituicOes para além de regras ou

normas, entendendo-as como “modos comumente aceitos de fazer as coisas” (ibidem, p.
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31). Esta nocao parte do debate proposto pelo chamado institucionalismo construtivista,
que enfatiza a dimensdo das instituicbes enquanto constructos humanos, e como tal,
passiveis de serem alteradas, valorizando o potencial transformador da agéncia dos atores
sociais sobre as instituicdes (ibidem). Dessa forma, concebem a criacdo institucional
como o resultado do esforco criativo de atores para influenciar ideias e praticas,
reconfigurar relagOes de autoridade e disputar a distribuigcdo de recursos organizacionais.
Por sua vez, o sucesso deste esfor¢co — tanto para a construcdo ou transformacdo de
instituicGes como para a sua reproducdo e manutencdo — demanda o que as autoras
chamam de autoridade pratica, entendida aqui como um tipo de poder-na-pratica
derivado diretamente da agéncia dos atores, isto é: “gerado quando atores especificos
(individuos ou organizagdes) desenvolvem capacidades e ganham reconhecimento dentro

de determinada area [...] o que lhes permite influenciar o comportamento de outros atores”

(ibidem, p. 31).

Por outro lado, assim como Ansell (2013), as autoras analisam o ambiente
institucional a partir de uma perspectiva multinivel, em configuracbes complexas
entendidas como ecologias, onde mdltiplas organizacdes e ldgicas institucionais
coexistem em uma relagdo de interdependéncia, “interligadas e situadas em historias e
lugares” (ABERS e KECK, 2017, p. 35). Nestas ecologias politicas complexas, as autoras
chamam atencdo para situacfes em que instituicGes se sobrepdem parcialmente umas as
outras, com regras e atribuicdes concorrentes e muitas vezes em situacbes em que ha
conflito ou auséncia de hierarquias, conformando o que denominam entrelagamento:
“ambientes complexos, onde o poder € distribuido por diferentes logicas entre multiplas
e heterogéneas organizacbes, muitas vezes com jurisdicdes ambiguamente
compartilhadas” (ibidem, p. 32). Tais ambientes seriam particularmente propicios para a
mudanca institucional, uma vez que ha maior margem para interpretacao e bricolagem de
regras e padrdes de interacdo. Por outro lado, quanto maior o entrelagamento mais dificil
se torna a estabilizacdo das mudancas, uma vez que tanto a distribuig@o dos recursos como

as hierarquias formadas sdo mais facilmente contestadas e disputadas.

Com efeito, na perspectiva apresentada por Abers e Keck, a propria no¢do de
estabilidade das instituicdes é relativizada, enfatizando que tanto sua criagdo como sua
manutencdo dependem do esforgo continuo de atores pensantes e criativos engajados na

sua producéo e reproducdo:
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InstituicGes ndo existem apenas em estado de ser ou ndo ser. Elas sdo fluidas e
passam por processos de vir a ser aos quais ndo necessariamente sobrevivem. [...]
InstituicGes passam a existir quando as pessoas agem criativamente para fazer o
arduo trabalho organizacional de reconfigurar ideias, recursos e relacionamentos,
persuadindo atores influentes a sua volta a se engajarem com novas instituicdes na
prética de fazer as coisas de forma diferente (ABERS e KECK, 2013, p. 26).

Estas perspectivas favorecem uma analise sobre a atuacdo de movimentos sociais,
na medida em que oferecem caminhos para explicar como atores sociais menos
privilegiados na estrutura social sdo capazes de mobilizar regras e instituicbes e
reinterpreta-las criativamente como instrumentos para construir oportunidades de

mudanga.

Sidney Tarrow e Charles Tilly, por sua vez, trazem importantes contribuigdes para
0 debate sobre movimentos sociais através da nogéo de repertdrios de acdo coletiva. Os
autores apresentam o conceito a partir da perspectiva do confronto politico, entendido
como uma forma de acdo coletiva através da qual pessoas comuns “juntam forgas para
fazer frente as elites, autoridades e opositores” (TARROW, 2009 [1994], p. 18)
“desencadeado quando oportunidades e restrigdes politicas em mudanca criam incentivos
para atores sociais que nao tém recursos proprios” (ibidem, p.18), e que passam assim a

mobilizar repertorios de acdo conhecidos, reinterpretados através inovacGes marginais.

Os repertérios de acdo descrevem, assim, um leque de formas de interacdo
conflituosa entre atores coletivos antagonistas, que sdo aprendidas e reproduzidas em
situacbes de confronto diversas ao longo da historia, se tornando rotinas de acgdo
conhecidas — como passeatas, marchas, ocupacgdes etc. Atores coletivos reinem assim um
conjunto de rotinas aprendidas a partir de experiéncias anteriores em seus repertorios.
Cada vez que séo reproduzidas, estas rotinas de acdo sdo adaptadas as circunstancias
especificas do contexto de interacdo e reinterpretadas conforme a capacidade criativa dos
atores que a planejam e/ou executam, sofrendo variagdes ou inova¢Ges marginais ao

longo do tempo.

Tarrow caracteriza 0 movimento social a partir desta nogdo de confronto politico,
entendendo-o como “Uma interagao sustentada com opositores, apoiada por densas redes
sociais e estimulada por simbolos culturalmente vibrantes e orientados para a acao”
(TARROW, 2009 [1994], p. 18). Os movimentos sociais agrupam pessoas comuns e
cidadaos influentes que agem através de repertdrios de confronto reconhecidos por grupos
especificos da populagdo, situacBes e culturas nacionais. Mobilizam-se assim para
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“explorar oportunidades politicas, criar identidades coletivas, reunir pessoas em
organizacOes e mobiliza-las contra oponentes mais poderosos” em campanhas conjuntas
de acéo coletiva. Na concepgao apontada por Tarrow, a agdo coletiva de confronto ¢ “o
ato irredutivel que esta na base de todos os movimentos sociais” — Nd0 necessariamente
violentos ou extremos, mas “o principal ¢ quase sempre 0 Unico recurso que as pessoas
comuns tém contra opositores mais bem equipados ou estados poderosos”. (ibidem, pp.
18-20). Os movimentos sociais teriam, nesta perspectiva, o papel de preparar, coordenar
e manter estes agrupamentos e redes em interacOes sustentadas contra opositores

poderosos.

Para analisar estas formas contenciosas de acao coletiva, Tarrow (2009) apresenta
quatro “propriedades empiricas”: i) um protesto ou desafio coletivo; ii) um prop6sito ou
objetivo comum; iii) a solidariedade e identidade coletiva; iv) e a interacdo ou confronto
politico sustentado. Movimentos sociais seriam assim “desafios coletivos baseados em
objetivos comuns e solidariedade social numa interacdo sustentada com as elites,

opositores e autoridade” (ibidem, p. 20).

Em perspectiva muito proxima a de Tarrow, Charles Tilly (2010) também concebe

movimentos sociais como uma forma especifica de politica contenciosa:

contenciosa, no sentido de que os movimentos sociais envolvem a elaboracédo
coletiva de reivindicagdes que, alcangando sucesso, conflitariam com os interesses
de outrem; politica, no sentido de que governos, de um ou outro tipo, figuram de
alguma forma nesse processo, seja como demandantes, alvos das reivindicagoes,
aliados desses alvos, ou monitores da contenda (ibidem, p. 136).

Tilly define trés elementos constitutivos de movimentos sociais enquanto forma
especifica de acdo coletiva contenciosa: a campanha, enquanto “esforgo publico
sustentado de elaboracdo de reivindicacdes coletivas direcionadas a determinadas
autoridades”; o repertério, definido como o0 emprego de combinagdes de formas de agéo
politica, e um terceiro elemento definido como “representac¢ées publicas concertadas de
VUNC (Valor, Unidade, NUimeros e Comprometimento) por parte dos participantes:
demonstracGes de valor [worthiness], de unidade, de nimeros e de comprometimento por

parte dos participantes e/ou de seus partidarios” (ibidem, pp. 136-137).

Em sua formulagéo, Tilly faz uma distingdo explicita entre a acéo coletiva de um
movimento e as organizacOes e redes que apoiam a acao, alertando para a recorrente

confusdo entre uma coisa € outra, assim como para o equivoco de se considerar “as
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organizagoes e redes como aquilo que constitui o movimento” (ibidem, p. 141). Por outro
lado, o autor reconhece que o repertorio dos movimentos sociais se justapGe aos
repertorios de outros fendmenos politicos, apontando como desafio para os estudos sobre
movimentos sociais a necessidade de analisar sua interacdo com outras formas de
organizacdo e acdo politica, como a atividade sindical e as campanhas eleitorais,

investigando possiveis formas de intersec¢do e influéncia matua (ibidem, p. 148).

Abers e VVon Bulow (2011), por sua vez, apontam para limitagOes de abordagens
sobre 0s movimentos sociais baseadas numa separacao rigida entre Estado e sociedade
civil. As autoras argumentam que a atuacdo de movimentos sociais no Brasil mostra que
eles ndo apenas ‘“‘constroem vinculos de colaboragdo com o Estado” como, em
determinados contextos, também “buscam alcangar seus objetivos trabalhando a partir de
dentro do aparato estatal” (ibidem, p. 78), constituindo redes que conectam atores de
movimentos sociais dentro e fora do Estado. Neste sentido, uma leitura restrita sobre a
acdo dos movimentos sociais em contraponto ao Estado acaba por inviabilizar “certos
tipos de relagOes sociais que podem ser importantes para compreender a agdo coletiva

transformadora” (ibidem, p. 54). As autoras destacam ainda que

para compreender as multiplas formas de interseccéo entre movimentos sociais e 0
Estado [...] ndo s6 é relevante teorizar sobre como 0s movimentos sociais constroem
vinculos de colaboracéo com o Estado, mas também deveriamos compreender como,
as vezes, movimentos sociais buscam alcancar seus objetivos trabalhando a partir de
dentro do aparato estatal (ibidem, p.78).

Avancando na analise das relacbes entre movimentos e Estado, Abers, Serafim e
Tatagiba (2014) por sua vez, propdem uma releitura sobre o debate apresentado por Tilly
e Tarrow, buscando “incorporar a diversidade de estratégias usadas pelos movimentos
sociais brasileiros ¢ examinar como estas tém sido usadas, combinadas e transformadas”
(ABERS, SERAFIM e TATAGIBA, 2014, p. 331). Assim, as autoras analisam relacGes
entre Estado e movimentos sociais para além da perspectiva do conflito, chamando a
atencdo para o fato de que um conjunto de estudos sobre este tipo de atores sociais no
Brasil “desafia esta concepgdo pela continua atua¢ao dos movimentos no interior do
Estado e a partir da forte interagcdo com agentes publicos”, seja através de arenas
participativas formalmente institucionalizadas, seja através de canais informais ou mesmo
assumindo posi¢des na propria burocracia estatal, “transformando o proprio Estado em
espago de militancia politica” (ibidem, p. p. 331). A partir desta ponderacéo, as autoras

propdoem a ampliagdo do conceito de repertorio de acdo, buscando “incorporar a
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diversidade de estratégias usadas pelos movimentos sociais brasileiros e examinar como
estas tém sido usadas, combinadas e transformadas” (ibidem, pp. 331-332). Neste
trabalho, com base nas experiéncias observadas no Brasil as autoras identificam quatro
tipos de repertorios ou “rotinas comuns de interagdo Estado-sociedade™: 0s protestos e
acao direta; a participacdo institucionalizada; a politica de proximidade; e a ocupacdo de

cargos na burocracia.

As rotinas de protestos e acdo direta sdo a forma mais caracteristica pela qual
usualmente se pensa nos principais movimentos sociais, sendo utilizadas quando os
movimentos sociais recorrem sua capacidade de mobilizacdo como demonstracao de
forca para expressar demandas e pressionar interlocutores do Estado a negociar (ibidem).
Estas rotinas recorrem normalmente a performances confrontacionais, podendo empregar
niveis variados de desafio e perturbacdo da ordem publica — desde estratégias de acao
mais circunscritas aos limites da lei, como passeatas e atos publicos pacificos até o
emprego de estratégias mais agressivas ou transgressoras, podendo envolver atos de
violéncia, obstrucdo de vias publicas e a ocupacao de imdveis publicos ou privados. Estas
performances podem combinar uma dimensdo confrontacional com uma dimensao
colaborativa/propositiva, quando através delas se abrem espagos de negociacdo e
colaboragdo entre os movimentos e o Estado, possibilitando a participacdo dos atores
sociais nas decisdes publicas.

Ja em relacdo as rotinas de participacdo institucionalizada as autoras se referem
com mais énfase as arenas participativas formais, denominadas pela literatura de
instituicOes participativas (IPs), destacando as trés modalidades consagradas pela
literatura recente: o orgamento participativo, os conselhos de politicas publicas e as
conferéncias (ibidem). De maneira geral, no entanto, estas arenas formais sdo
caracterizadas pela autoras como “reunides publicas e documentadas, que tém o
propoésito explicito de influenciar decises especificas sobre determinadas politicas”
(ibidem, p. 332), destacando que, enquanto nas rotinas de protesto e acdo direta sdo 0s
movimentos sociais que “definem a forma, o ritmo e a agenda tanto de protesto como de
negociagdo”, este segundo tipo de rotina é caracterizado “pela governanga compartilhada,
e por um papel central por parte dos atores estatais em criar e conduzir o processo”
(ibidem, p. 332). Neste sentido, podemos incluir como arenas participativas nesta
categoria de rotinas de interacdo Estado-sociedade a constituicdo de mesas de negociacao,

grupos de trabalho, comissdes técnicas etc. caracterizadas por uma maior estabilidade e
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formalizacdo do processo, ainda que ndo se constituam coma uma agenda permanente ou
pré-estabelecida, como o0s orgamentos participativos e os conselhos e conferéncias de

politicas publicas.

Por “politica de proximidade”, por sua vez, as autoras se referem a “forma de
interacdo Estado-sociedade funciona através de contatos pessoais entre atores de Estado
e sociedade civil” em que determinados atores “obtém distingdo através de sua posicao
em um campo relacional, que Ihes confere um nivel de prestigio tal que lhes possibilita
prescindir das mediagdes institucionais e/ou estruturas rituais que facultam acessos”
(ibidem, pp. 332-333). Se encaixam nesta categoria formas de negociacdo ou o
estabelecimento de canais de dialogos que sejam facilitados por lagos de afinidade entre
liderancas de organizagdes e movimentos sociais e autoridades e gestores publicos, sejam
eles baseados em relacBes pessoais e/ou familiares, no compartilhamento de trajetdria
politica, académica etc. ou a filiagho em um mesmo partido politico, corrente de
pensamento etc. Se diferentemente das rotinas de participacdo institucionalizada, a
politica de proximidade ndo pressupde “reunides publicas e documentadas”, elas
tampouco excluem essa possibilidade. Do mesmo modo, as autoras destacam que, apesar
de contemplar as relages tipicas de clientelismo e fisiologismo, este tipo de rotina ndo
deve ser entendido como circunscrito a essas praticas, ja que “enquanto relagdes
clientelistas pressupdem uma troca personalista de favores, contatos diretos também
podem ser instrumentos para a feitura de demandas publicas e para a promoc¢do do

reconhecimento de direitos coletivos” (ibidem, p. 333).

Por fim, as autoras descrevem a rotina de ocupacéo de cargos na burocracia estatal,
pela qual se referem a atores integrantes de organiza¢fes de movimentos sociais que em
determinado momento de sua trajetdria assumem posigdes em instituicdes do Estado que
de algum modo se relacione direta ou indiretamente com as pautas defendidas pelo
movimento/organizagdo. Esta rotina inclui notadamente a nomeagéo de militantes para
cargos de confianga de um governo, mas também militantes que acessam ao quadro de
funcionalismo de um érgdo estatal por concurso publico, ou ainda movimentos sociais
“formados por pessoas que trabalhavam no Estado desde o inicio”, a exemplo do
movimento reformista do setor de saude, “foi fundado em parte por profissionais de

cargos técnicos e especialistas que trabalhavam no governo” (ibidem, p. 334).

Defendendo uma perspectiva sobre agéncia “inerentemente criativa, situada e

relacional”, Abers, Silva e Tatagiba (2018) situam a a¢cdo humana numa nog¢ao de contexto
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entendido ndo como cenario ou uma estrutura externa, que oferece apenas oportunidades
e constrangimentos aos atores sociais, mas como um ambiente conformado por estruturas
relacionais produzidas e reproduzidas por eles proprios — isto &, relagdes de
interdependéncia entre os atores e instituices com o0s quais interagem rotineiramente, e

a partir das quais se estruturam acdes futuras, argumentando que

as oportunidades e os constrangimentos confrontados pelos movimentos sociais na
atuacdo nas politicas publicas passam a se enquadrar como produtos de
agenciamentos simultaneos e reciprocos de diversos atores, redes e instituicoes,
incluindo os proprios movimentos (ibidem, p. 38).
Na perspectiva apresentada pelos autores, 0s movimentos sociais disputam 0 acesso
aos recursos organizacionais do Estado a partir de sua posi¢do em dois tipos de estruturas

relacionais: os subsistemas de politica publica e os regimes politicos.

Regimes politicos, na concepgcao empregada pelos autores, remetem a configuracao
das relacgdes entre atores conduzidos por coalizdes de governo que afirmam e defendem
projetos de sociedade, condicionando 0 acesso dos atores sociais as discussdes e decisdes
governamentais. E importante ressaltar que nocdo de regime politico adotada pelos
autores nao se restringe ao carater pelo qual um Estado exerce o poder sobre a sociedade
— por exemplo, quando distinguimos regimes ditatoriais e regimes democraticos. Aqui
0s autores recorrem a concepcdo apresentada por Tilly, pela qual descreve regimes “em
termos das relagdes predominantes entre os atores politicos, incluindo o governo”
(TILLY 2006, p. 19, apud TATAGIBA, ABERS e SILVA, 2018, p. 110), abrangendo
assim o0s ‘“‘arranjos institucionais estruturados em torno de determinada coalizdo
governante” (ABERS, SILVA e TATAGIBA, 2018, p. 23). Neste sentido, os regimes
definem

0 grau e as formas de permeabilidade dos governos as demandas e propostas dos
diferentes atores societarios, entre 0s quais 0s movimentos sociais. Essa defini¢do
depende centralmente da conformacdo da coalizdo politica a frente do governo e do
projeto politico que orienta sua atuagdo. Quanto maior a incompatibilidade entre os
elementos deste projeto e os modelos alternativos de politicas publicas dos
movimentos, menores as oportunidades para estes acessarem o Estado ou, em caso
de acesso, para influirem nas politicas publicas (TATAGIBA, ABERS E SILVA,
2018, pp. 110-111).

Assim, 0s regimes estruturariam as oportunidades e constrangimentos tanto para o
surgimento de movimentos e organizagdes sociais como para a sua atuacdo nos

subsistemas de politicas publicas. Para além disso, 0s autores destacam que:
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Condicionando os custos e o0s riscos do envolvimento nas ac@es coletivas, 0s niveis
de abertura ou fechamento do sistema politico as causas e as a¢fes dos movimentos
sociais, as expectativas sobre a eficacia ou o fracasso de diferentes repertorios de
acdo, entre outros aspectos, 0s regimes e as suas mudangas atuam diretamente na
conformagdo das condigdes que os movimentos confrontam para definir seus
repertorios e espacos de atuacdo (Tatagiba, Abers e Silva, 2018, 110).

Por este raciocinio, pode-se concluir que a as oportunidades de reinterpretacdo
criativa de rotinas de interacdo com o Estado se devem, ao menos em parte, as condi¢des
conjunturais resultantes da configuracdo relacional do regime e dos subsistemas de
politicas publicas. Com efeito, os autores sustentam que

em fungdo de seu posicionamento nas relagdes de poder nos regimes e subsistemas,
os atores politicos (entre os quais 0s movimentos sociais) adquirem acesso
diferenciado aos recursos materiais e simbolicos que circulam nessas estruturas,
influenciando e distinguindo sua capacidade de agéncia e consequentemente de

influéncia sobre a politica pablica. Ao mesmo tempo [...] podem usar 0s recursos de

que dispdem para criativamente construir novas relacdes” (ABERS, SILVA e
TATAGIBA, 2018, p. 17).

Regimes e subsistemas aparecem aqui como estruturas de relacGes de poder que
condicionam o acesso de atores a recursos que permitem sua influéncia nas politicas
publicas. Os subsistemas de politica publica sdo definidos por Jenkins-Smith, Clair e
Woods (1991) como conjuntos de atores e instituicdes dentro e fora do Estado que sdo
envolvidos em uma é&rea especifica de politica publica (1991, apud Tatagiba, Abers e
Silva, 2018, p. 106). Por sua vez Abers, Silva e Tatagiba os entendem como configuracoes
de poder, construidas em torno de cada setor especifico de politica publica, que
determinam as condi¢fes de acesso e influéncia dos atores sociais sobre estes setores
(2018, p. 17 e 36).

Capela e Brasil (2015) contextualizam o debate em torno dos subsistemas de
politicas publicas destacando trés dimensbes essenciais do sistema politico: o
macrossistema (macro policy systems), o microssistema (micro policy systems) e o0s
subsistemas (policy subsystems). Exemplos de macrossistemas seriam as negociagoes
sobre a aprovacdo do orcamento e a politica macroeconémica entre outros. Os
microssistemas se referem a decisdes especificas, de alta complexidade técnica quase
sempre restritas a técnicos da burocracia publica. Os subsistemas estariam situados entre
eles, abrangendo um numero limitado de atores e instituices envolvidos em questdes de

um determinado setor de politica.
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Tatagiba, Abers e Silva (2018) se referem aos subsistemas de politicas pablicas
como estruturas relacionais na medida em que sdo constituidos a partir das interacdes
entre atores politicos e sociais estratégicos, dentro e fora do Estado, envolvidos em um
determinado setor de politicas publicas que, em condicGes institucionais e conjunturais
dadas, determinam seu processo de construcdo, desenho e seus resultados (TATAGIBA,
ABERS E SILVA, 2018, p. 106).

Os subsistemas séo, assim, estruturas relacionais integradas por atores estatais e
sociais, e relacdes e coalizBes entre eles, envolvidos em um determinado setor de politicas
publicas. Os atores e coalizfes se posicionam variavelmente em relacdo a esta estrutura
relacional entre a condigéo de dominantes — condicionando ou restringindo o acesso de
outros atores do subsistema aos seus recursos organizacionais e or¢camentarios — e a
condicdo de subordinados / subalternos — que podem ou ndo se organizar como atores e
coalizdes desafiantes, isto €, que desafiam o dominio de outros atores na busca por

melhores posi¢cdes de acesso aos recursos.

Os movimentos sociais se inserem como atores desafiantes nos subsistemas de
politicas publicas através da construcdo, proposicao e defesa de modelos alternativos de
politicas publicas — “estruturas ideacionais que buscam traduzir as ideias que conformam
o projeto politico do movimento em propostas de politica publica” (TATAGIBA, ABERS
E SILVA, 2018, p. 107) — desafiando assim 0s modelos dominantes do subsistema. Por
outro lado, podem se inserir como atores dominantes de um subsistema, “para defender
os modelos dominantes contra a percep¢do de ameagas por modelos alternativos”
(ibidem, p. 106). Os modelos — alternativos ou dominantes — s&o assim um conjunto de
ideias programéticas que unem atores dentro de um subsistema. Tanto modelos
desafiantes como dominantes incorporam constantemente, segundo 0s autores,
“problematizacdes, solugdes, instrumentos, arranjos € outros componentes ideacionais
que se transformam ao longo do tempo por meio dos processos experimentais e

relacionais” (ibidem, p. 107).

Para alem da dimensdo relacional, os autores chamam atencdo ainda para duas
outras dimensbes dos subsistemas de politicas publicas: a dimensdo ideacional e a
dimensédo experimental. As questdes a serem problematizadas e apresentadas ao debate
publico surgiriam a partir de processos ideacionais, bem como as primeiras formulac6es

(ideias) sobre como estas questdes devem ser tratadas. J& quando séo postas em pratica,
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sendo testadas diante das diferentes realidades, ajustadas e aperfei¢coadas ao longo do

tempo, estas questdes ganham dimensao experimental.

Desta forma, nas condigdes institucionais e conjunturais em que interagem para
construir politicas publicas (dimenséo relacional), os atores politicos e sociais envolvidos
podem acumular recursos e relacionamentos que, somados a uma expertise que combina
conhecimento técnico (dimensdo ideacional) e experiéncia pratica (dimensdo
experimental) podem constituir o que chamamos de autoridade pratica com base em
Abers e Keck (2013). Com efeito, compartilhando a perspectiva relacional sobre

processos de construcdo institucional, as autoras apontam que

A construcdo de instituicdes é um processo relacional, que decorre da acdo humana e envolve
atividades de todo tipo, como criagdo e disseminacdo de ideias, disputas sobre formatos
legais, experimentacdo com novas solugdes, acumulagéo de capacidades organizacionais e
técnicas, além da construgdo de redes de apoio para a implementacao dessas ideias e leis. Ao
participar de tais processos, 0s atores organizacionais desenvolvem novas capacidades e
conseguem reconhecimento; com base nisso, acumulam a autoridade pratica que lhes permite
influenciar as acdes de outros (Abers e Keck, 2013, p. 32).

A construcdo de instituicdes, com a contribuicdo de modelos alternativos de
politicas publicas é analisada por Tatagiba, Abers e Silva (2018), quando estudam casos
na politica habitacional, ambiental e de economia solidaria, casos em que a
permeabilidade dos regimes e dos subsistemas sdo distintas, produzindo diferentes
estruturas relacionais, que adquirem distintos graus de independéncia e autonomia. No
caso do meio ambiente, os autores apontam que o “fechamento das politicas de
desenvolvimento a agenda ambiental levou, a partir dos anos 1970, ao desenvolvimento
de um subsistema auténomo” embora “posicionado de maneira subalterna no interior do

Estado” (ibidem, p. 130).

Vimos assim, nesta secdo, como articulamos as categorias de analise que serdo
utilizadas neste estudo para mostrar 0s processos através de que 0s movimentos sociais
acumularam capacidades e autoridade para influenciar atores sociais e estatais, no
contexto de mudancas de regimes, propiciando a criagdo de um novo subsistema. A
atuacdo do movimento no subsistema liga-se a invencgéo criativa de novos repertorios, a
construcdo de coalizbes, a consolidacdo de modelos alternativos. Este nucleo de atores,
repertorios e modelos desafia o subsistema tradicional de politicas para a agricultura.
Desprende-se dele entdo, um novo subsistema, caracterizado pela criacdo do MDA, e
integrado por instituicdes e atores que guardam um significativo grau de independéncia e

autonomia em relagdo ao antigo subsistema de politicas para a agricultura, constituido de
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instituicGes que lhes eram impermedveis, dominado por atores que Ihes relegavam a um

papel subalterno, que se tornou desafiante.

1.2 Problema e hipotese de pesquisa

A luz do referencial tedrico apresentado acima, este trabalho buscou identificar
ferramentas para analisar o processo de criacdo do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), enquanto 6rgdo federal responsavel pela politica agricola e agraria
voltadas ao segmento rural constituido pelos agricultores familiares, absorvendo

competéncias até entdo atribuidas ao Ministério da Agricultura.

O problema de pesquisa que orienta este trabalho recorta o fato de que a criacao do
MDA abre um espaco institucional de interlocugdo do governo federal com movimentos
sociais rurais que representam segmentos historicamente marginalizados no acesso a
recursos organizacionais e orcamentarios do subsistema de politicas para a agricultura,
em especial os pequenos agricultores de base familiar e trabalhadores rurais sem acesso
a terra. O fundamento desta exclusdo, por sua vez, remonta a caracteristicas historicas da
estrutura relacional do subsistema, institucionalmente representado pelo Ministério da
Agricultura. Um dos 6rgdos federais mais antigos e influentes do Estado brasileiro, a
origem institucional deste ministério remonta ao periodo imperial, no século XIX, sendo
historicamente conduzido segundo interesses das elites agrarias mais poderosas do pais —
antagonistas politicos, por assim dizer, dos movimentos sociais que reivindicam a
representacdo dos pequenos agricultores e trabalhadores rurais marginalizados pelo

subsistema de politicas para a agricultura.

A questdo que motiva esta pesquisa, neste sentido, é investigar quais fatores
levaram os atores dominantes deste subsistema a ceder parte das competéncias sob seu

dominio para atender seus antagonistas politicos.
As hipoteses que buscam responder a esta questao sdo:

(i) a constituicdo de um novo subsistema de politicas para o desenvolvimento rural,
representado pelo MDA, que se desprende daquele representado pelo Ministério da
Agricultura ao assumir uma configuracao relacional relativamente independente; e

(if)  os fatores que levaram a esta criagéo institucional estdo ligados ao empoderamento
dos movimentos sociais de agricultores familiares e trabalhadores sem-terra

marginalizados pelo subsistema de politicas para agricultura, favorecido por
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mudancas democratizantes no regime politico, quando a reinterpretacao criativa de
repertorios conhecidos de organizagdo e acdo coletiva em torno de modelos
alternativos de politica agricola e agraria, vivenciados em processos ideacionais e
experimentais no interior de coalisdes desafiantes, abriu caminhos para a

emergéncia de um modelo alternativo de desenvolvimento rural.

Na investigacdo acerca das hipoOteses de pesquisa, a perspectiva relacional dos
regimes e subsistemas aporta instrumentos relevantes para se analisar as transformacoes
que fortaleceram 0s movimentos sociais rurais na sua interacdo com o Estado brasileiro,
através da emergéncia de novos atores, novos repertorios e novas coalizdes. Na medida
em que analisamos mudancas de regime, como a que ocorre no contexto da
redemocratizacdo, a partir da década de 1980, podemos identificar transformacfes na
coalizdo de governo e na estrutura de relac@es entre atores politicamente relevantes, e em
gue medida essas transformac@es favorecem a emergéncia de novos atores, coalizdes e
repertérios nNos movimentos sociais rurais bem como o reposicionamento dos atores pre-
existentes tanto em relacéo ao novo regime politico como em relagdo ao subsistema das
politicas para a agricultura, ou ainda para a questdo agraria de maneira geral no Brasil.
Em outras palavras, o referencial analitico adotado nos permite avaliar em que medida
um determinado regime favoreceu ou fortaleceu as relagdes de poder entre um grupo de
atores dominantes dentro de um subsistema de politicas publicas, bem como se mudancas
no regime favoreceram a construcdo de novas oportunidades para atores subalternos
acessarem recursos materiais e simbdlicos que fortaleceram sua capacidade de agéncia na

perspectiva de influenciar politicas publicas e apresentar modelos alternativos.

Também a nocgéo de entrelacamento apresentada por Abers e Keck (2013) ajuda a
entender o potencial e as oportunidades de mudanca institucional explorados pelos atores
sociais ao longo do processo de construgéo institucional estudado, na medida em que se
identificam sobreposicGes recorrentes entre instituicdes responsaveis pela politica
agricola e agraria, com regras e atribuicdes concorrentes e conflitos frequentes de
hierarquias, apresentando assim configuracfes propicias para a mudanga institucional ao
mesmo tempo em que dificulta a estabilizacdo das mudancas. A esse respeito, destaca-se,
em Abers e Keck (2013):

O entrelagcamento provavelmente oferece mais oportunidades para mudangas
criativas de arenas e para inovacdo institucional do que as configuragdes

institucionais mais uniformes, claramente hierarquicas [...]. Por outro lado, pode ser
mais dificil transformar essas inovacfes em praticas duradouras, ja que 0s recursos
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estdo dispersos e as hierarquias sdo contestadas. As decisGes devem ser
constantemente renegociadas entre as organizacdes e 0s atores que competem por
influéncia. Nessas condigdes, as instituices podem sofrer processos de mudanca
extremamente longos, durante 0s quais ndo existe clareza sobre o caminho que estéo
seguindo. Muitos desses esforcos empacam, deixando sombras institucionais —
organizagdes subfinanciadas e desfalcadas de pessoal, que continuam a existir e
conservam alguns recursos e alguma autoridade (ibidem, pp. 53-54)

A nocdo de entrelacamento ajuda assim a explorar a sobreposicao e conflitos entre
instituicdes dentro subsistema de politicas para a agricultura e analisar as dificeis
negociagdes entre atores que competiram por influéncia, abrindo espaco para os atores

nele marginalizados e suas demandas.

Ao se debrucar sobre processos recentes de transformacBes na estrutura
institucional do Estado brasileiro, o presente estudo lida com a emergéncia de atores
sociais historicamente apartados do acesso ao subsistema das politicas agricola e agréria
no pais. A investigacdo buscou identificar de que forma a combinacao e reinterpretacao
criativa dos repertdrios de acdo coletiva na interacdo com o Estado foram empregadas por
atores sociais desafiantes para conquistar os espagos que até entdo lhe eram negados no
subsistema de politicas para a agricultura.

Em resumo, buscamos analisar fatores que fortaleceram os atores desafiantes,
permitindo a criacdo do subsistema: - 0s novos repertorios e coalizdes que se tornam mais
qualificados e propositivos e conseguem articular performances confrontacionais e de
penetracdo no Estado (proposi¢do e negociacdo); - modelos alternativos de politicas
publicas que robustecem suas estratégias de acdo, capazes de se apresentar ao Estado
como alternativas concretas de desenvolvimento rural; e - mudancas democratizantes nos
regimes que favorecem a inser¢cdo dos movimentos, com novos repertorios e modelos,.
Por outro lado, o fechamento do subsistema de politicas para a agricultura, repressor dos
atores desafiantes e impermeavel as pautas agrarias, provocam a explosdo do confronto,
que num contexto democratico desencadeia o surgimento de um espago de autonomia
para os atores desafiantes. Face a escalada violenta do impasse na questdo agraria, com
desdobramentos de repercusséo internacional, o governo FHC isola o espaco institucional

de autonomia dos atores dominantes, “confinando” os desafiantes em outro espaco.

Por fim, cabe destacar que o estudo abrange um periodo onde o conjunto das
instituicdes politicas do Estado brasileiro que constituiram o regime politico até entdo

vigente foi submetido a contestactes e lutas em favor de mudangas, por parte de uma
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ampla coalizédo de atores gque, envolvendo diversos setores da sociedade, se empenhou de
forma substancialmente articulada no que Abers e Keck descrevem como “o arduo
trabalho envolvido na constru¢dao de novas institui¢des [...] para superar as assimetrias
de poder, usar criativamente quaisquer recursos e relacionamentos de que possam dispor

e tentar produzir outros novos” (2013, p. ).
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Capitulo 2
Antecedentes: A Modernizacédo Conservadora da Agricultura
no Regime Militar (1964-1985)

O presente capitulo pretende contextualizar a estrutura relacional do subsistema de
politicas publicas para a agricultura do governo federal no Brasil em sua configuracéo
constituida a partir do regime militar (1964-1985) em torno do modelo dominante que
ficaria conhecido como a modernizagdo conservadora da agricultura brasileira.
Argumentamos inicialmente que, compondo uma mesma estrutura relacional, o
subsistema de politicas para agricultura abrange, neste periodo, tanto a politica agricola
como a politica agraria®, incluindo as instituicdes e instrumentos de politicas publicas
pelos quais sdo implementadas e o conjunto de atores dentro e fora do Estado a ele
relacionados. Embora ndo seja objetivo deste trabalho fazer uma andlise aprofundada
deste subsistema, apontamos aqui as caracteristicas do subsistema necessarias para

contextualizar as transformac6es que serdo analisadas nos periodos subsequentes.

Em suma, o capitulo apresenta um retrato do subsistema de politicas para a
agricultura no que tange a composicdo fundamental de sua estrutura relacional,
destacando elementos de sua dimensdo ideacional, centrada no modelo dominante que
vigorou no periodo, sua estrutura institucional e instrumentos de politicas publicas
(recursos organizacionais), e 0s atores sociais dominantes e subalternos/marginalizados.
Os atores desafiantes e seus repertérios de acdo e organizacdo, no entanto, recebem um
detalhamento maior em relacéo aos demais atores do subsistema, uma vez que constituem

parte importante do nicleo de analise deste estudo.

3 E conveniente situar brevemente a distingdo aqui utilizada entre politica agricola e agraria. Embora no
lato sensu possa se entender politica agraria como o conjunto de acdes, instituicGes e ordenamento juridico
que trata da distribuicdo e uso da terra nas atividades rurais — abrangendo, portanto, tanto a politica fundiéria
como a politica agricola e pecuaria (podendo abarcar ainda o conjunto das politicas para o desenvolvimento
rural, além de parte importante da politica ambiental, indigenista e dos povos e comunidades tradicionais)
—, convencionalmente parte relevante da literatura e do debate politico em torno deste tema distingue
politica agricola e politica agraria como dois eixos de politicas para 0 meio rural. Por esta perspectiva,
entende-se por politica agricola um conjunto determinado de instrumentos do poder publico que visa
amparar e direcionar a economia rural e as atividades agropecuarias — isto €, crédito e seguro rural,
assisténcia técnica e extensdo rural (ATER), entre outras. Ja por politica agraria refere-se sobretudo as
politicas relacionadas ao reordenamento da estrutura fundiaria, como reforma agraria, colonizagao,
regularizagdo fundiaria, crédito fundiario etc.
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2.1 Elementos-chave do subsistema de politicas para a agricultura

e Dimensao ideacional / modelo dominante

O subsistema de politicas para a agricultura tem seu componente ideacional
desenvolvido em torno de um modelo internacionalmente conhecido como “revolugao
verde”, consolidando-se como modelo dominante no Brasil a partir da década de 1970.
Denominado por diversos autores como a “modernizagdo conservadora da agricultura
brasileira” (BRUNO, 1995; DELGADO, 2001; DELGADO, 2010; GRISA, 2012;
MENDONCA, 2008), este modelo é por eles caracterizado como um projeto de
desenvolvimento rural que visava “transformar o latifundio brasileiro em uma grande
empresa capitalista” (DELGADO, 2010, p. 31) a partir da integracdo dos grandes
produtores rurais ao processo de industrializagéo, fortemente voltado ao mercado externo.
Tido pelos autores como um modelo “concentrador de terra, de capital e poder” (BRUNO,
1995, p. 13) o projeto da modernizacdo conservadora pode ser entendido também como
resultado da reacdo das elites econdmicas e agrarias ao programa de reformas estruturais
de base apresentado pelo Governo Jodo Goulart, em especial ao programa de reforma
agraria. Cabe ressaltar ainda que esta reacao teve papel significativo na sedimentacao da
coalizdo conservadora que endossou o0 golpe militar de 1964 (MEDEIROS, 1989),
constituindo-se, portanto, em elemento de um modelo dominante ndo apenas para o

subsistema, mas para o regime politico em geral.

Seu componente ideacional tem como expressao maior a critica de Delfim Netto a
politica implementada por Celso Furtado quando Ministro do Planejamento de Jodo
Goulart (1962 a 1964), particularmente em relagdo a tese de Furtado que apontava a
“rigidez da oferta agricola” como causa da estagnacdo economica e ao entendimento de
que a sua superacdo demandava uma transformacdo na estrutura agraria do pais
(DELGADO, 2001). A critica de Delfim Netto a estas proposi¢des resultaria na tese da
“modernizagdo sem reforma”, partindo da premissa de que a estrutura agraria ndo era um
problema para o crescimento e sim a baixa capacidade produtiva do latifundio, propondo-
se entdo uma “resposta funcional da oferta agricola as pressdes da demanda” (ibidem, p.
161). A resposta funcional proposta por Delfim trazia assim para o Brasil o pacote
tecnoldgico da revolucdo verde difundido nos Estados Unidos e Europa a partir da década
de 50, e se concentrava basicamente na modernizagdo tecnoldgica da agricultura como

forma de aumentar a producdo e a produtividade, tendo como base o incremento da
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mecanizacao, aperfeicoamento técnico agrondmico do cultivo a partir da especializacao
em monoculturas, o emprego intensivo de insumos quimicos (fertilizantes, agrotoxicos
etc.), e melhoramento bioldgico das plantas. Com efeito, Delfim Netto desempenharia
papel protagonista na formulacdo e implementacdo do modelo que deu os principais
contornos a este subsistema, ocupando postos chave no governo militar, primeiro como
Ministro da Fazenda (1967-1974), posteriormente como Ministro do Planejamento (1979-

1985) e tendo ainda uma rdpida passagem pelo proprio Ministério da Agricultura (1979).

e Estrutura institucional

O Ministério da Agricultura — cuja nomenclatura passou por algumas variacdes ao
longo da histéria* — é um dos ministérios mais antigos do Brasil, remontando ao império
de Dom Pedro I, quando, em 1860, foi criada a Secretaria de Estado dos Negocios da
Agricultura, Comércio e Obras Publicas. E o 6rgao federal responsavel pela coordenagio
do subsistema de politicas para a agricultura, definindo os parametros e instrumentos para
a implementacdo das politicas agricola e agraria, desde o planejamento até a
operacionalizacdo, por meio de suas instituicGes: secretarias e outros 6rgdos. O
subsistema, no entanto, ndo envolve apenas um, mas um conjunto de ministérios e 6rgaos
federais — incluindo o Ministério da Fazenda e o Sistema Financeiro Nacional. A politica
de crédito rural, em particular, envolve uma coordenacdo entre Ministério da Agricultura,
Ministério da Fazenda e instituicdes do Sistema Financeiro Nacional, incluindo o Banco
Central, o Conselho Monetéario Nacional (ambos criados no regime militar, em dezembro
de 1964°) e os bancos e cooperativas de crédito operadores do Sistema Nacional de
Crédito Rural (SNCR).

Na construgdo da estrutura institucional do subsistema de politica para a agricultura,

destacamos ainda a criacdo, neste periodo, da Empresa Brasileira de Pesquisa

4 Recebendo o titulo de “ministério” pela primeira vez no inicio do século XX, como “Ministério de
Agricultura, Industria e Comércio”, passou a se chamar simplesmente “Ministério de Agricultura” a partir
da 22 Republica, com a revolucdo de 1930, manteve esta nomenclatura por seis décadas, até o primeiro
governo da 6% Repulblica ou Republica Nova, com José Sarney na presidéncia. Em 1989, recebe a
nomenclatura de “Ministério da Agricultura e Reforma Agraria” (MARA). Ja com Itamar passa a se chamar
Ministério da Agricultura, Abastecimento e Reforma Agraria (MAARA). Com Fernando Henrique
Cardoso, fica com o titulo de Ministério da Agricultura e Abastecimento (MAA). Finalmente, no governo
Lula, a partir de 2003, recebe a nomenclatura com a qual permanece até os dias de hoje — Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA).

5 Lei n® 4.595 de 31 de dezembro de 1964.
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Agropecuaria — EMBRAPA (1973) e da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural - EMBRATER (1974), pecgas-chave para desenvolver e disseminar entre
o0s produtores a base tecnoldgica e os principios ideacionais que compunham o pacote da
revolucdo verde como novo paradigma de modernizacdo da agricultura. A politica
agricola ainda contava, dentro da estrutura do Ministério da Agricultura, com a
Companhia Brasileira de Armazenamento — CIBRAZEEM, a Companhia Brasileira de
Alimento — COBAL e a Comissao de Financiamento da Produgdo — CFP (posteriormente
transformada em Companhia de Financiamento da Producédo), que operacionalizavam a

politica de precos minimos, com aquisicdo direta e formacéo estoques reguladores.

As instituicOes destinadas a operacionalizacao da politica agraria também estavam
originalmente subordinadas ao Ministério da Agricultura, embora, como apontado mais
adiante, tenham sofrido uma série de mudancas que marcaram a sua instabilidade e
descontinuidade. Contava incialmente com a Superintendéncia de Reforma Agréria
(SUPRA), criada por Jodo Goulart em 1962, e extinta com a promulgacao do Estatuto da
Terra, j& em 1964, sendo substituida por dois novos érgdos: o Instituto Brasileiro de
Reforma Agraria (IBRA), diretamente subordinado a Presidéncia da Republica, e o
Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA), este vinculado ao Ministério da
Agricultura. Em 1970, por sua vez, o INDA e IBRA também foram extintos, e
substituidos pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA)®,

vinculado novamente ao Ministério da Agricultura.

Por fim, cabe mencionar que, ja no apagar das luzes do regime militar, em 1982, o
governo Figueiredo, promove uma reforma no subsistema de politicas para a agricultura
em resposta ao acirramento dos conflitos no campo, retirando do Ministério da
Agricultura as atribuicdes sobre a politica agréria e passando a subordinar o INCRA a um
novo gabinete, criando a figura do Ministro de Estado Extraordinario para Assuntos
Fundiarios (MEAF). O ministro nomeado — general Danilo Venturini — acumulava
também a secretaria do Conselho de Seguranca Nacional e a responsabilidade sobre a
supervisdo dos militares sobre as dimensdes sociais e politicas da luta pela terra
(MEDEIROS, 1989, p.162), numa clara demonstracdo de que se tratava, antes de mais
nada, de medidas para controlar a temperatura dos conflitos no campo

® Decreto-Lei n° 1.110, de 9 de julho de 1970.
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e Atores sociais dominantes

A “modernizagdo conservadora” atendia majoritariamente os interesses da chamada
“agricultura patronal” — grandes e médios produtores e empresarios do agronegocio —,
que através de suas organizacgdes exerce grande influéncia sobre o Estado brasileiro tanto
sobre 0 poder executivo, com incidéncia direta sobre 0 Ministério da Agricultura, como
sobre o legislativo, com forte representacdo parlamentar (MENDONCA, 2008). Do ponto
de vista organizacional, a representacdo patronal dos produtores rurais ocorre,
legalmente, através de FederacGes Rurais em cada estado, reunidos em ambito nacional
na Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA). Para além da estrutura formal-legal, no
entanto a representacao de interesses compreende outras associacdes civis de produtores.
No periodo tratado nesta se¢do destacavam-se sobretudo a Sociedade Rural Brasileira
(SRB), a Sociedade Nacional de Agricultura (SNA) e a Organizagdo das Cooperativas
Brasileiras (OCB). As associagOes por produto e as cooperativas, em particular,
representavam “os segmentos de produtores altamente empresarializados, tendo como

cerne a propria modernizagdo” (MENDONCA, 2008, p. 143).

Estes atores sociais apresentam caracteristicas e repertérios de agdo distintos quanto
a participacdo no governo, atraves da participacao direta nas instituicdes, de lobby junto
ao executivo e legislativo e formacao de coalizbes parlamentares — que anos mais tarde,
sobretudo a partir da década de 1980, assumiria a conformacdo conhecida como bancada
ruralista’. Analisando a ‘estrutura relacional’ que interliga estes atores vemos que, até
finais dos anos 1950, a disputa pela representacdo patronal rural polarizou-se entre trés
instituicOes: a CNA, sua aliada SNA e a SRB. Estes atores, integrados ao subsistema de
politica para a agricultura, participam da estrutura institucional que caracteriza 0 modelo
dominante ao longo deste periodo. Seus dirigentes estdo dentro das suas institui¢des, seja
no legislativo, como parlamentares estaduais e federais, seja no executivo, como no

Departamento Nacional e Instituto Brasileiro do Café, nas secretarias estaduais de

" Conforma aponta Silva (2017), embora a presenga do “ruralismo” enquanto fendmeno patronal no
parlamento seja antigo, por Bancada Ruralista propriamente dita, “deve-se considerar que ela é constituida
e desse modo denominada a partir dos anos de 1980, tanto pela midia como pelos seus proprios
representantes’ (p. 448).
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agricultura, na assessoria as iniciativas de reforma agraria assimiladas a este modelo

dominante®.

¢ A politica agricola e o caréter triplamente seletivo do subsistema

Segundo Grisa (2012), a politica agricola conduzida a partir do Ministério da
Agricultura se concentrou basicamente em cinco instrumentos principais: o0 Sistema
Nacional de Crédito Rural (SNCR), garantindo financiamento da producdo por meio de
crédito subsidiado junto ao sistema bancario; a Politica de Garantia Pre¢os Minimos
(PGPM), instituindo normas para a fixacdo dos pre¢cos minimos para a execucdo das
operacdes de financiamento; a politica de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER),
que orientava o emprego dos pacotes tecnologicos da “Revolugdo Verde”, implementada
através da EMBRATER; o investimento em pesquisa e inovagdes tecnoldgicas
promovido através da EMBRAPA; e o Programa de Garantia da Atividade Agropecuéria
(PROAGRO), que oferecia a cobertura para a producdo por meio do seguro agricola
(GONGCALVEZ NETO, 1997 apud GRISA, 2012, p. 19).

Para os principais criticos da ‘“modernizagdo conservadora” este modelo
apresentava um carater triplamente seletivo, na medida em que privilegiava fortemente
(i) os grandes produtores rurais, (ii) sobretudo as regifes sul e sudeste do pais e (iii) a
producdo voltada aos interesses da agroinddstria e a exportacdo ou a politica de
substituicdo de importacdes, notadamente café, cana-de-aclcar, soja, trigo, laranja e
algoddo (GRISA, 2012). O gargalo comecava pelo SNCR: o acesso ao crédito rural
apresentava diversas barreiras aos pequenos produtores, relacionadas desde a pouca

familiaridade com o sistema bancério e os diversos entraves burocraticos a ele

8 A relagdo dos atores patronais com o subsistema de politica para a agricultura pode ser mais detalhada. A
SRB (criada na década de 1910 a partir de Sao Paulo, com a bandeira da modernizagao da agricultura) teve
dirigentes ocupando cargos publicos federais, no Departamento Nacional e Instituto Brasileiro do Café, e
cargos estaduais e municipais, como secretarios de Agricultura e deputados estaduais. A SNA também
ocupou postos destacados junto a agéncias do Estado nacional. A OCB destacou-se, a partir de 1974, face
a criacdo da Contribuicdo das Cooperativas, fonte importante de recursos e desenvolveu grande relagdo
com o Estado a partir de um discurso que se apresentava como mais democratico, ressaltando a perspectiva
de distribuicdo dos ganhos entre cooperados. Apresentou inclusive uma proposta de reforma agréria que se
diferenciava da posicdo defendida pela SRB: ndo rejeitava radicalmente altera¢fes na estrutura fundiéria,
atribuia as préprias cooperativas uma funcdo enquanto instrumentos da reforma e a si mesma o papel de
encabecar o processo. De fato, iniciativas de reforma agraria posteriores a derrota do PNRA (1986)
contaram com a mediacdo de suas liderangas enquanto assessores de érgaos publicos encarregados da
definicdo/organizacdo de assentamentos rurais. Emergiu, em 1990, como for¢a hegeménica dos grupos
dominantes agroindustriais. (MENDONCA, 2008, p. 151-152)
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relacionados, até a dificuldade em apresentar garantias exigidas pelo sistema financeiro.
Agqueles que conseguiam de alguma forma acessar aos recursos do SNCR, sem uma
politica diferenciada para as condi¢des infinitamente menores de retorno, acabavam
profundamente endividados, muitas vezes a ponto de perderem a propria terra.
para gue se realizassem os contratos de crédito, os bancos oficiais exigiam diversas
garantias tais como o penhor da safra, penhor de maquinarios, avalistas, além de
copia do contrato de arrendamento de terras e/ou carta de anuéncia do proprietario.
Além destas burocracias, possibilitava aos bancos o condicionamento do crédito a
uma garantia de retorno por parte do agricultor, ou seja, 0s bancos poderiam
selecionar os clientes de acordo com o nivel de risco que estes Ihe proporcionavam.
Outros critérios utilizados nesta selecdo eram as condigbes produtivas da
propriedade tais como topografia, fertilidade dos solos, extensdo da propriedade e
sua localizagdo. Nestas condi¢cdes, mesmo constituindo-se em objetivos do crédito
agricola instituidos em lei, conforme retratado em seu art. 3° inciso I1l, onde destaca
como “prioritarios ao acesso ao crédito os pequenos ¢ médios agricultores visando
melhorias de vida dos agricultores e seus familiares”, ndo restam duvidas de que este
acesso, no momento da operacionalizagdo tornava-se praticamente inviavel, estando,
portanto, os pequenos, excluidos do processo (ABREU, 1994 p. 53 apud LIRA,
2005, p.25-26).

As demais politicas agricolas, por sua vez, eram diretamente articuladas ao SNCR,
de maneira que, sem acessar ao crédito, na pratica os agricultores também nédo tinham
acesso ao seguro, ao programa de precos minimos, a assisténcia técnica e as inovagdes
tecnoldgicas produzidas pela pesquisa agropecudria (GRISA, 2012). Estavam excluidos
da politica agricola, portanto, a grande maioria dos pequenos agricultores de base
familiar, cuja producédo era fundamentalmente associada a produtos alimentares para a

subsisténcia e comercializacdo de excedentes.

¢ A politica agréaria e a modernizagao sem reforma

Para a surpresa de muitos, ainda no primeiro ano do golpe militar, o presidente
Castelo Branco constitui um grupo de trabalho para desenvolver estudos sobre a questao
agraria no Brasil, que resultaria na Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964, instituindo
o Estatuto da Terra. O Estatuto instituia instrumentos legais para a promogéo de uma
reforma agraria efetiva, incluindo critérios para o cumprimento da funcéo social da terra
como condicdo para a manutencdo da propriedade rural, e 0 pagamento de indenizagéo

por terras desapropriadas por interesse social com titulos da divida agraria.

Na pratica, porém, conforme apontam Ferreira, Alves e Carvalho Filho, “a politica
fundiaria que marcou o periodo militar caracterizou-se pela ndo implantacdo da reforma
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possibilitada pelo Estatuto” (2010, p. 159). Segundo os autores, “o Estatuto da Terra foi
promulgado pelo governo militar basicamente com o objetivo de abafar as reivindicagdes
dos movimentos de trabalhadores rurais, especialmente as Ligas Camponesas™® (ibidem,
p. 159). Conforme os autores, “nos primeiros 15 anos de vigéncia do Estatuto da Terra,
foram beneficiadas apenas 9.327 familias em projetos de reforma agraria e 39.948 em

projetos de colonizac¢do. A concentragdo fundidria cresceu” (ibidem, p. 160).

A criacdo do INCRA, em 1970, por sua vez, estava associada a estratégia de
expansdo da fronteira agricola brasileira, sobretudo através da implantacéo de projetos de
colonizacdo, concentrados na regido Norte do Brasil, e interligacdo entre as regides
brasileiras, conduzida pelo Plano de Integracio Nacional (PIN)*¥ através de obras de
infraestrutura econémica e social nas regides Norte e Nordeste do pais, em articulacéo
com a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazbonia (SUDAM) e a
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). Entre outras medidas, o
PIN determinava a construcdo das rodovias Transamazonica e Cuiaba-Santarém, com
faixas de terras destinadas a “colonizagdo e reforma agraria”, além de programas de

irrigacdo no Nordeste.

e Programas especiais para a pobreza no campo: tentativas de integracéao
das politicas agréria e agricola para pequenos produtores

Atendendo recomendacGes do Banco Mundial, também foram desenvolvidas nas
regides Norte e Nordeste algumas iniciativas em termos de politica agricola voltadas para
0 “pequeno e médio produtor rural”, denominadas “programas especiais”’. Segundo
Delgado, estas politicas diferenciadas de desenvolvimento rural representaram “tentativas
de integracdo da politica agricola e da politica agraria, procurando levar em conta as
especificidades dos segmentos empobrecidos e ndo integrados do campesinato e a
necessidade de desenhar politicas que atendam as suas particularidades”. (DELGADO.

2001, p.27 apud GRISA, 2011, p.20).

® As Ligas Camponesas a que os autores se referem eram originalmente eram associagées civis, muitas
vezes criadas com caréater assistencial, formadas na década de 50, que, sob influéncia do Partido Comunista
Brasileiro (PCB), se tornariam protagonistas da luta pela reforma agraria no Brasil. Atingindo seu auge no
inicio da década de 1960, sobretudo nos estados de Pernambuco e Paraiba, acabaram servindo como um
dos “bodes expiatdrios” para a denuncia de uma suposta ameaga de golpe comunista na narrativa dos
militares para justificar o golpe de 1964 (MEDEIROS, 1989; MORAIS, 2012).

10 Decreto-Lei n. 1.106, de 16 de junho de 1970.
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Entre os exemplos apresentados por Grisa estdo o Programa de Redistribuicdo de
Terras e de Estimulo & Agroindustria do Norte e Nordeste (PROTERRA), o Programa
Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (PRONAN), o Programa Especial de Apoio ao
Desenvolvimento da Regido Semiarida do Nordeste (Projeto Sertanejo), o Programa de
Pdlos Agropecuarios e Agrominerais da Amazonia (POLAMAZONIA) e o Programa de
Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste (POLONORDESTE), com destaque
neste Gltimo para o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor (PAPP). Voltados quase
sempre para a mitigacdo da pobreza rural, no entanto, estes “programas especiais” eram
invariavelmente desenvolvidos “de cima para baixo”, a partir de formulagdes dos agentes
politico-estatais, sem a participacdo ou escuta das organizacbes dos pequenos
agricultores, seja na formulacédo seja na implementacgédo (GRISA, 2011). Uma das poucas
excecdes apontadas pela autora foi o chamado Apoio as Pequenas Comunidades Rurais
(APCR), que integrava o PAPP, e buscava “estimular a organizagao social dos pequenos
produtores rurais por meio do desenvolvimento de comunidades rurais, de atividades
produtivas de carater coletivo e da melhoria dos equipamentos publicos e comunitarios”

(Delgado, 1989, apud GRISA 2012, p. 99).

A maioria dos “programas especiais”, no entanto, ndo teve resultados significativos
para o desenvolvimento das comunidades rurais. Conforme Grisa (ibidem), sem levar em
conta as especificidades e fragilidade do segmento que buscavam atender, as politicas
articuladas por estas iniciativas — estimulando a ado¢do de pacotes tecnoldgicos, a
especializacdo produtiva, a inser¢do no mercado de insumos, e a tomada de crédito — ao
invés promoverem a “prosperidade da pequena producdo” muitas vezes promoviam

“instabilidade e vulnerabilidade na sua reprodugado social” (GRISA, 2012, p. 94).

2.2 Atores sociais desafiantes e seus repertorios de interacao

Diante das dificuldades de acesso as politicas ou ainda dos efeitos perversos
daquelas que de algum modo conseguiam acessar, como 0 endividamento crescente,
levando por vezes a perda da terra e o éxodo para as cidades, as organizagdes que
defendiam os interesses dos trabalhadores rurais e pequenos agricultores assumiram uma
posicdo de contestagdo ao subsistema de politicas para a agricultura. A partir de uma
compreensdo de que os instrumentos de politica agricola vigentes ndo se adequavam as

caracteristicas dos pequenos, essas organizagdes concentraram seus repertorios de agédo
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na defesa dos direitos trabalhistas, na luta pela reforma agraria e contra a violéncia no
campo (GRISA, 2012).

Com o endurecimento da repressdo, sobretudo a partir do final da década de 1960,
no entanto, a configuracéo relacional do regime politico vigente torna-se cada vez mais
fechada aos atores desafiantes e seus repertorios de organizacdo e atuacdo, elevando
significativamente os custos e riscos de envolvimento destes atores em agdes coletivas.
Organizagdes rurais que utilizavam repertorios mais combativos foram desmanteladas e
simplesmente desapareceram, como € 0 caso das Ligas Camponesas e do MASTER
(Movimento dos Agricultores Sem Terra). Muitos sindicatos rurais tiveram suas sedes
fechadas, e os que foram preservados, assim como as federacGes e a confederagéo
nacional (CONTAG) sofreram intervencéo do governo, passando a existir somente sob a

tutela do governo.

Neste contexto, apesar de constituirem um campo importante de atores desafiantes
ao subsistema, havia pouco espaco para a formacdo de coalizbes. Ainda assim, varias
destas organizac¢es desempenharam um papel fundamental na manutencao de repertorios
de acdo desafiantes e espacos de formulacdo de modelos alternativos. A seguir,
destacamos algumas das principais organizacdes e respectivos repertorios de acdo que
irdo compor o campo de atores sociais desafiantes do subsistema de politicas para a
agricultura no periodo abordado nesta secao.

¢ Os “sem-terra” e as rotinas de ocupacao de terras

A categoria dos “sem-terra” refere-se ndo apenas a sua condi¢cdo econdmica de
excluséo, enquanto trabalhadores rurais, do acesso a terra para sua reproducdo social,
como também ao seu repertério de acdo coletiva. Sua origem no Brasil tem como
expoente historico o surgimento do Movimento dos Agricultores Sem Terra — MASTER
a partir de nucleos de resisténcia de posseiros formados no municipio de Encruzilhada do
Sul, no inicio da década de 1960, ap6s ameacas de despejo por fazendeiros que
reivindicavam a propriedade de suas terras (MEDEIROS, 1989, p. 67). Ha também, na
literatura que aborda o movimento, autores levantam a hipétese de que a fundacédo do
MASTER teria partido de uma estratégia politica formulada no interior do PTB, por
Leonel Brizola, “para justificar e legitimar a desapropriagdao” de terras improdutivas e
destina-las aos trabalhadores expulsos (GEHLEN, 1983, p. 134-135 apud SIGAUD,
ROSA e MACEDO, 2008, p. 114). O fato é que nos anos seguintes proliferaram na regido
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sul do pais grupos que, formalmente ligados ou ndo ao MASTER, adotariam a identidade
“sem-terra”: trabalhadores locais e de outras regides que, atraidos pela contratacdo de
mao de obra temporaria, acabavam desamparados e privados de condigdes minimas de
subsisténcia em meio a grandes extensfes de terra ndo cultivadas, muitas vezes
pertencentes ao patrimonio publico ou sobre as quais pairavam suspeitas de grilagem®?.
Estes grupos, muitas vezes articulados de fato a liderancas politicas ligadas do PTB e ao
proprio Brizola, se engajam na luta pelo direito de acesso a terra reivindicando a
implementacdo de um dispositivo legal presente na Constituicdo estadual gadcha, que
estabelecia que “o Estado combatera a propriedade improdutiva, por meio da tributacédo
especial ou mediante desapropriacao” (MEDEIROS, 1989, p. 67). Adotariam para tanto
o repertorio de acdo que caracterizaria a categoria dos “sem-terra” ao longo das décadas
seguintes até os dias de hoje: os acampamentos e ocupac¢des em latifindios improdutivos

e terras publicas ou griladas.

As ocupagdes de terra por grupos organizados de trabalhadores rurais emergiam
assim, no inicio da década de 1960, como um repertério reconhecido de acdo coletiva da
luta pela terra no Brasil, tanto na regido sul do pais, pelo MASTER, como em outras
regides, pelas chamadas Ligas Camponesas — sobretudo na regido nordeste (MORAIS,
2012)*2 —, e comegam a ganhar contorno como um repertério especifico de interagdo com

0 Estado:

Tais ocupages distinguem-se das que, ao longo da histéria do pais, foram e ainda
sdo feitas em areas desocupadas por interessados em formar lavouras. Enquanto
naquelas a entrada nas terras era diluida no tempo, agora elas séo realizadas de uma
s6 vez e em grupo, implicando a formacdo de um acampamento. Se antes as
ocupacdes ndo necessariamente vinham acompanhadas de reivindicacdes ao Estado,
atualmente se apresentam como demandas de reforma agréria e sdo assim
interpretadas pelas autoridades [...] que as tém acolhido e redistribuido as terras entre
o0s acampados (SIGAUD, ROSA e MACEDO, 2008, p. 107)

11 Chama-se grilagem a prética de forjar documentos para reivindicar a propriedade das terras, muitas vezes
expulsando posseiros — pequenos agricultores que nela viviam e cultivavam, reivindicando sua posse. O
termo tem origem no método usado para dar aparéncia de papel envelhecido a documentos forjados,
colocando escrituras recém redigidas em uma gaveta ou caixa com grilos, de modo que em pouco tempo a
acao dos insetos deixa 0s documentos amarelados e desgastados.

12 Ainda em 1959, a Sociedade Agricola de Plantadores e Pecuaristas de Pernambuco (SAPPP), conhecida
como a Liga Camponesa da Galileia (organizagdo que marca o ressurgimento das chamadas Ligas
Camponesas na regido nordeste, na década de 1950), conquista, apos 5 anos de ocupagao, a desapropriagdo
legal de terras do Engenho da Galileia — fato que projetaria nacionalmente a luta das Ligas Camponesas,
sendo considerado um marco histdrico na luta pela reforma agraria como a primeira desapropriacao de terra
conquistada por esta forma de luta (MEDEIROS, 1989; MORAIS, 2012).
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No inicio da 1980, sobretudo na regido sul do pais, surgiriam varias organizac6es
que, na esteirado MASTER, reivindicavam a categoria de trabalhadores sem-terra, como
0 MASTRO — Movimento dos Agricultores Sem Terra do Oeste do Parana (1981); o
MASTEL — Movimento dos Agricultores Sem Terra do Litoral (1983), 0o MASTRECO —
Movimento dos Agricultores Sem Terra do Centro Oeste, 0 MASTEN — Movimento dos
Agricultores Sem Terra do Norte do Parana; e 0 MASTES — Movimento dos Agricultores
Sem-Terra do Sudoeste do Parana. Muitas destas organizagdes se somariam ao longo dos

anos seguintes para formar o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra.

Pra Rosa (2009), a propria categoria “sem-terra”'® que emerge a partir destas
experiéncias estaria intrinsecamente associada a este repertério de interagdo com o Estado
caracterizado por pequenas variagdes em torno das rotinas de ocupacdo de terras e do que
0 autor chama de a forma acampamento, combinando estratégias de acdo direta com
aliancas com apoiadores politicos e institucionais (politica de proximidade) através das
quais 0 movimento aumenta suas chances de conquistar diretamente do Estado o

reconhecimento e garantia dos direitos de acesso a terra.

¢ A Confederacao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura — CONTAG

A principal entidade nacional representativa dos trabalhadores rurais durante o
periodo militar era a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG), que coordenava o movimento sindical de trabalhadores e trabalhadoras
rurais (MSTR) a nivel nacional, articulando as FederacOes Estaduais de Trabalhadores
Rurais (FETAGS), de nivel estadual e os Sindicatos de Trabalhadores Rurais (STRS), no

nivel local.

A CONTAG foi fundada em dezembro de 1963, poucos meses antes do golpe
militar de 1964, na esteira da promulgacio do Estatuto do Trabalhador Rural (ETR)
pelo governo Jodo Goulart. A época de sua fundacdo, aglutinava sobretudo sindicatos

organizados pelo Partido Comunista Brasileiro (PCB) — até entdo articulados em torno da

130 termo sem terra j4 estava presente no Estatuto da Terra (Lei 4.504): Artigo 25, Pardgrafo 2°: “So
poderdo adquirir lotes os trabalhadores sem terra, salvo as exceg¢des previstas nesta Lei.”’; e Artigo 115,
inciso l-a: “(...) programas de colonizagdo visando a fixag8o e ao acesso a terra propria de agricultores e
trabalhadores sem terra nacionais ou estrangeiros, radicados no pais, mediante a formacéo de unidades
familiares (...)”.

14 L ei n® 4.214, de 2 de marco de 1963.
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Unido dos Lavradores e Trabalhadores Agricolas (ULTAB) — e por setores da Igreja
Catdlica — incluindo tanto grupos ditos mais progressistas como grupos alinhados a alas
mais conservadoras da igreja. Ao longo da década anterior, comunistas e catolicos
disputaram a organizacdo dos sindicatos de trabalhadores rurais em todo o pais,

desafiando a legislagéo trabalhista vigente até entdo™®.

Com a instauracédo da ditadura a partir do golpe de 64, no entanto, a CONTAG
sofreu intervencdo do governo militar, tendo sua direcdo substituida por uma Junta
Governativa indicada pelo Ministério do Trabalho, composta por dirigentes ligados aos
setores mais conservadores da igreja. Com isso, 0s repertdrios de protesto e acdo direta
— incluindo greves e protestos que, com frequéncia, terminavam em conflitos violentos —
recorrentes entre os sindicatos e associag¢fes rurais no periodo anterior ao regime militar
(sobretudo antes da fundacdo da entidade, portanto) — passam a sofrer uma grande restricao.
Isso ndo significou o abandono das acdes de defesa dos trabalhadores rurais em conflitos
agrérios e trabalhistas, mas o repertorio de defesa foi reduzido drasticamente a rotinas
institucionais, restritas quase sempre a acoes legalistas e formais, sobretudo de acesso a
medidas assistenciais, evitando o enfrentamento direto com o0 governo ou mesmo com 0s

interesses de classe dos proprietarios (Ramos, 2011; Medeiros, 1989).

E verdade, no entanto, que a entidade cumpriu um papel relevante na promog&o do
acesso dos trabalhadores rurais aos direitos que Ihe foram estendidos pelo ETR — cujo
impacto sobre a vida de muitos trabalhadores do campo sem duvidas foi significativo
(Medeiros, 1989, p 63). Além disso, com o Fundo de Assisténcia do Trabalhador Rural
(FUNRURAL), instituido pelo ETR, muitos sindicatos rurais ganharam estrutura e
condigdes institucionais robustas, assumindo fungdes de assisténcia social, sanitéria e
previdenciaria dos trabalhadores rurais. Oferecidos como beneficios de assisténcia

sindical, no entanto, perdiam muito do sentido de reconhecimento enquanto direitos.

15 A legislacdo trabalhista oriunda da era Vargas, por pressdo das organizagdes patronais ruralistas, nio
reconhecia as organizages sindicais de trabalhadores rurais. Sob 0 argumento de que, pela natureza de suas
atividades, ndo existiriam grandes embates entre proprietarios e trabalhadores rurais — uma vez que, no
campo, ambos conviveriam “com base em ‘relagdes familiares’ e unidos contra as adversidades climaticas”
(Ramos, 2011, p. 33) —, as oligarquias agrarias nacionais lograram impor sobre legislacdo sindical o
entendimento de que a agricultura “ndo poderia ser representada em termos classistas”, vetando assim a
organizacdo de trabalhadores rurais em sindicatos (ibidem). Somente em mar¢o de 1963, com a promulgaco
do Estatuto do Trabalhador Rural, a organizacéo sindical dos trabalhadores rurais foi requlamentada — e com ela
a extensdo dos direitos trabalhistas até entao restritos a categorias urbanas.
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Enquanto as entidades sindicais, por sua vez, foram esvaziadas do carater de instrumento
de organizacdo politica dos trabalhadores. Conforme Medeiros (1989):
[..] reduzida & possibilidade do sindicato se constituir em instrumento de

mobilizagéo, reivindicagéo e luta dos trabalhadores, o assistencialismo imposto pelo
Estado acabou muitas vezes se tornando pratica predominante, sendo Unica.

Os resultados foram perversos. Propiciando atendimento ao trabalhador numa esfera
onde as caréncias eram enormes, este era atraido para o seu sindicato, permitindo um
contato com a entidade, mas, ao mesmo tempo, conformando uma imagem dela
vinculada ao Funrural e ndo a defesa de seus interesses. [...] Em diversos locais, 0s
sindicatos se tornaram apenas uma agéncia assistencial, espaco de arregimentagéo
de votos e favores, numa reedigdo do clientelismo (MEDEIROS, 1989. p. 97).
Assim, os setores mais criticos atribuiram a CONTAG a pecha de “peleguismo”,
acusando sua direcdo de estar subordinada aos interesses do governo militar em controlar

as pressdes sociais No campo.

Ao longo da década de 70, no entanto, setores de oposicdo ao governo foram
progressivamente se articulando dentro movimento sindical, disputando com os setores
conservadores o papel da CONTAG na resisténcia ao regime militar e na defesa das
pautas dos trabalhadores, incluindo a reforma agraria e o debate das politicas agricolas
para os agricultores de base familiar. As organizac6es e sindicatos ligados ao catolicismo
progressista tiveram papel relevante neste processo, tornando-se terreno de preservacgao
da luta sindical.

No Il Congresso Nacional dos Trabalhadores Rurais, promovido pela CONTAG
em 1979, essas forcas, aglutinadas em torno do movimento das “oposi¢des sindicais'®”,
ja mostravam forca significativa para influenciar os rumos da entidade. Reivindicavam a
alteracdo da legislagdo sindical, contra os mecanismos de controle do Estado sobre as
entidades representativas dos trabalhadores rurais. Além disso, conforme Medeiros
(1989), a “mudanca de ares” no III Congresso

trouxe consigo uma mudanca de estratégias quanto ao encaminhamento das

reivindicacGes: passou a ser proposta a pressdo coletiva, com estimulo a mobilizag&o,
a énfase nas acOes de resisténcia e a valorizacdo das iniciativas dos trabalhadores.

16 A constitui¢do de grupos chamados de “oposi¢des sindicais” em oposi¢do aos sindicatos e a estrutura
sindical considerada assistencialista ¢ “pelega” ocorreu tanto no meio sindical urbano como rural, estando
na origem da formagdo da CUT (Central Unica dos Trabalhadores) na década de 1980 (PICOLOTTO,
2011).
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Segundo o que se documentou do encontro, tratava-se ndo mais de pedir, mas de
exigir (MEDEIROS 1989, p 119).

Deste modo, no apagar das luzes da ditadura militar, 0 movimento sindical rural
passa a retomar os repertorios confrontacionais - de protesto e acdo direta, passando a
incorporar inclusive repertdrios consagrados por outras formas de organizacdo, como as
ocupacdes e acampamentos, conforme aponta um trecho das resolucbes finais do

congresso.

... [que] o movimento sindical assuma o compromisso de desenvolver trabalhos de
base programados, de organizagdo, motivagdo e mobilizacdo dos trabalhadores
rurais, no sentido de ocuparem as terras improdutivas, nelas fixando residéncia e
tornando-as produtivas (Anais do 111 Congresso Nacional dos Trabalhadores Rurais
apud MEDEIROS, 1989, p. 119).

Vemos assim que, durante a maior parte do periodo ditatorial abordado nesta secéo,
a CONTAG, sob intervencdo do governo militar, recorreu sobretudo a rotinas mais
burocratizadas e menos conflitivas, que incluiram repertérios de defesa e assistenciais,
limitados as ac¢des institucionais permitidas pelo regime. Somente com o enfraquecimento
da ditadura e inicio da abertura politica no final da década de 70 é que, sob pressdo de
atores engajados no movimento das oposi¢des sindicais que ja disputavam a lideranca do
movimento sindical, a entidade comeca a retomar em seu repertorio as rotinas de
mobilizagdo e confronto politico tradicionais do movimento sindical, incluindo protestos
e acdo direta pelo cumprimento e conquista de direitos e mesmo pela mudanca de regime,
reivindicando o fim da ditadura militar, e incorporando ainda rotinas de outros

movimentos, como as ocupacdes de terra e acampamentos.

e As Igrejas e Comisséao Pastoral da Terra (CPT)

A acdo social da Igreja Catolica junto a organizacgdes sociais no campo foi bastante
significativa ao menos desde a década de 1950, tendo papel importante na organizagdo
do movimento sindical rural mesmo contra a legislacdo vigente desde a era VVargas. Tendo
incialmente uma orientacdo mais conservadora, empenhada em combater o “perigo
comunista” no campo, a Igreja acabou justamente por ver alguns de seus setores
aproximando-se do ideéario marxista de alguns dos dirigentes e militantes com os quais
disputavam a lideranca das organizagdes — um fenémeno presente ndo apenas no campo

como também nos centros urbanos e em toda a América Latina, que influenciaria, no final
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da década de 1960, o surgimento da chamada teologia da libertacio!’ (MENEZES
NETO, 2007). Na década de 1970 a teologia da libertacdo se tornou uma corrente
influente na Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), através da atuacdo de
bispos como Dom Helder Camara — fundador da CNBB na década de 1950 e arcebispo
de Olinda e Recife (PE) desde 1964 —, Dom Tomas Balduino, bispo da Diocese de Goias
(GO) desde 1967, e Dom Pedro Casaldaliga, bispo emérito da Prelazia de Sdo Félix do
Araguaia (MT) desde 1971.

Seguindo o exemplo de Dom Pedro Casaldaliga e Dom Tomas Balduino, na década
de 1970 proliferaram liderancas religiosas e grupos ligados a teologia da libertacdo que
atuavam em regibes marcadas pelo acirramento dos conflitos agrarios no Brasil,
dedicando-se a defesa de posseiros e povos indigenas ameagados pelo avanco do
latifandio na regido norte e centro-oeste do pais, na esteira da expansao da fronteira
agricola promovida pelo governo militar. Liderados por Dom Tomas Balduino e Dom
Pedro Casaldaliga, estes grupos fundariam, durante o Encontro de Bispos e Prelados da
Amazonia, convocado pela CNBB em junho de 1975, a Comissdo Pastoral da Terra —
CPT® (CASTELANO, 2018).

Com foco no apoio a organizacdo popular, a CPT estimulava a constituicdo de
comissOes e associagdes pelos posseiros e trabalhadores rurais, defendendo inclusive a
criacdo de um partido politico que fosse capaz de “canalizar suas forgas para organizar
ou reorganizar a sociedade segundo suas aspiragdes” (MEDEIROS, 1989, p 112). A CPT
foi também uma das grandes articuladoras do movimento de oposi¢Bes sindicais no
campo, adotando uma linha bastante critica a atuagdo CONTAG durante o periodo da
ditadura, cobrando desta uma postura mais combativa frente ao projeto que vinha sendo

implementado pelo governo militar no campo (ibidem).

Seu repertdrio de atuacdo se concentra entdo no estimulo e apoio a organizagao

popular de camponeses e posseiros, de oposi¢des sindicais nos sindicatos rurais

17 Na década de 1970 a teologia da libertacdo se tornou uma corrente influente na Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil (CNBB), através da atuagdo de bispos como Dom Helder Camara — fundador da CNBB
na década de 1950 e arcebispo de Olinda e Recife (PE) desde 1964 —, Dom Tomas Balduino, bispo da
Diocese de Goias (GO) desde 1967, e Dom Pedro Casaldaliga, bispo emérito da Prelazia de Sdo Félix do
Araguaia (MT) desde 1971.

18 Trés anos antes, em 1972, boa parte dos mesmos personagens envolvidos na fundagdo da CPT, incluindo
Dom Tomas Balduino e Dom Pedro Casaldaliga, haviam fundado o Conselho Indigenista Missionario
(CIMI), durante o 3° Encontro de Estudos sobre Pastoral Indigenista, em Brasilia.
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considerados “pelegos”, e nas mobilizagdes de protesto e acao direta contra a politica dos
governos militares. Uma das rotinas de mobilizacdo consagradas pela CPT na luta em
defesa dos trabalhadores rurais foram também as Romarias da Terra:

[Enguanto] as Romarias tradicionais essencialmente buscam o altar e o Santo, as
Romarias da Terra introduziram a “Palavra”, a reflexao. As Romarias da Terra tém
um carater ecuménico e ainda mais macroecumeénico, incorporando ritos e simbolos
de outros religibes ao universo catélico. [...] Nelas se busca mais que confortar o
coracdo, se busca a transformacdo da sociedade, a construcdo do Reino de Deus
(CPT, pagina oficial na internet)®®.

Neste sentido, as Romarias da terra constituiram ao mesmo tempo rotinas de acao
direta de luta pela terra, e repertérios organizativos e mobilizadores, de formulacéo de
modelos alternativos de sociedade.

Apesar de sua ligacdo com a CNBB, a CPT assumiria uma postura ecuménica,
contando com a participacdo de militantes religiosos de outras igrejas, em especial 0s
luteranos. De fato, a Igreja Evangélica de Confissdo Luterana do Brasil (IECLB) também
teve papel relevante na defesa dos trabalhadores rurais, com incidéncia sobretudo sobre
os colonos de ascendéncia alemd, muito numerosos na regido sul do pais. Além de
participarem da CPT, os luteranos atuavam em outras frentes, a exemplo do Centro de
Apoio ao Pequeno Agricultor (CAPA), criado em 1979 e o Centro de Tecnologias
Alternativas Populares (CETAP), ja na década de 1980.

e A Associacao Brasileira de Reforma Agraria — ABRA

Ainda em 1967, a frustracdo da expectativa em torno da implementacdo do Estatuto
da Terra levou um conjunto de académicos, estudantes, técnicos e liderancas de
associacOes e sindicatos e trabalhadores rurais a fundar a Associacdo Brasileira de
Reforma Agréaria (ABRA), que buscava articular organizacGes da sociedade civil em
apoio aos movimentos sociais rurais na defesa da reforma agraria. Segundo Regina
Novaes “de certa forma, a ABRA, foi a primeira ‘ONG’ do Pais, nos moldes de uma

entidade sem fins lucrativos, fundada por um grupo de cidaddos” (NOVAES et al., 1996).

19 Segundo informa a pagina da CPT na internet, *(...) a CPT realiza Romarias da Terra desde 1978. (...)
Algumas sdo realizadas pelos regionais anualmente, outras a cada dois ou trés anos. Outras ndo tém
periodicidade definida. (...) O mais comum é que as Romarias da Terra se realizem em lugares marcados
por algum fato significativo da luta pela terra: um conflito, a conquista da terra, etc.” (CPT, pagina oficial
na internet. Disponivel em <https://www.cptnacional.org.br/romarias>. Acesso em: 12 de novembro de
2020.
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Durante o Regime Militar a ABRA atuou como uma espécie de “guardia” do debate
pela reforma agréria, seja na articulagdo de atores da sociedade civil, intelectuais e
técnicos da burocracia estatal que atuavam como ativistas institucionais dentro dos
Orgaos estatais, seja com o proprio governo, sendo muitas vezes chamada a contribuir na
formulacdo de propostas e documentos sobre a reforma agraria — como mais tarde
aconteceria na formulacdo do | Plano Nacional de Reforma Agréria (I PNRA), no governo
Sarney (1985-1990). A instituicdo também foi depoente em diversas comissdes
parlamentares de inquérito relativas a questdo agraria. Entre seus fundadores (e o segundo
presidente da entidade) estd o agronomo José Gomes da Silva — ex-superintendente da
SUPRA e membro do Grupo de Trabalho sobre o Estatuto da Terra (GRET), responsavel
por desenvolver os estudos e apresentar o documento base para o Estatuto?’.

Desde 1971 a ABRA publica a revista Reforma Agraria, sistematizando dados e
informacdes de pesquisadores, académicos, sindicalistas, politicos, técnicos de todo o
pais. Elaborou um dossié contendo artigos que revelavam suas divergéncias com relaco

ao conteudo e encaminhamentos dados ao PNRA pelo governo.

Organizacdo destacada do movimento pela reforma agraria, vemos que a ABRA,
na perspectiva de Abers, Serafim e Tatagiba, desenvolveu entre seu repertorio de
interacdo com o Estado rotinas de tipo politica de proximidade e de ocupacao de cargos

na burocracia.

e As Organizacdes Ndo Governamentais (ONGS)

Na década de 1970 emergia no Brasil o repertério das organizacBes nado
governamentais (ONGs), com diferentes perfis de atuacdo. No campo dos atores
desafiantes ao regime militar, algumas dessas organizacGes tiveram um papel
significativo, seja no apoio aos movimentos sociais, com trabalhos de formacgéo e
assessoria, seja no registro e documentacao das acdes e lutas, ou ainda na articulagéo entre

as organizacdes populares e segmentos da classe média, como intelectuais, pesquisadores

20 \er no Capitulo 1 o debate sobre ativismo institucional (Abers e Silva (2018) e Abers, Silva e Tatagiba
(2018)) ou ativismo através das fronteiras da sociedade e do Estado (Abers e VVon Biillow, 2011).

21 Qutras personalidades que compuseram o corpo associativo da ABRA incluem ainda o socidlogo Herbert
de Sousa (Betinho); o agronomo José Graziano da Silva (filho de José Gomes da Silva); o ex-deputado e
fundador do Partido dos Trabalhadores (PT), Plinio de Arruda Sampaio (presidente da entidade entre 1985-
1990; o ex-procurador-geral do INCRA, hoje ministro do Supremo Tribunal Federal, Luis Edson Fachin; o
dirigente nacional do MST, Jodo Pedro Stédile; entre outros.
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e técnicos da burocracia estatal. Destacamos a seguir algumas organizacdes que tiveram

papel de destaque no debate e articulacdo da questdo agréria neste periodo.

Além da ABRA, vale destacar ainda ao menos duas outras ONGs integrantes do
campo de atores sociais desafiantes no subsistema de politicas para a agricultura e o
desenvolvimento rural: (i) a FASE — Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e
Educacional, com papel reconhecido na resisténcia a ditadura e na formacéo de liderancas
dos movimentos comunitarios de base e das oposi¢Oes sindicais, tanto no meio urbano
como rural. Com atuacdo nacional por meio de suas regionais, a FASE atuava diretamente
junto a experiéncias de organizacéo de pequenos produtores e assalariados rurais, tendo
destaque, ja na década de 1980, na articulacdo em torno da Campanha Nacional pela
Reforma Agraria, e também no Projeto de Tecnologias Alternativas (PTA) — um conjunto
articulado de acbes em torno da producao alternativa. (ii) O CEDI — Centro Ecuménico
de Documentacdo e Informacdo que nasceu de ativistas ligados a Confederacédo
Evangélica do Brasil na década de 1970, incorporando também militantes ligados a igreja
catélica, com atuacdo direta junto as organizagdes populares, através de assessorias,
trabalhos de formacéo sobretudo no movimento sindical. Ainda no final da década 1970
o CEDI teria uma atuacdo de grande importancia através do programa Movimentos
Camponés e Igrejas, trazendo o registro, documentacdo e analises sobre experiéncias de
organizacéo de trabalhadores rurais (MEDEIROS, 1993).

Relagdes entre os atores, subsistema e regime

Analisando a ‘estrutura relacional’ que interliga estes atores vemos que a Igreja
Catolica exerce um papel de porta-voz das reivindicacbes dos trabalhadores rurais,
dividindo espago com entidades como sindicatos, partidos politicos, dentre outros. A
CONTAG, articuladora de sindicatos apoiados pela Igreja Catolica e pelo PCB, foi
duramente reprimida pelo regime militar, com a prisao, o desaparecimento e o exilio de
liderancas, a intervencdo na sua diretoria e nos sindicatos. Viu-se assim confinada a
servicos de assisténcia aos trabalhadores e a formas institucionais/burocratizadas de
atuacdo. Apesar destas restricdes, deu continuidade ao seu trabalho destacando-se
inclusive a expansdo do numero de sindicatos e federacgdes, assim como de filiados, bem
como a articulacdo dos sindicatos, dispersos e atomizados, por meio de concepcdes

comuns, cujo eixo era a demanda por direitos trabalhistas e por Reforma Agréaria. Assim,
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a atuacdo da CONTAG no periodo da Ditadura ndo pode ser desqualificada (MEDEIROS
e SORIANO, 1983).

No entanto, ao analisar a virada entre as décadas de 1970 e 1980, estes autores
destacam a criacdo da CPT, com uma postura critica ao sindicalismo contaguiano, que
estimula o aparecimento de oposic6es sindicais onde as dire¢cdes ndo correspondiam as
lutas dos trabalhadores. A CPT desafia assim uma mudanca de postura da CONTAG
“para que possa manter sua hegemonia na dire¢do das lutas que se travavam no campo,

consolidando sua funcao de representagéo da categoria” (Ibidem, p. 19)

Pode-se assim identificar atores, como a CONTAG e muitos sindicatos, que foram
parcialmente capturados, em alguma medida, pelo modelo dominante no subsistema de
politicas para a agricultura, ainda que através de vinculos com a coalizdo governante (uma
intervencdo institucional) de natureza bastante distinta daqueles que marcaram a coalizdo
de atores dominantes (o compartilhamento de projetos). Outros atores, como a CPT, a
ABRA e outras ONGs, bem como novos movimentos sociais, inovaram criativamente em
seus repertorios e nos conteudos ideacionais que aportam para a construgdo, nas décadas

seguintes, de um modelo alternativo de desenvolvimento rural.

Neste capitulo buscamos apresentar a configuracdo da estrutura relacional do
subsistema de politicas para a agricultura, conformado durante a ditadura militar, que foi
sustentada por um pacto politico no qual as oligarquias rurais mantiveram seus privilégios
e poder politico, a partir da ocupacdo de cargos tanto no quadro executivo quanto no
legislativo. Garantiram assim suas reivindicacOes atraves de politicas, projetos e

programas?2.

Como resultado, Delgado aponta como principais caracteristicas e efeitos da
modernizacdo conservadora da agricultura brasileira:
(1) o crédito agricola subsidiado se concentrou nas regies Sul e Sudeste, acentuando

os desequilibrios regionais existentes; (2) privilegiou principalmente os grandes
produtores e alguns médios, aumentando a concentragdo fundiaria (houve uma queda

22 Destaca-se, neste sentido, por exemplo, o periodo de maiores subsidios para o Sistema Nacional de
Crédito Rural (SNCR), na década de 1970, com uma taxa nominal de juros cobrada nos financiamentos
agricolas fixadas em 15% ao ano, enquanto que as taxas de inflagdo chegavam até 28,7% (valor de 1974)
(LOCATEL e LIMA, 2016, p 62-63).
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do nmero de estabelecimentos com menos de 50 ha); (3) favoreceu basicamente os
produtos agricolas destinados a exportacdo, 0 que, juntamente com 0 aumento da
relacdo pregos das exportacfes/precos dos produtos alimentares, provocou um
acentuado desequilibrio na relagdo entre producédo para exportacdo e producao para
alimentag&o, piorando a distribuicdo de renda no meio rural; (4) a modernizacdo da
agricultura esteve intimamente associada a uma onda de internalizacdo do que na
época se chamou de “complexo agroindustrial”’, a montante e a jusante, com
lideranga das empresas multinacionais, num processo que foi também conhecido
como de “industrializacdo (e internacionalizagdo) da agricultura” ou de “revolugdo
verde”; (5) é impensavel sem a conjuntura internacional extremamente favoravel,
tanto do ponto de vista da demanda por exportac6es de produtos agricolas, como
pela disponibilidade de crédito no sistema financeiro mundial; e (6) promoveu um
violento processo de expulsdo de mdo-de-obra do campo, especialmente nas regides
onde a modernizacdo foi mais intensa: o Sudeste e o Sul foram responsaveis por
cerca de 60% do total das migracdes liquidas do meio rural nas décadas de 1960 e
1970” (DELGADO, 2010, p 36).

Desse modo, ao reforgar um modelo de desenvolvimento rural excludente, baseado
no latifindio e no incentivo a monocultura, o regime militar deixa como “heranca” para
0 processo de redemocratizacao brasileira, 0 aumento da concentracdo fundiaria e, como
consequéncia, o aprofundamento das desigualdades sociais no campo. Importante
destacar ainda que contribui para o agravamento deste cenario a expulsdo de milhares de
familias de pequenos e meédios agricultores em funcdo da construcdo de barragens
destinadas a implantacao de usinas hidrelétricas, um dos pilares do projeto de energia do
segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND — 1975-1979) (DELGADO, 2010,
p 42). Se por um lado esse processo forca o éxodo de familias do campo para 0s centros
urbanos, por outro provoca o aumento dos conflitos agrarios, abrindo caminho para a
retomada do debate abafado pelos anos mais duros do regime militar em torno da

necessidade de reforma agraria (MATTEI, 2010, p. 44).

Vemos assim um modelo excludente de desenvolvimento rural se ancora em um
regime ditatorial violento e culmina no acirramento da violéncia no campo. No entanto,
nos Gltimos anos do regime ditatorial brasileiro sucedem-se crises que fragilizam a
coalizdo de governo e seu projeto politico, em diversas frentes da politica, desde a
configuracdo e aliangas partidarias, a crise econémica, 0 questionamento internacional
sobre as violagdes dos direitos humanos etc. Neste contexto, j& no apagar das luzes do
regime militar, ainda no inicio da abertura “lenta e gradual”, o governo Figueiredo

procura dar resposta a0 aumento das pressfes sociais no campo criando um espago
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institucional maior para a politica fundiaria®®. Esta conquista, embora va mostrar-se
precaria e instavel, tera repercussfes, como veremos no capitulo 4, para o avanco de um
modelo alternativo que ird provocar o surgimento de um novo subsistema em que a

questdo agraria sera redimensionada.

Entre as conquistas das mobilizacdes populares e democraticas que desafiam o final
dos governos militares estdo a lei da Anistia e o fim do bipartidarismo (1979), a fundagéo
de novos partidos, a consolida¢édo do chamado novo sindicalismo que viria a originar a

CUT (1983), além da vigorosa emergéncia de inimeros outros novos atores sociais.

Se, conforme apontam Tatagiba, Abers e Silva (2011), a permeabilidade dos
governos as demandas e propostas de atores, entre 0s quais 0s movimentos sociais,
“depende centralmente da conformagdo da coalizdo politica a frente do governo e do
projeto politico que orienta sua atuagdo” (ibidem, pp. 110-111), vemos que as Crises e
fissuras no final do regime militar criaram alguma permeabilidade. Neste mesmo sentido,
0s autores continuam destacando que “Quanto maior a incompatibilidade entre oS
elementos deste projeto e os modelos alternativos de politicas publicas dos movimentos,
menores as oportunidades para estes acessarem o Estado ou, em caso de acesso, para
influirem nas politicas publicas” (TATAGIBA, ABERS e SILVA, 2018, pp. 110-111).
Fissuras na impermeabilidade e violéncia do regime abrem assim possibilidades para o
surgimento da acéo coletiva que se afasta da violéncia e se torna propositiva. Para o
surgimento de inimeros movimentos sociais e amplas coalizdes que se mobilizam e
formulam modelos alternativos em setores tais como os das politicas urbanas, ambientais
e da salde, gestando-se assim as propostas que vieram a dar, por exemplo, origem ao SUS

e ao novo subsistema de politicas para o desenvolvimento rural que ora analisamos.

Vemos assim como a configuracdo relacional do regime estruturou, tanto no seu
fechamento como nas fissuras que o abalaram, os constrangimentos e as oportunidades
tanto para o surgimento de movimentos e organizagdes sociais como para a sua atuagdo

na formulacdo de modelos alternativos de politicas publicas.

23 Por meio do decreto 87.457, de 16 de agosto de 1982, que institui o Programa Nacional de Politica
Fundiaria, o governo retira do Ministério da Agricultura as atribuicGes sobre a politica agraria e passa a
subordinar o INCRA a um novo gabinete ministerial, criando a figura do Ministro de Estado Extraordinario
para Assuntos Fundiarios (MEAF). O ministro nomeado — general Danilo Venturini — acumulava também
a secretaria do Conselho de Seguranca Nacional e a responsabilidade sobre a supervisdo dos militares sobre
as dimensdes sociais e politicas da luta pela terra (MEDEIROS, 1989, p.162), numa clara demonstracao de
gue se tratava antes de mais nada de medidas para controlar a temperatura dos conflitos no campo.
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Neste capitulo buscamos contextualizar o ponto de partida do processo analisado
nesta pesquisa — isto €, a configuracdo relacional do subsistema de politicas para a
agricultura gestado durante o periodo da ditadura militar no Brasil (1964-1985). O
proximo capitulo, por sua vez, tem como foco transformacbes nesta configuracao
relacional a luz de mudancas de regime que ocorrem no contexto de abertura politica e

transicdo democrética, entre a decada 1980 e o inicio da década de 1990.

58



Capitulo 3
Emergéncia de uma coalizdo desafiante e gestacdo de um
modelo alternativo

Este capitulo inicia a anélise das transformacg6es no subsistema de politicas para a
agricultura, a luz de mudangas de regime que ocorrem no contexto de abertura politica e
transicdo democratica, entre a década 1980 e meados da década de 1990. Neste periodo
ocorrem mudancas na configuracédo relacional do subsistema acima, com o surgimento
de um ndcleo desafiante, que inicia a construgdo de um modelo alternativo de

desenvolvimento rural.

O capitulo esta voltado as transformacdes que ocorrem na dinamica dos atores
sociais, com suas coalizdes e repertdrios de interacdo. Ele esta organizado em trés secoes,
nas quais se analisa (1) a rearticulacdo e emergéncia de novos atores politicos no campo,
tanto os atores desafiantes como os atores os dominantes, integrados ao subsistema
vigente de politicas para a agricultura, destacando repertdrios de acdo e interacdo com o
Estado mobilizados e reinterpretados; (2) a conformacao de coalizGes e campanhas em
torno dos atores e pautas desafiantes, articulando inovagdes no campo ideacional, nos
repertorios de acdo, organizacdo e interacdo com o Estado e, finalmente, (3) a construgédo

de um modelo alternativo de desenvolvimento rural.

3.1 Rearticulagcao das organizacdes sociais rurais e emergéncia de
novos atores

A virada da década de 1970/1980 marcou o inicio da abertura politica e declinio do
governo militar, com a ecloséo de uma crise econémica e o fortalecimento da oposicéo
ao regime. Surgem fissuras na sustentacdo e legitimagéo do regime, comprometendo a
manutencdo de arranjos institucionais autoritarios que sustentavam o fechamento e a
impermeabilidade do regime. Emergem ou se reconfiguram entdo inUmeros atores
sociais, urbanos e rurais que se envolvem em lutas, manifestacOes e protestos massivos.
O processo de abertura democratica daria vazao assim a emergéncia de novos atores
sociais desafiantes do subsistema de politicas para a agricultura, que também trazem
consigo novas praticas e formas de organizacdo e atuacdo politica através da
reinterpretacdo dos repertorios de organizacéo e interagdo com o Estado consagrados ao
longo das décadas anteriores. A seguir destacamos, inicialmente, os principais atores

sociais rurais que emergem no periodo, e seu significado para as transformacfes nos
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repertorios de interagdo com o Estado. A seguir apontamos que, também no campo dos

atores dominantes ocorrem reconfiguragoes.

O Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra — MST

Entre o final da década de 1970 e inicio da década de 1980, a participacdo de setores
da igreja catolica ligados a CPT na organizacdo da luta dos trabalhadores rurais encontra
grande ressonancia na proliferacdo de grupos cada vez mais numerosos de agricultores
sem-terra, expulsos de suas terras nos variados contextos da modernizacéo conservadora
e da implantacdo de grandes obras de infraestrutura, sobretudo a construcdo de barragens
para usinas hidrelétricas. Entre esses grupos ja era bastante difundido o repertério das
ocupacdes de terras e acampamentos, bem como a propria identidade e categoria social
dos “sem-terra”, a partir das experiéncias associadas ao MASTER?*, no Rio Grande do

Sul, e das Ligas Camponesas, no Nordeste, na década de 1960.

Em 1981 acontece a ocupacéo da fazenda Encruzilhada Natalino, reunindo algumas
das liderancas que até hoje figuram como dirigentes do MST, a exemplo de Jodo Pedro
Stédile, fundador e integrante da coordenacdo nacional do movimento. Esta ocupacgéo
marca alguns dos tracos que caracterizariam a reinterpretacdo do MST sobre o repertorio
dos acampamentos: o planejamento minucioso da agdo, com meses de estudo antes de ser
posta em pratica; a articulacdo dos trabalhadores sem-terra na regido em busca de acesso
a terra; a escolha de um local de facil visibilidade (a fazenda ficava localizada em um
entroncamento rodoviario, com grande circulacdo de veiculos, incluindo 6nibus que
transportavam inumeros passageiros entre as quatro maiores cidades da regido); e
articulacdo com setores da sociedade simpaticos a causa dos sem-terra — igrejas,
sindicatos rurais e urbanos, liderancas e partidos de oposi¢cdo a ditadura, estudantes,
comissOes de direitos humanos, organizacdes da sociedade civil etc. — incluindo a

realizacdo de marchas e manifestaces nas cidades dos arredores e mesmo na capital do

2 Em um documento da Secretaria Regional Sul do MST datado de 1985, bem como a propria secéo
dedicada & histéria do movimento em sua pagina oficial na internet, é registrado entre os fatos que deram
origem ao movimento a ocupacéo das glebas Macali e Brilhante, no Rio Grande do Sul, em 1979, que
remontam a ocupacdes atribuidas ao MASTER na Fazenda Sarandi, em 1962. Os grupos organizados na
ocupacdo de Macali e Brilhante protagonizariam, anos mais tarde, a ocupacdo da Encruzilhada Natalino,
tido como o primeiro acampamento do MST, 4 anos antes da sua fundagéo formal. Documento “Histérico
do  Movimento Sem  Terra”, Secretaria  Regional  Sul, 1985.  Disponivel em:
<http://www.reformaagrariaemdados.org.br/sites/default/files/1985 — Historico do Movimento Sem Terra
— MST.pdf>. Acesso em: 17/04/2019. Pagina oficial do MST, “Nossa Historia | 70-82”. Disponivel em:
<https://mst.org.br/nossa-historia/70-82/>. Acesso em: 30/11/2020.
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estado. Importante destacar que este Ultimo elemento visa tanto o apoio da sociedade
como potencializar a visibilidade da a¢do, buscando alcancgar grande repercusséo publica
(STEDILE e FERNANDES, 1999; SIGAUD, ROSA e MACEDO, 2008; ROSA, 2009).

Ainda naquela ocasido, uma comissao formada pela CPT, o Movimento de Justica
e Direitos Humanos e a Pastoral-Universitaria passaram a produzir e circular o boletim
“SEM TERRA - Boletim Informativo da Campanha de Solidariedade aos Agricultores
Sem-Terra”, publicacdo também considerada como um dos elementos constitutivos do
MST. Em alguns meses, 0 acampamento da Encruzilhada Natalino passou a reunir cerca
de 600 familias, com algo em torno de trés mil pessoas, alcangando repercussdo nacional.
Atividades publicas, convocadas pela organizagdo do assentamento ganharam grande
repercussao, reunindo liderangas nacionais, como o bispo Dom Tomaés Balduino, da CPT,
dirigentes das principais organizacfes, como a CONTAG, parlamentares de oposicdo de
partidos de esquerda recém fundados na esteira do fim do bipartidarismo, como PT e
PDT, além da ala mais progressista do PMDB, e centenas de organizagdes sindicais,
associacoes, paroquias etc.?

Por mais de um ano os sem-terra resistiriam a repressao das forcas militares federal
e estadual, além de privacbes diversas, como restricGes de acesso de pessoas € mesmo
alimentos e roupas arrecadadas para doagdo aos acampados. Recusando a solucéo
proposta pelo governo de realocacdo dos sem-terra para projetos de colonizagdo nas
regides norte, nordeste e centro-oeste, o desfecho para o impasse entre 0 acampamento e
as autoridades se daria durante a 5 Romaria da Terra, em 23 de fevereiro de 1982, com
a prépria igreja catdlica destinando uma area para abrigar os sem-terra. Meses depois, 0
governo do Rio Grande do Sul finalmente assentaria as familias em terras desapropriadas
nos municipios de Cruz Alta, Palmeira das Missbes e Ronda Alta (STEDILE e
FERNANDES, 1999; SIGAUD, ROSA e MACEDO, 2008; ROSA, 2009).

Nos anos seguintes, a CPT e outras organizacdes e liderancas envolvidas na
experiéncia do acampamento da Encruzilhada Natalino atuariam na difusédo daquela

experiéncia entre trabalhadores rurais, sindicatos e outras organizacdes de varias regides

%5 O Boletim Sem-Terra, Edigdo especial do Dia do Colono, 7 de agosto de 1981, registra “mais de 10 mil
agricultores gatichos” e enumera “mais de 100 entidades representando trabalhadores rurais e urbanos de
todo o pais” presentes no ato do “dia do Colono” em apoio ao acampamento da Encruzilhada Natalino.
Disponivel em: < http://www.cpvsp.org.br/upload/periodicos/pdf/PSETERS0819810ES.pdf >. Acesso em:
30/11/2020.
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do pais, sobretudo nos trés estados da regido sul, além de Sdo Paulo e Mato Grosso do
Sul, promovendo reunides e encontros de trabalhadores rurais sem-terra, com o objetivo
de compor comissfes regionais provisorias para criar uma organiza¢do de amplitude
nacional. Até que, em janeiro de 1984 foi organizado o 1° Encontro Nacional dos Sem
Terra, na cidade de Cascavel, no Parana, com 80 representantes de 13 estados da
federacdo (STEDILE e FERNANDES, 1999). Um ano depois, em janeiro de 1985, seria
realizado na cidade de Curitiba (PR), o I Congresso Nacional do MST, reunindo, segundo
o documento final do encontro, cerca de “1.500 delegados, representando todos os estados

do Brasil” (MST, 1985a, p.2).

A influéncia da CPT e de lideres religiosos da teologia da libertagdo, sobretudo das
igrejas catdlica e luterana, adicionava novas caracteristicas ao repertorio de ocupacao e
acampamento dos sem-terra. Um deles é o fortalecimento do vinculo comunitario na
organizacdo das ocupacOes, seja através da mistica religiosa, seja pela legitimidade
angariada pela presenga de membros da igreja — tanto fisicamente, nos acampamentos e
assentamentos e performances publicas, como politicamente, nos espacos de coordenagdo
da organizacdo (COMERFORD, 1999; MENEZES NETO, 2007; SILVA, 2010). Um
elemento constante do repertério do MST derivado diretamente da tradicdo mistica
religiosa sdo os momentos de dramatizagdo cerimonial nas reunides, assembleias e
atividades coletivas de diversa natureza, incluindo performances publicas. Conforme
apontas Menezes Neto, a mistica “serve para manter a coesdo dos membros do
movimento e para estimular a participacdo, além de incentivar a atuacdo em lutas,
ocupagdes e manifestagdes” (MENEZES NETO, 2007, P. 336). A dimensdo religiosa da
luta acrescenta ainda um carater de justica divina a causa defendida, caracteristica da
leitura da teologia da libertagéo sobre a transformacéo da sociedade como realizacéo do
“Reino de Deus na terra”. A0 mesmo tempo, a presenca religiosa tem ainda um papel na
tentativa de conter a violéncia sempre latente nos conflitos agrarios. Em primeiro lugar,
no esforco de coibir os excessos da repressao, seja por parte das forgas policiais, seja dos
“jagungos” que compoem milicias particulares de fazendeiros. Por outro, no esforco de
atenuar os animos dos préoprios militantes, através da valorizagdo de formas ndo-violentas
de resisténcia e luta, como as romarias da terra ou mesmo a performance mistica na

realizacdo de uma ocupacao.

Por outro lado, a reinterpretacdo do MST sobre o repertdrio das ocupagdes marcaria

fortemente o que Lygia Sigaud (2000) define como a forma acampamento — e que mais

62



tarde se tornaria uma rotina comum a diversas organizacdes de luta pela terra. Do ponto
de vista da disposicdo espacial e marcadores visuais, Sigaud (2000) destaca como

caracteristicas os acampamentos serem, em geral:

constituidos de barracas feitas com pedacos de madeira e cobertas com um pléastico
denominado lona, na maioria das vezes de cor preta [...]. Em todos os acampamentos
era hasteada uma bandeira vermelha com o logotipo do movimento [...]. As barracas
cobertas de lona e a bandeira eram elementos distintivos e absolutamente recorrentes
de todos os acampamentos [...]. Eram sempre montados em locais altos, proximos a
mata e aos cursos d'agua e visiveis a alguns quildmetros de distancia. As barracas
ficavam alinhadas, formando ruas paralelas (p. 82).

Para aqueles que entram em um engenho ocupado, erguer sua barraca e cobri-la de
lona é a forma apropriada de "dizer" que se deseja dele participar. Unico dos
equipamentos indispensaveis a um acampamento que ndo faz parte daqueles
habituais do trabalhador, como vasilha de cozinha, muda de roupa e instrumento de
trabalho, a lona tornou-se o simbolo da adesdo a um acampamento. Inimeras séo as
evidéncias empiricas nesse sentido: encontrei trabalhadores que retardaram a entrada
porque n&o tinham a lona (SIGAUD, 2000, p. 85, grifos nossos).

A ocupacdo, 0 acampamento, se caracteriza entdo como repertorio de interacgéo,
conforme evidenciam os grifos acima, por uma forma estética composta pela regularidade

das lonas pretas e das ruas paralelas, e pela visibilidade e bandeira, simbolos da luta e da

reivindicagdo contra as politicas de concentracdo fundiaria.

E claro, no entanto, que ndo é apenas 0s marcadores visuais que caracterizam a
forma acampamento. O propdsito de sua existéncia estd associado a outra caracteristica
fundamental: os pedidos de desapropriacdo e a interlocugdo com o INCRA. Néao por
acaso, uma fatores de consolidacdo deste repertorio € justamente sua interacdo com o
Estado - o seu reconhecimento institucional pelo INCRA — o que ocorrera sobretudo a
partir da década de 1990.

Todas essas ocupagdes ocorridas em Rio Formoso e Tamandaré [entre 1997 e 1999]
estiveram associadas a pedidos de desapropriacdo. O curso da acdo consistiu na
ocupacao e ha montagem do acampamento, acompanhadas de um pedido de vistoria
ao Incra para verificar a improdutividade do imovel. [...] os movimentos respeitaram
os limites impostos pela legislacdo e s6 ocuparam imoveis tidos tecnicamente como
improdutivos ou passiveis de desapropriacdo. O Incra, de sua parte, reconheceu a
legitimidade do pleito dos que haviam acampado: cadastrou-os por ocasido da
vistoria e contemplou-0s no parcelamento das terras, assim como 0s moradores ja
residentes nas propriedades, que legalmente s&o os beneficiarios de oficio.

"Acampado” é uma categoria reconhecida pelo Incra em seus instrumentos de

cadastro, assim como "assalariado”, "parceiro” e "posseiro", que sao categorias com
reconhecimento juridico (SIGAUD, 2000, p. 81).
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Para estabelecer essa relacdo, Sigaud associa ainda a multiplicacdo de
acampamentos na zona da mata pernambucana na década de 90, quando o0 MST passou a
atuar com mais presenca na regido, com um aumento perceptivel das desapropriagdes.

Apenas os dois [acampamentos] montados em engenhos nos anos 1980 tinham como
interlocutor o Incra, enquanto os demais buscavam interlocugdo com os patrdes ou

com o governo do Estado. Em 1999 todos apresentavam suas reivindicagdes apenas
ao Orgdo responsavel pela reforma agréaria (SIGAUD, 2000, p. 74).

Desde sua criacdo, em 1964, o Incra fez 134 desapropria¢6es no Estado, 63 das quais
na zona canavieira. Até 1989 havia imitido a posse de 26 imdveis, sendo seis na
Mata. De 1990 até 1999 (dados coletados até setembro), desapropriou 56 engenhos.
[...] [os registros indicam] que as desapropria¢Ges tém contemplado trabalhadores
acampados (SIGAUD, 2000, p. 75).

A bandeira hasteada na entrada dos acampamentos também ndo é apenas um marco
da identidade para os sem-terra acampados. Segundo Sigaud (2000), o préprio Incra
distingue um acampamento de outro identificando o movimento que o organiza, o que
funciona como principio classificatorio. Assim, nos registros da propria burocracia
estatal, os acampamentos e areas de conflito sdo atendidos pelo Estado de acordo com

processos de negociacdo com as organizagdes.

Por fim, cabe destacar que a consolidacao deste repertorio (a forma acampamento)
reinterpretada pelo MST, assim como a propria categoria “sem-terra”, seja enquanto
identidade autoconstruida, seja enquanto categoria reconhecida pelo Estado, ndo se limita
a organizacdo MST. Sua difusdo enquanto repertdrio de interacdo reconhecido pelo
Estado o levou a ser incorporado por diversas organizacdes — sejam elas dissidentes ou
derivacbes do proprio MST, sejam elas entidades pré-existentes ao movimento, em
particular as organizacgdes sindicais. Assim, a partir do MST, diversos STRs, federacGes
estaduais (FETAGS) e a propria CONTAG passaram a organizar trabalhadores rurais em

acampamentos de trabalhadores sem-terra.

O Novo Sindicalismo e a criagado do Departamento Nacional dos
Trabalhadores Rurais da CUT (DNTR-CUT)

Entre as organizacdes que emergem no bojo da abertura politica e do processo de
redemocratizacdo, merece destaque 0 movimento das chamadas oposi¢des sindicais € a
fundacdo da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), em 1983, que no &mbito do
sindicalismo rural se desdobra na criagdo do seu Departamento Nacional de
Trabalhadores Rurais — DNTR/CUT, em 1988.
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A CUT representava o grande esforco de coalizdo do movimento pelas oposi¢oes
sindicais e consolidagdo de uma proposta de sindicalismo “independente tanto dos patrdes
e do governo, quanto dos partidos politicos e dos credos religiosos” (RODRIGUES, 1990,
apud PICOLOTTO, 2011, p.133). Além disso, 0 movimento pelas oposicdes sindicais
reivindicava existéncia de “dois blocos de forg¢as sindicais concorrentes”:

De um lado, os chamados sindicalistas auténticos, formados pelos metaltrgicos do
ABC, por sindicatos e oposi¢des sindicais rurais principalmente da regido Sul e do
Par4, de funcionérios publicos, de bancérios etc., 0s quais, com 0s grupos integrantes
das oposicOes sindicais urbanas, compunham o denominado Bloco Combativo ou 0
novo sindicalismo. De outro lado, estavam o0s chamados de moderados que
compunham o bloco da Unidade Sindical, que agrupava liderancas tradicionais no
interior do movimento sindical e os militantes de setores da esquerda tradicional, tais
como o Partido Comunista Brasileiro (PCB), o Partido Comunista do Brasil
(PCdoB), o Movimento Revolucionario 8 de Outubro (MR8) e a dire¢do da
CONTAG (PICOLOTTO, 2011, p. 132-133).

O novo sindicalismo representado pelas forcas que se articulavam em torno da
criacdo da CUT apresentava assim a necessidade de redefinir o repertorio de interacéo
das organizagdes sindicais com o Estado, opondo formas de atuacdo tidas como
“combativas”, “de luta”, consideradas como ‘“auténticas”, a uma atuacdo tida como

“moderada”, “assistencialista”, considerada como “acomodada” ou “pelega”, associada

ao sindicalismo tradicional (ibidem).

Ainda que os trabalhadores rurais fossem presenca constante desde o encontro de
fundacdo da CUT, em 1983 — com forte representacdo de pequenos agricultores da regido
sul, em especial —, e ocupassem inclusive espaco significativo na direcio da entidade?®,
havia uma subordinacgéo perceptivel em termos de importancia politica em relacdo aos
sindicatos urbanos. O caminho adotado pelos chamados “rurais da CUT” para garantir
uma atuacao concreta da Central em relacdo as pautas e lutas do campo foi a criacdo de
uma Secretaria Rural, que em 1988, no 3° Congresso Nacional da entidade, se tornaria o
Departamento Nacional dos Trabalhadores Rurais (DNTR/CUT), consolidando-se em
1990, com sua primeira Executiva Nacional eleita, no 1° Congresso do Departamento
Nacional dos Trabalhadores Rurais da CUT (ibidem).

% “Nos primeiros encontros € nas diretorias dessa entidade, eles ocuparam cerca de um tergo dos cargos,
tendo emplacado a vice-presidéncia em 1984”, ocupada por Avelino Ganzer, entdo presidente do STR de
Santarém (PA) (MEDEIROS e PICOLOTTO. 2014, p.7).
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As oposicdes sindicais lideradas pelos rurais da CUT com frequéncia entrava no
embate direto com o sindicalismo contaguiano nos sindicatos e federacgdes, e,
consequentemente, com propria CONTAG, a partir da critica a uma atuagdo pouco
combativa em termos mobilizacdo dos trabalhadores para pressionar o governo por
mudangas concretas. Aos poucos, no entanto, como apontado na secdo anterior, estes
setores foram ocupando espacos dentro da estrutura sindical contaguiana, disputando o
direcionamento da atuacdo do MSTR. Segundo Medeiros e Picolotto (2014), havia uma
postura dubia na relacdo entre os rurais da CUT com a CONTAG, buscando por um lado
fortalecer o DNTR como uma organizacdo sindical paralela, ao mesmo tempo em que
tentava conquistar os sindicatos da estrutura contaguiana. A esse respeito, Medeiros e
Picolotto destacam que

Antes do V Congresso da CONTAG, ocorrido em 1991, instalou-se uma polémica
quanto a participar ou nao desse espago do sindicalismo oficial. Mesmo com fortes
restricbes e resisténcias em alguns estados, acabou vencendo a proposta de
participacdo, sendo indicados dois nomes para compor a diretoria. A partir desse
momento, 0 DNTR passava a adotar uma estratégia hibrida de atuar por dentro e por
fora da CONTAG, iniciando um movimento de mudancas no sindicalismo rural
cutista, que reavaliava sua posicao de organizagdo paralela ao sistema CONTAG.
No Il Congresso do DNTR, em 1993, este debate novamente aflorou. [...] A prépria
direcdo dessa Central estava interessada em ampliar sua for¢a no sindicalismo
nacional, atraindo para dentro de si a CONTAG e fortalecendo-se, dessa forma, em
relacdo as outras centrais, como a Forca Sindical, que comecava a disputar a adesdo
dos sindicatos do campo. Sem chegar a uma decisdo final, 0 Congresso remeteu esse
debate para uma Plenaria Nacional do DNTR, realizada em agosto de 1993, que
decidiu em favor da “participagdo na estrutura oficial” e estabeleceu uma estratégia
para filiagdo da CONTAG a CUT, entendida como “o resultado do maximo acumulo

politico e organizativo possivel das forgas cutistas na CONTAG, desde a sua base”
(MEDEIROS e PICOLOTTO. 2014, p.8).

Estes debates e movimentos de aproximacao revelam disputas acerca do repertério
de interagdo do movimento sindical rural com o Estado, entre rotinas mais conflitivas ou
mais conciliatorias, associadas ao entendimento sobre a propria legitimidade e
autenticidade da organizacao sindical. Revelam também estratégias de acumulacdo de
forca numérica, organizativa e politica, por parte da CUT e da CONTAG, que envolvem

a formacéo de coalizGes de defesa das suas causas.

No | Congresso do DNTR/CUT, em 1990, os rurais da CUT ja delimitavam o
caminho da “unidade na diversidade” nas lutas do campo: “unidade em torno de uma
central sindical (a CUT), mas estimulando cada categoria especifica (assalariados,

pequenos produtores, sem-terra etc.) a produzir seus préprios instrumentos organizativos
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(sindicatos, federagdes, movimentos)” (ibidem, 2014, p. 7). Além de sinalizar para a
investida em novas estruturas sindicais, a decisdo representava o apoio formal dos rurais
da CUT ao MST e outras organiza¢Ges que emergiam no campo, em especial a dos

pequenos agricultores de base familiar.

A preponderancia dos pequenos agricultores na base social do DNTR era visivel
tanto na composicao de sua dire¢do, como nas pautas e bandeiras de luta defendidas, e se
expressava também nos repertorios de interacdo com o Estado, buscando espacos de
participacdo na definicdo de instrumentos legais e politicas publicas, a exemplo dos
esforgos para intervir na elaboracio da Lei Agricola de 199127, buscando a inclusio de
uma politica agricola diferenciada para este segmento (Picolotto, 2011; MEDEIROS e
PICOLOTTO, 2014). Da mesma forma, os rurais da CUT teriam papel protagonista nas
articulac6es que antecederam os Gritos da Terra, bem como nas primeiras formulacdes
de um Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural com centralidade no papel da
agricultura familiar — categoria que se tornaria o principal elo de identidade dos
trabalhadores rurais a partir de meados da década de 1990.

A “unidade na diversidade” sinaliza, por um lado, o acimulo de forgas politicas e,
por outro, a multiplicidade de repertdrios organizativos e a diversidade de estilos de luta
caracteristicos de cada grupo, como os Gritos da Terra, e a elaboracdo de propostas de
politicas para categorias especificas como a agricultura familiar.

Mudancas na CONTAG

O dilema do DNTR em relacdo a CONTAG ja se fazia presente no V Congresso
Nacional dos Trabalhadores Rurais, organizado pela CONTAG em Brasilia, em 1991,
quando foi colocado de maneira explicita o debate sobre a filiagdo da Confederacdo a
CUT. Nas resolucdes do congresso, ficaria consolidada a leitura, dentro da CONTAG, do
reconhecimento da CUT como a organizagdo “mais identificada com as lutas imediatas e
com as transformac0es sociais exigidas pela classe trabalhadora” (CONTAG, 1994, p.10
apud MEDEIROS e PICOLOTTO, 2014, p. 9). Em ambas as organizacgdes, no entanto,
havia resisténcia a concretizacdo deste movimento. Dentro da CONTAG havia uma

leitura bastante disseminada de que a propria existéncia do DNTR na CUT representava

27 Lein® 8.171, de 17 de janeiro de 1991.
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uma afronta e uma ameaca a unicidade sindical defendida pela direcdo do MSTR — um
“patrimonio cuidadosamente cultivado como capital politico” pelos contaguianos
(TAVARES, 1992, p. 49 apud MEDEIROS e PICOLOTTO, 2014, p. 9). Por outro lado,
a aproximacdo da CUT com a CONTAG representava o reconhecimento pelos cutistas
em relacdo a esse patrimonio, e a filiagdo da segunda a primeira de certa forma atrelaria
0 DNTR a esta unicidade.

A filiagdo da CONTAG a CUT viria, por fim, no VI Congresso Nacional dos
Trabalhadores Rurais, em 1995, e com ela a consolidacdo do debate emergente em torno
da agricultura familiar como categoria central do MSTR, assim como 0s acimulos em
torno da construcdo de um Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural, também
centrado nesta categoria. Longe de ser uma mudanga meramente protocolar em torno de
uma nomenclatura, este debate redefinia o ator social que pretendente protagonizar as
lutas sociais no campo, particularmente de um projeto politico totalizante para o campo.
Neste sentido, trazia consigo também uma mudanca de repertério de interagdo com o

Estado:

a passagem de um sindicalismo reivindicatorio, critico da acdo do Estado (marcado
fortemente por mobilizacdes e reinvindicacbes da década de 1980) para um
sindicalismo propositivo (que faz mobilizagdes, mas que tem propostas concretas,
um projeto para a agricultura e para o pais), com a participacdo mais ativa em
comissfes conjuntas com 6rgdos do Estado, na realizacdo de estudos sobre a
agricultura familiar e na definicdo de politicas pablicas para este publico. Este era
um tema caro a CUT na época e marcou decisivamente a postura de seus sindicatos
filiados (MEDEIROS e PICOLOTTO, 2014, p. 9).

VVemos que esta mudanga de repertorio acrescenta a suas formas de agdo conflitiva,
de acdo direta e mobilizada em protestos, os repertorios de acdo pelas vias institucionais,
com a incluséo de aliados no Estado, com especificacdo e negociagdes de propostas de
politicas publicas, que véo levar a construcdo de um projeto ou modelo de agricultura e

desenvolvimento rural para o pais.

Outras organizacdes na coalizdo desafiante: movimentos e ONGs

Na esteira deste processo, se constitui, desde o final dos anos 1980, uma nova
constelacdo de movimentos, organizagdes e redes de organizac@es sociais rurais em torno
das questdes agraria, da organizacdo do trabalho na producéo agricola, e uma larga gama
de temas relacionados a demandas de diversos segmentos de trabalhadores rurais, como

0 Conselho Nacional dos Seringueiros (CNS, 1985), Movimento Nacional dos Atingidos
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por Barragens (MAB, 1987), o Movimento Nacional de Pescadores (MONAPE, 1988), o
Conselho de Articulagdo dos Povos e Organizagcfes Indigenas do Brasil, (CAPOIB,
1993), o Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA, 1996), entre outros.

Entre as ONGs, cabe registrar o Instituto Brasileiro de Analises Sociais e
Econdmicas (IBASE), fundado em 1981 pelo sociélogo Herbert de Souza (o Betinho) e
que rapidamente se tornou referéncia no monitoramento de politicas publicas e na
denuncia das desigualdades sociais, em especial na luta contra a fome e a violéncia no
campo no Brasil, tendo protagonismos no debate sobre seguranca alimentar e também
sobre a reforma agréria; e o Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC), com inser¢édo
qualificada no debate sobre orcamento publico e divida externa e atuacdo na area
ambiental e dos chamados povos das florestas (em especial indigenas e extrativistas).

Conforme Grisa (2012), “além de contribui¢des no trabalho de formacgao sindical,
essas ONGs colaboraram na ‘leitura’ das conjunturas nacionais e internacionais € nas
discussdes de formulacdo e de proposicdo de politicas publicas” (ibidem, p.110),
superando posturas centradas apenas na critica e reivindicacdo, até entdo prevalecente
(Picolotto, 2011; Schneider, 2010; Favareto, 2006, GRISA, 2012).

Medeiros (1993) ainda destaca que “além das chamadas ‘grandes ONGs’, os anos
80 viram a disseminacdo de varias entidades de carater local, voltadas para trabalhos
especificos como a organizacdo dos trabalhadores rurais, a producdo de informacdes e
conhecimentos, a divulgagdo e a dentincia” (MEDEIROS, 1993, p.28). Destaca-se, neste
sentido, a atuacdo do Departamento de Estudos Socioecondmicos Rurais (DESER), com
protagonismo no debate em torno da caracterizacao da agricultura familiar, tendo sido a
“casa” de onde sairiam alguns dos principais pesquisadores e gestores especializados em
politicas para o segmento (incluindo dois Secretarios Nacionais da Agricultura Familiar
do MDA) e a Associacdo de Estudos, Orientacdo e Assisténcia Rural (ASSESOAR),
ligada a um grupo de padres belgas da Congregacdo do Sagrado Coracdo de Jesus,
também no Parana, com papel relevante na consolidacdo das organizacdes de
trabalhadores sem-terra, além do Centro de Assessoria Multiprofissional (CAMP), o
Centro de Tecnologias Alternativas Populares (CETAP) e a Rede Tecnologias
Alternativas/Sul (Rede TA/Sul) no Rio Grande do Sul.

A presenca das ONGs na nascente coalizdo em torno de um projeto de

desenvolvimento rural traz a ela sua contribuicdo especifica em termos de repertorios: 0s
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estudos que legitimam proposicdes, o reforco a dimensdo propositiva de politicas
publicas, os repertorios de divulgacdo que contribuem para a ampliacdo da legitimidade
destas propostas.

Esta secdo aponta para a “unidade na diversidade”, descrevendo um periodo de
ampliacdo da diversidade de uma coalizdo de atores, que trazem sua experiencia de luta,
seus repertorios e causas historicos para uma agao conjunta cada vez mais robusta, uma
coalizdo que constroi na interacdo sua causa maior, apontando para um novo modelo de

desenvolvimento rural para o pais.

3.2 Novas coalizdes e as campanhas em que se constituiram

A emergéncia e rearticulacdo de atores na esteira do processo de redemocratiza¢ao
brasileira, na década de 1980, foi acompanhada da composi¢do de novas coalizbes, que
teriam papel significativo nas mudancas institucionais em curso durante a transicdo
democratica, assim como para a emergéncia de modelos alternativos em varios setores da

politica pablica, entre os quais para o subsistema de politicas para a agricultura.

Estas coalizdes se formaram em processos de acdo conjunta — campanhas — onde
houve o compartilhamento de ideias e de estratégias de acdo. Campanha, segundo Tilly
(2010) é um “esforgo publico sustentado de elaboracdo de reivindicacdes coletivas
direcionadas a determinadas autoridades” (pp. 136-137). Diante das crises e fissuras
legitimacdo do regime militar surge uma certa permeabilidade que permite a emergéncia
desses “esforcos publicos sustentados” em que atores desafiantes se articulam em grandes

mobilizacOes.

Os anos 1983 e 1984 séo sacudidos pela vigorosa campanha pelas Diretas J&, que
traduzia os anseios democraticos na luta pelo direito de escolher o presidente da republica
pelo voto direto, amplificando demandas e articulagdes por transformagdes sociais e
institucionais, nas cidades e no campo. No campo, o tema da reforma agraria volta a

articular vigorosamente movimentos sindicais e organizagdes civis.

Campanha Nacional pela Reforma Agraria (CNRA):

Aindaem 1983, a CONTAG, a ABRA e 0 IBASE, juntamente com setores da igreja
— particularmente a CPT, o CIMI e chamada Linha 6 da CNBB —, liderariam uma ampla

articulacdo de movimentos e organizacgdes sociais em torno da Campanha Nacional pela
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Reforma Agraria (CNRA), ganhando a adesdo das principais organizacGes alinhadas a
demanda dos trabalhadores rurais pela reforma agraria, tais como CUT, MST, FASE,
INESC, CEDI, além de partidos politicos, como PT, PDT, PTB e PMDB. Reunindo
liderancas sociais e personalidades politicas com grande reconhecimento publico para
além dos movimentos sociais e partidos de esquerda, como José Gomes da Silva e Herbert
de Souza (Betinho) (este ultimo encarregado como primeiro secretario-geral da
campanha), além de intelectuais e especialistas de diversas areas de conhecimento — desde
agronomos e juristas a socidlogos, economistas etc. —, a CNRA alcancou rapidamente

uma aura de legitimidade social, técnica e politica significativa.

A Campanha tinha uma estrutura bastante organizada, possuindo uma Coordenacéo
e uma Secretaria Geral, conduzida a partir da sede do IBASE, no Rio de Janeiro,
assembleias ordinarias e a publicacdo de boletins periddicos, contando ainda com as
publicacbes das organizacdes que a compunham para a sua divulgacdo. Além disso,
promovia seminarios, pesquisas e acompanhamento das politicas publicas do governo,
conduzidas a partir das organizac@es que a compunha. Na década de 1990 a CNRA seria
pioneira na realizagio de conferéncias eletronicas, através da plataforma Alternex?®, do
IBASE — primeiro provedor de internet do Brasil (PETRINA, 1993).

Além de mobilizar a sociedade civil em torno da defesa da reforma agraria, a CNRA
buscava divulgar e denunciar situagdes omitidas pelo governo em relacdo conflitos
agrarios e abusos sobre trabalhadores rurais, relacionando a violéncia no campo com a
necessidade de uma distribuicdo mais equanime e justa das terras no Brasil como
condigdo para o estabelecimento de um modelo de desenvolvimento democréatico para o
pais (ibidem). A CNRA defendia ainda a distin¢do entre reforma agraria propriamente
dita, de outros instrumentos, importantes, mas que frequentemente eram utilizados em
sua substituicdo — notadamente os projetos de colonizagdo e o imposto territorial rural
(ITR) — que segundo o Documento de Langamento da Campanha, ndo sdo capazes de
“alcancar as transformacdes econdmicas e sociais produzidas por uma reforma agraria”

(CNRA — Documento de Lancamento, 1983 apud RODRIGUES, 2013).

28 Para mais informac@es sobre a histdria da plataforma Alternex, ver artigo de Cristina de Luca, disponivel
em:  <https://nic.br/noticia/na-midia/a-primeira-conexao-internet-no-brasil-fora-da-academia-acaba-de-
fazer-25-anos/>. Acesso em 20/11/2020.
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A Campanha promovia assim a articulacéo de atores que compartilham um ideéario
sobre a Reforma Agréria, que vai sendo aprofundado e moldado a partir do debate politico
e técnico entre liderancas sociais e intelectuais no decorrer da campanha, bem como a
construcdo de um repertério comum de acdo junto a sociedade e de interacdo com o
Estado. A coalizéo é inovadora em seu conteudo, explicitando aspectos de um projeto de
desenvolvimento rural que ja esboca a articulacdo entre pautas agrarias, agricolas e
ambientais, com atencdo aos trabalhadores rurais sem-terra, & agricultura de base familiar
e aos impactos do modelo de distribuicédo e exploracdo do solo a0 meio ambiente, com
vista a um modelo de agricultura sustentavel. Também é inovadora na comunicacao e
divulgacdo da campanha que, além da publicacdo de materiais impressos, desde boletins,
relatdrios e livros a cartazes e folhetos, sendo ainda pioneira no uso de conferéncias

eletronicas.

Considerada como porta-voz do debate agrario pela coalizdo de oposi¢do aos
militares em torno da candidatura de Tancredo Neves, a CNRA, por meio de sua
coordenacao, seria chamada para atuar na elaboracao da primeira proposta para o | Plano
Nacional de Reforma Agraria (I PNRA). Posteriormente a CNRA seria novamente o
principal elo de articulacdo e mobilizacdo da sociedade civil a favor da reforma agraria
no processo constituinte (DELGADO, 2010, p 42), dando origem a proposta de Emenda
Popular da Reforma Agraéria, subscrita por aproximadamente 1,2 milhdo de eleitores. A
campanha concretiza assim um passo essencial na construcdo de um modelo alternativo

para o desenvolvimento rural do pais.

O Plano Nacional de Reforma Agrdria (I PNRA)
e o Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrdrio (MIRAD)

No bojo da CNRA podemos olhar com maior detalhamento aquilo que pode ser
visto como um ciclo no seu interior, uma dimensao da Campanha, marcada por repertérios

mais institucionalizados, desenvolvidos pelos aliados no interior dos governos.

A coalizdo politica encabecada por Tancredo Neves na eleicdo indireta do
presidente da republica, em 1985, incorporou forcas politicas e propostas do movimento
pelas Diretas J& e da CNRA, entre elas, 0 compromisso de elaboracéo do Plano Nacional

de Reforma Agréaria e da consolidagdo da estrutura proviséria do MEAF?® em um

29 Ver nota de rodapé n° Erro! Indicador n&o definido..
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ministério de fato, com o0s recursos institucionais e orcamentarios necessarios para
implementar a politica fundiaria. Por este motivo, essa coalizdo era vista por alguns
movimentos como “indicios de que poderia haver mudangas no tratamento até entao dado

a questao agraria” (MEDEIROS, 1989, p. 173).

Uma vez eleito, em mar¢co de 1985 (pouco mais de um més antes de seu
falecimento) Tancredo reafirmaria seus compromissos com a reforma agraria no andncio
da composicdo de seu ministério, incluindo a transformacdo do MEAF em Ministério da
Reforma e do Desenvolvimento Agrario (MIRAD) e a indicacdo de Nelson Ribeiro como
seu ministro — um nome que contava com o respaldo da ala progressista da igreja junto
aos movimentos sociais (FERREIRA, ALVES e CARVALHO FILHO, 2010).

Apesar da morte prematura de Tancredo conduzir ao poder, em seu lugar, um
politico oriundo da base de sustentacdo do Regime Miliar (José Sarney), aqueles
compromissos foram inicialmente mantidos. A frente do MIRAD®, Nelson Ribeiro
indica José Gomes da Silva para presidir o INCRA e da inicio aos trabalhos para a
formulacdo do Primeiro Plano Nacional de Reforma Agréaria (I PNRA). José Gomes
liderou entdo a composicdo de 17 “grupos de a¢do”, incluindo técnicos de renome —
alguns dos quais membros ativos da ABRA — além de outros interlocutores da CNRA
ligados a CONTAG, CPT, IBASE entre outros (SILVA, 1987). Os grupos contavam
ainda com a participacdo de representantes dos trabalhadores rurais — normalmente das
organizagBes sindicais — o que, segundo Medeiros, teria levado a um “precoce
compromisso entre 0 movimento sindical e a proposta oficial” (MEDEIROS, 1989, p

174).

A primeira versdo da proposta para o | PNRA foi lancada durante o IV Congresso
Nacional dos Trabalhadores Rurais, organizado pela CONTAG em maio de 1985, em
Brasilia, com a presenca do presidente do Incra, do ministro do MIRAD e do presidente
da repablica. A proposta foi bem recebida até mesmo para os setores mais céticos, como
0 MST e os rurais da CUT, que apesar de considerar a proposta aquem da demanda,
enxergava nele condi¢des de colocar em pratica uma reforma agraria concreta, através da

desapropriacdo do latifindio como “primeiro passo para mostrar para toda sociedade,

%0 Criado pelo decreto n° 91.214, de 30 de abril de 1985.
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sobretudo na cidade, as injusticas que existem no campo.” (JST, n°® 45, p. 2 apud
RODRIGUES, 2013, p. 134).

Sob forte pressédo dos ruralistas, no entanto, a verséo final do plano®! publicada em
outubro de 1985, sofreu varias alteracGes, sendo finalmente esvaziado em alguns de seus
instrumentos mais importantes, limitando a desapropriacdo por interesse social, além de
introduzir o instrumento do Crédito Fundiario, abrindo caminho para o que alguns autores
chamardo de “reforma agraria de mercado”, isto ¢, através da compra de terra e ndo da
desapropriacao.

A proposta do MIRAD/INCRA foi descaracterizada pelas mudangas que sofreu. Foi
alterado seu conteido e objetivos, designando a Reforma Agraria como um
complemento de Politica Agricola. O PNDR introduziu o Crédito Fundiario como
instrumento de Reforma Agréaria (ALBUQUERQUE, 2006, p.62).

Tendo frustrados os seus esforcos em torno da construgdo de uma “verdadeira
Reforma Agraria”, capaz de transformar o campo brasileiro, José Gomes da Silva pede
demissao imediatamente ap6s a publicacdo do Plano. Sobre a demissdo, Viviane Fachin
(2015) destaca um depoimento dado por José Gomes a revista Veja poucos dias depois,

ainda em outubro de 1985:

A minha proposta era diferente e usava outros instrumentos. Reforma Agraria
“possivel” e consensual ndo existe. O 1° PNRA ¢é a repeticdo do que sempre foi feito
no pais. Os proprietarios de terras e 0 governo negociam as piores fatias do latifindio
para o trabalhador rural, que permanece sem condicGes de cultivar a sua terra e
produzir. Esta experiéncia revelou ser um fracasso. (Jornal dos Trabalhadores Sem
Terra, suplemento da edi¢do de out/nov, 1985, p. 1) A verdadeira Reforma Agraria se
escreve em caixa-alta. Vou lutar pela Reforma Agréaria no mesmo campo em que ela
foi destruida: na politica. A Reforma Agraria ndo é feita por um cidadéo e sim pelos
trabalhadores rurais. (Folha de Sdo Paulo, 19.10.1985, p. 8) Reforma Agraria é um
conceito tdo absoluto quanto a virgindade, algo em que ndo existe meio-termo. Os
parametros minimos de uma reforma agréria acabaram excluidos do plano que foi
assinado pelo presidente (VEJA, 23.10.1985, p. 46, apud Fachin, 2015, p. 158).

A revista ainda destaca que a “demissdo ja era esperada e até desejada pelo
Governo, visto que [...] vinha enfrentando oposigédo cerrada dos produtores rurais que,
entre outras coisas, 0 acusaram de empregar no Orgao pessoas ligadas aos partidos

comunistas” (ibidem).

31 Decreto n° 91.766, de 10 de outubro de 1985, que “aprova o Plano Nacional de Reforma Agraria — PNRA,
e da outras providéncias”.
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Novas rotinas de interagdo entre sem-terra e INCRA
Apesar de sido recebida pela maioria dos atores da coalizdo desafiante como uma
derrota para a Reforma Agraria, ainda assim o processo teve reflexos em mudancas
relevantes no subsistema. Destacamos aqui elementos apontados por Camila Penna
(2018), como a incorporacéo de novos atores estatais na equipe do INCRA, que trouxeram
ao componente ideacional do subsistema concepcdes sobre a reforma agraria em maior
sintonia com as reivindicagdes dos atores desafiantes, assim como préticas criativas para
um componente experimental, ensaiando um rompimento com o ideario dominante da
“coloniza¢do” do periodo anterior, sobretudo na énfase a desapropriacdo como
instrumento de assentamento dos trabalhadores rurais:
Uma reorientagdo nas préaticas e regras do Incra a partir de 1985 se da devido ao
trabalho criativo de uma equipe nova que se depara com a necessidade de solucionar
problemas concretos para viabilizar a implementacdo do novo PNRA, aprovado em
1985. O Plano estabelece como prioritaria a politica de reforma agraria por meio do
assentamento de trabalhadores rurais, em lugar da antiga politica de colonizagdo, e
define como necesséria a participacdo dos beneficiarios e de seus representantes no
processo de implementacdo da politica. (PENNA, 2018, pp. 125 - 126)

Além destas mudancas, a autora destaca a inclusdo da participacdo e controle
social dos trabalhadores rurais e suas organizagdes em diversas etapas da implementacéo
do Plano de Reforma Agréria:

No Programa de Assentamento de Trabalhadores Rurais, a concepcdo do projeto
técnico contara, em todos os niveis e fases, com uma participacdo direta dos
beneficiarios, em particular no que se refere as decisdes sobre as formas possessorias
edeusodaterra[...]. E imprescindivel que seja estimulada e garantida a participagio
das diferentes instituicGes, sindicatos, associagdes, grupos e movimentos atraves de
canais que a viabilizem democraticamente, objetivando constante interacdo com os
trabalhadores assentados (Brasil, 1985, p. 149 — 03, apud PENNA, 2018, p. 126).

Penna relata exemplos da participacdo direta dos trabalhadores rurais no
levantamento das areas de conflito social, prioritarias para a desapropriagéo, ocorridos no
sul do Para, uma das regides com maior indice de tenséo e conflito social. Segundo a
autora, diversos processos de desapropriagdo iniciados na década de 1980, teriam como
referéncia um documento produzido em uma reunido participativa:

Em fevereiro de 1986, lideres de sindicatos e representantes da Comissao Pastoral
da Terra (CPT) se reuniram com gestores e técnicos do Incra, na sede do 6rgédo em

Brasilia, para definir areas prioritéarias e diretrizes para desapropria¢fes na regido.
Todos os processos de desapropriacdo iniciados na década de 1980 e constantes no
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arquivo da Superintendéncia de Maraba fazem referéncia ao oficio resultante dessa
reunido, reproduzido e citado nos processos (PENNA, 2018, p. 128).

Mais adiante, a autora destaca ainda que

[...] Embora essa ag&o tenha sido bastante contestada, com forte resisténcia por parte
de setores patronais e poderosos que tinham interesses nas areas apontadas como
prioritérias — e que eventualmente conseguiram impedir a desapropriacao de algumas
dessas areas — a incorporacdo dos movimentos em decisfes como essa foi uma
pratica que ganharia cada vez mais espago no Incra (ibidem, p. 129).

A autora aponta, assim, uma nova rotina que “altera o agenciamento até¢ entao
existente no Incra” pois, se “a defini¢do de procedimentos para implementar politicas
fundiérias era prerrogativa apenas do Estado, a inclusdo dos representantes de
trabalhadores rurais na decisdo sobre areas prioritarias implica uma alteracdo na
configuragdo de atores envolvidos no processo” (ibidem, p. 128). Através das contatacdes
da autora podemos identificar entdo o surgimento de um novo repertorio de interacdo por
vias institucionais, que abre espagos de negocia¢Bes no interior do Estado. O nucleo
desafiante conquista assim novas oportunidades de experimentacdo pratica de modelos

alternativos de politica agraria no subsistema vigente de politicas para a agricultura.

Por outro lado, se ndo se pode deixar de ressaltar os avancos conquistados pelo
processo em torno da construcdo do PNRA, como inovagdes nos repertorios de interacdo
e negociacao dos atores desafiantes com as instituicdes estatais do subsistema —a exemplo
dos diversos grupos de trabalho compostos de atores sociais e estatais, e da proximidade
dos movimentos e organizacGes da Campanha pela Reforma Agraria com atores politicos
importantes — alguns dos seus desdobramentos também resultaram em custos
significativos para a luta pela reforma agréria no pais. Como apontado acima, a
construcdo do Plano enfrentou grandes pressdes antes mesmo de ter concluida a versao
final, com uma forte contraofensiva dos atores dominantes do subsistema. As agudas
contradi¢Ges na base politica em torno do governo Sarney logo se manifestaram, com a
reacdo imediata dos setores politicos vinculados aos grandes proprietarios de terra,

propondo a revisdo da proposta do PNRA.

Esta reacdo é tida como origem do surgimento da Unido Democréatica Ruralista
(UDR), e resultaria nao apenas na obstrugdo da maior parte das “timidas conquistas” do

Plano como a prépria extingdo do INCRA dois anos depois

Os planos regionais de Reforma Agréria, aprovados em outubro de 1985, foram
efetivados apenas em maio de 1986, e sem a definicdo de areas prioritarias. N&o é
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demais lembrar que esse processo se deu em uma conjuntura conturbada, em meio
ao escandalo de assassinatos e das sucessivas trocas de nomes do MIRAD, até a
extingdo do INCRA no final de 1987 e a criagdo da nova autarquia, o Instituto
Juridico das Terras Rurais (INTER). Com isso foram parcos os resultados do PNRA,
em especial se consideradas as metas estabelecidas. No governo Sarney (1985-1989)
foram assentadas apenas 83.687 familias18, cerca de 1% do prometido. Para esses
assentados foi criado o PROCERA (Programa de Crédito da Reforma Agraria), com
0 objetivo de garantir investimentos produtivos na terra (ALBUQUERQUE, 2006,
p.62).

Vemos assim que a CNRA, incluindo sua mobilizacdo em torno do | PNRA,
produziu importantes articulagbes entre os atores desafiantes que conduziram a
Campanha e foram mobilizados por ela. Vemos ainda como estas mobilizacbes, entre
duros enfrentamentos, conquistas e revezes, produziram novos repertorios e experimentos
institucionais, como a participagdo social, elementos para o desenho de um modelo
alternativo ao subsistema. A Campanha teve impacto também sobre a configuragcdo do
nucleo dominante do subsistema, onde a emergéncia de um novo ator — a UDR — traria

inovacOes ao repertorio de acdo dos atores sociais deste nucleo.

Reconfiguragdes nos atores dominantes: A criagGo da UDR

Apresentando-se como porta-voz das insatisfagdes da “classe rural” e da defesa da
intocabilidade da propriedade, a Unido Democratica Ruralista — UDR surge em maio
1985 encabecando uma contraofensiva poderosa e violenta aos rumos do | PNRA. Esta
organizacdo materializa a radicalizacdo da reacdo patronal rural a possibilidade de
realizacdo da reforma agréria, representando, sobretudo, os grandes proprietarios do
sudeste e centro-oeste, atuando

ora em compasso com as demais entidades existentes de longa data (CNA, SRB,
SNA), ora assumindo mais diretamente o combate as propostas reformistas. Seu
surgimento marcava divergéncias no interior da classe patronal em relagdo as
medidas anunciadas. Como aponta Bruno (1997), se um setor ligado a CNA e a SRB
entendia a reforma agréaria como inevitavel e pregava que os empresarios deveriam
assumir as rédeas do projeto, para outros era necessaria uma reacdo mais
contundente, em que a retorica favoravel a violéncia ndo era camuflada. [...] E desse
setor mais radicalizado que emerge a UDR, aglutinando principalmente pecuaristas,
e com forte apoio dos grandes proprietarios de Sdo Paulo, detentores de terras em
diversos estados do pais, em especial Mato Grosso, Goias, Para e Maranhao.
(MEDEIROS, 2010, p. 134).

Seu objetivo principal e imediato era a derrubada do PNRA, mas a mensagem
expressa dava dimensdo de que a reacao iria muito além. Sob o lema “para cada fazenda

invadida, um padre morto” (ibidem) a UDR deixava claro que seu adversario ndo eram
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apenas 0 sem-terra e as ocupacfes, mas toda a rede de apoio em torno da coalizéo

desafiante.

Com o surgimento da UDR, portanto, é a vez dos atores dominantes reinterpretarem

e reinventarem seu repertorio de acéo:

A UDR fundou uma nova pratica politica e funcionou como reorganizadora de novos
simbolos de classe da grande propriedade fundiéria e empresarios rurais. Dentre as
principais caracteristicas da pratica e do discurso da UDR, pode-se destacar: a
mobilizacdo de massa, a revalorizacdo do rural e renovagdo da representacdo
patronal, a defesa intransigente do monopdlio fundiério e o uso da violéncia como
principal instrumento de pressdo contra a reforma agraria e as lutas por terra.

A entidade surpreendeu a sociedade pela capacidade de mobilizacéo e potencial de
crescimento. Em meados de 87, dispunha de sedes em 15 estados da federagdo, um
total de 40 regionais e mais de 40 mil associados, contando com vultosos recursos.
Contava com uma retaguarda administrativa e financeira que Ihe permitia circular e
se fazer presente nacionalmente, além de manter uma estrutura de assessores e
consultores juridicos, apoio logistico, politica de propaganda agressiva e bem
montada, com uso intenso do marketing.

A figura de Ronaldo Caiado, principal articulador e primeiro presidente da entidade,
é a referéncia mais significativa para a compreensao da natureza da UDR. Médico,
fazendeiro, pertencente a uma tradicional familia de politicos do estado de Goias, foi
o principal defensor da autonomia da entidade como condi¢do primeira para
mobiliza¢éo, mentor dos leildes de gado como fonte da arrecadacdo de recursos e
partidario da violéncia como o instrumento mais eficaz no enfrentamento das
ocupagcdes de terra, que comegavam a ganhar importancia como forma de luta.

[...] No momento dos trabalhos da Constituinte de 1988, a UDR extrapolou os limites
do movimento patronal e definiu-se como movimento politico mais abrangente,
numa tentativa de aglutinar as forgas sociais mais conservadoras, para seu projeto.
A entidade atuou como uma forca extraparlamentar no Congresso Nacional,
constituindo-se na principal referéncia do grupo politico conhecido como “Centrao”.
Nesse processo, ganhou politicamente, pelo bloqueio que conseguiu fazer as
propostas de reforma agréria, mas passou a ser reconhecida pela imagem da
intolerancia, violéncia e radicalidade (BRUNO, Regina: verbete “UDR” no Centro
de Pesquisa e Documentacdo de Histéria Contemporanea do Brasil, vinculado a
Fundacdo Getulio Vargas (CPDOC/FGV)%).

A reacdo dos ruralistas em resposta & timida proposta de reforma agréria
apresentada pelo governo Sarney mostrava que o nivel polarizagao dos conflitos agrarios

no Brasil tendia a aumentar, se tornando rapidamente um barril de polvora prestes a

32 Disponivel em: <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/uniao-democratica-
ruralista-udr>. Acesso em 15/11/2020.
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explodir. A exemplo do MST, outros movimentos e sindicatos rurais, incrédulos em
relagdo a disposicdo do governo para implementar a reforma agraria, intensificam as
rotinas mais confrontacionais (combativas e conflitivas), em especial as ocupagdes de
terra. Do outro lado, os atores dominantes do subsistema — sobretudo grandes
proprietarios e entidades ruralistas aglutinadas em torno da UDR, como a CNA e a SRB,
subiam o tom da reacgéo, adotando inclusive um discurso de personaliza¢do dos culpados
pelos conflitos agrarios, acusando liderancas sociais, dirigentes sindicais e membros do
clero progressista, de difundir “uma filosofia estranha que pode conduzir o pais a
consequéncias subversivas, levando a fome, a anarquia e solapando as bases institucionais
do pais” (FERREIRA, ALVES e CARVALHO FILHO, 2010, p. 167).

A sequéncia de eventos desencadeada por essa reacdo ao | PNRA é resumida por

Ferreira, Alves e Carvalho Filho (2010) a sequir:

[...] foram elaboradas 12 versdes do plano; o processo foi altamente conflituoso e
radicalizado; as forgas conservadoras contrarreformistas, por meio da chamada
Unido Democratica Ruralista (UDR), adquiriram expressdo e pregaram 0 uso da
forca para resistir a reforma agraria; houve leilGes de gado para aquisigdo de armas;
0 namero de conflitos aumentou; o PNRA, bastante modificado, foi aprovado em
outubro de 1985; os planos regionais de reforma agraria, entregues ao Planalto em
janeiro de 1986, tornaram-se efetivos apenas em maio e sem definicdo de &reas
prioritarias — estes Gltimos planos foram assinados em duas etapas, sendo que a
segunda foi forgada por um assassinato de repercussdo, a morte do Padre Jozimo; o
ministro e presidente do Incra foram desestabilizados e deixaram seus cargos —
chegou a ocorrer até nomeacao de um presidente do Incra a revelia do ministro e sem
compromisso com a reforma; ocorreu uma sucessdo de nomes para 0 MIRAD,
cabendo lembrar Dante de Oliveira e Marcos Freire, nomes vinculados as forgas
progressistas; no final de 1987, o Incra foi extinto e foi criada uma nova autarquia —
Instituto Juridico das Terras Rurais (Inter); na ocasido também foram instituidas
diversas normas legais — leis, decretos e decretos-lei —, criando restricGes para
processos de desapropriacdo, contrariando o Estatuto da Terra; em outubro de 1988
foi promulgada a nova Constitui¢do, estabelecendo normas que significaram maior
restricdo para execucao da reforma agréria, inclusive postergando a regulamentacéo
da questdo para lei complementar — a lei agraria, que veio a ser aprovada muito
depois, em 1993 —; por fim, 0 MIRAD foi extinto, o Inter desapareceu, o Incra voltou
a existir e estabeleceu-se um vazio legal para a politica de reforma agréria a espera
da regulamentacéo dos Arts. 186 a 188 da Constituicdo. Quanto a implementacédo do
PNRA, foi atingido apenas 10% da meta acumulada para 1988 — 83.687 familias
assentadas. (FERREIRA, ALVES e CARVALHO FILHO, 2010, p. 161-162).

Em dezembro de 1988, ano em que fora promulgada a nova Constituicdo Federal —

0 grande marco da transi¢cdo democratica —, o lider do movimento dos seringueiros no
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Acre, Chico Mendes, foi assassinado com um tiro no peito na porta de sua casa em Xapuri,
no Vale do Acre (MEDEIRQS, 1989, p. 140-141).

Com a extingdo do MIRAD, em 1989, as competéncias sobre a conducéo da politica
agraria, incluindo a subordinacdo do INCRA, retornam ao Ministério da Agricultura,

agora denominado ‘“Ministério da Agricultura, Abastecimento ¢ Reforma Agraria”

(MAARA).

Vemos assim que a UDR emerge assim como articuladora de uma coalizdo de
atores dominantes no subsistema de politicas para a agricultura, explicitando a disposicédo
para o uso ostensivo da forca e da violéncia e de seu poder econémico, sem reservas para

atuar, se preciso fosse, para a desestabilizacao de instituicdes legitimas.

A Constituinte e a campanha pela Emenda Popular da Reforma Agraria

Os reveses diante do PNRA ndo se traduziram em desmobilizacdo. Cientes de que
ndo se podia esperar resultados concretos do governo Sarney, 0s atores integrantes da
CNRA voltaram a se articular em torno do que era visto como uma segunda oportunidade
para tentar garantir conquistas institucionais em favor da reforma agraria: a Assembleia
Nacional Constituinte. Ainda sob os auspicios da transicdo democréatica, uma primeira
conquista concretizada foi a garantia da participacdo direta da sociedade através da
abertura da Assembleia Nacional Constituinte para a apresentacao das chamadas emendas
populares. A partir dai, multiplicaram-se as mobilizacGes e articulacbes em torno das
coletas de assinaturas para as campanhas por emendas populares. Segundo Anna Maria
Rattes (2009), ainda que cada eleitor s6 pudesse subscrever até trés propostas, mais de
quatro milhdes de cidad&os foram mobilizados, alcangando 122 emendas populares, com
um total de 12.277.423 assinaturas (RATTES, 2009, p. 27).

As organizac0es rurais e ONGs rearticulam a CNRA, desta vez em torno da coleta
de assinaturas para a Emenda Popular da Reforma Agréaria e da mobilizagdo de uma
“Caravana a Brasilia pela reforma agraria”. Ao mesmo tempo, apontam para a
necessidade de se construir uma coalizdo parlamentar em defesa da reforma agraria e de
uma politica agricola para pequenos agricultores de base familiar na Assembleia Nacional
Constituinte. Buscando articular essa coalizacdo, a Secretaria Agraria Nacional do PT
constitui em Brasilia um Coletivo Agrario Nacional, reunindo, além do Secretario
Agréario Nacional, Geraldo Pastana, os deputados constituintes do partido que atuavam

nas subcomissdes de politica agricola, fundiaria e da reforma agraria na Assembleia
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Nacional Constituinte, como Irma Passoni (SP), Virgilio Guimardes (MG) e Plinio de
Arruda Sampaio (SP) e dirigentes dos movimentos sociais, como Jodo Pedro Stédile, do
MST, Avelino Ganzer e Paulo Farina, da CUT, Hamilton Pereira, da CPT, além de

liderancas da CNRA, como Jair Borin, José Graziano e José Gomes da Silva.

Imortalizada em poesia de Pedro Tierra®, a “Caravana dos Lavradores a Brasilia
por Terra, Justi¢a e Liberdade” levaria cerca de 10 mil pessoas a Brasilia, em sua maioria
agricultores e trabalhadores rurais, onde permaneceram acampados por trés dias “na mais
significativa manifestacdo dos setores populares no processo constituinte” (REVERS,
2009, p. 112). As emendas pela reforma agraria reuniram mais de 1,2 milhdes de

assinaturas, figurando entre as maiores coletas dentre as emendas populares apresentadas.

Conforme aponta Revers (2009), no entanto, as organizacGes voltaram
praticamente de mdos vazias, com as emendas derrotadas em plenario. Apesar de
conseguir manter ao menos parte dos instrumentos j& consagrados no Estatuto da Terra,
como o principio da fungdo social da propriedade rural, a UDR conseguiu manobrar para
barrar quaisquer avangos e até retroceder em alguns pontos, como a exclusdo de
latifandios considerados produtivos da possibilidade de desapropriacdo para fins de
Reforma Agraria, sacralizando a intocabilidade da “propriedade produtiva”, mesmo que
esta ndo cumpra a sua funcéo social (REVERS, 2009).

Do ponto de vista da organizagdo de coalizdes parlamentares houve acimulos dos

dois lados, ainda que longe de significar um equilibrio de forcas. Por um lado, a

experiéncia de articulacdo de parlamentares do Partido dos Trabalhadores em torno das

subcomiss@es de politica agricola, fundiaria e da reforma agraria na Assembleia Nacional

Constituinte daria origem a constituicdo, 3 anos depois, do Nucleo Agréario do PT na

Céamara dos Deputados, que se tornaria o principal espaco de articulagdo dos movimentos
sociais rurais dentro do Congresso Nacional, até os dias de hoje:

Em 1991, os deputados federais do PT que vinham das lutas do campo organizaram

uma instancia coletiva de debate e discussdo dentro da Camara dos Deputados, 0

Nucleo Agréario do PT, do qual participavam ndo apenas os deputados do partido

vinculados aos temas agricolas e agrario, mas também seus assessores (de gabinete

e da lideranca) e representantes de movimentos sociais, todos com direito a voz ativa

nas decisdes a tomar. Esta seja uma experiéncia importante, a merecer estudos mais
aprofundados de como se organizava um setor parlamentar para posicionar-se frente

33 Poesia “Os Filhos da Terra” (TIERRA, 2009, pp. 11-13).
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ao tratamento a ser dado aos temas em discussdo no Congresso Nacional de forma
articulada com os setores representativos da sociedade (BACKES e ARAUJO, 2010,
p. 107).

Por outro lado, também a partir dos acumulos nas articulagGes do setor patronal
rural, comeca a ganhar forma a coalizdo que ficaria conhecida como Bancada Ruralista,
principal articulacdo dos atores sociais dominantes do subsistema de politicas para a
agricultura no Congresso Nacional. Conforme apontam Simionatto e Costa (2012),

Foi no contexto da Assembleia Constituinte que a Bancada Ruralista comegou a se
constituir como um novo espago na cena politica do pais. Naquele momento, sem
gue ainda fossem representados por uma Bancada, os segmentos dominantes do
campo tinham & sua frente a denominada Unido Democrética Ruralista (UDR). [...]
Passado o processo Constitucional, o fortalecimento da UDR exigia a busca de um
novo perfil parlamentar, que devia ser militante e defensor da propriedade e da
iniciativa privadas (SIMIONATTO e COSTA, 2012, pp. 221-222).

A constituicdo da Bancada Ruralista fortaleceu ainda mais a sua insergéo enquanto
atores dominantes no interior do subsistema, tanto dentro como fora do ambito
governamental, favorecendo “a criacdo de aliancgas no interior do Estado, e com entidades
patronais e empresarios do setor agrario” (ibidem, p. 222). Por outro lado, segundo 0s
autores,

[...] A permanéncia dentro dos quadros dominantes exigiu do setor rural ndo somente
0 apoio incondicional e irrestrito aos novos grupos no poder como também a criacao
de formas inovadoras de legitimacéo frente a sociedade, tendo em vista a defesa de
seus interesses econdémicos e politicos. A formacdo da UDR e a constituicdo da
Bancada expressam exatamente este movimento dos setores rurais em um periodo
em que 0s movimentos populares do campo iam ganhando cada vez mais espago
(ibidem, p. 223).

Ainda que ndo tenha atingido os seus principais objetivos, uma vez que nem a
proposta original do | PNRA fora adotada pelo novo governo Sarney, nem a proposta de
Emenda Popular fora aprovada pela Assembleia Nacional Constituinte, a Campanha
Nacional pela Reforma Agraria cumpriu um papel importante na articulacdo de uma
coaliz&o desafiante ao subsistema de politicas para a agricultura. No inicio da década de
1990, muitos desses atores voltariam a se articular em torno dos “Gritos do Campo”, das
“Jornadas Nacionais de Luta” e do “Grito da Terra Brasil”, que marcaria mais um passo
em direcdo a construcdo de uma agenda comum em torno de modelos alternativos de
politicas para o desenvolvimento rural, compartilhada por um conjunto amplo de

organizac0es sociais.
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Além disso é importante registrar que houve conquistas importantes da luta dos
movimentos sociais do campo nesse periodo. Entre elas, vale destacar a equiparacdo dos
direitos dos trabalhadores Rurais e Urbanos conquistada no artigo 7° da Constituicdo
Federal promulgada em 1988 e os Fundos Constitucionais, cujo objetivo anunciado era
contribuir para o desenvolvimento econémico e social das regides, prevendo atendimento
preferencial a pequenas e microempresas e, da mesma forma, para 0s pequenos e mini
produtores rurais (Grisa, 2012). Particularmente na regido Norte, a prerrogativa do Fundo
Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) motivou o surgimento de nova
campanha dos sindicatos rurais, que anos mais tarde influenciaria o surgimento do Grito

da Terra Brasil.

Dos Gritos do Campo ao Grito da Terra Brasil

No inicio da década de 1990, o debate em torno da reforma agraria e da violéncia
no campo se acirrava cada vez mais, sobretudo na regido norte e centro-oeste. E neste
contexto que surgiria o primeiro Grito do Campo, em abril 1991. Ap6s uma série de
assassinatos de dirigentes sindicais no municipio de Rio Maria, extremo sul do Para*, a
Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Para (FETAGRI) se articularia com
outras organizacdes anteriormente mobilizadas na CNRA (como a propria CONTAG, a
FASE e setores da igreja liderados pela CPT) em torno do Comité Rio Maria, convocando
manifestacBes contra a violéncia e a impunidade no campo. Para o dia 30 de abril —
véspera das comemoracdes do Dia do Trabalho — foi organizada entdo uma grande marcha
na capital do estado. Batizado de Grito do Campo, este evento marcaria um conjunto de
inovacéo significativas no repertdrio de interacdo das organizacgdes sociais rurais com o

Estado, apresentando um conjunto de rotinas organizadas previamente, entre as quais uma

3 Em 1985, o lider do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Rio Maria (STRRM), Jodo Canuto — entdo
candidato a prefeito da cidade —, havia sido assassinado por pistoleiros a mando de fazendeiros da regido.
Em 1990, seus filhos José e Paulo Canuto, foram sequestrados e executados no episoédio conhecido como
“a chacina da Familia Canuto”, do qual sobreviveu o terceiro irmao, Orlando Canuto. Um ano depois, era
a vez de Expedito Ribeiro, que sucedera a Jodo Canuto na lideranga do STRRM, assassinado no dia 2 de
fevereiro de 1991 (FEITOSA, 2011). Pouco mais de um més apds o assassinato de Ribeiro, em 4 de margo
de 1991, o genro de Jodo Canuto e sucessor de Expedito Ribeiro no sindicato, Carlos Cabral Pereira, ainda
sofreria uma tentativa de assassinato, tendo sobrevivido com um ferimento a bala (28 anos depois, em 11
de junho de 2019, Cabral seria assassinado na mesma cidade de Rio Maria, enquanto ocupava novamente
a presidéncia do STRTM). (Informacdes colhidas do discurso do deputado federal Airton Faleiro (PT-PA),
em 12 de junho de 2019. Disponivel em

www.camara.leg.br/internet/SitaqWeb/TextoHTML .asp?etapa=5&nuSessao=144.2019&nuQuarto=13476
3&nuOrador=3&nulnsercao=3&dtHorarioQuarto=14:44>. Acesso em 13/12/2020.)
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marcha até o Palacio Lauro Sodré (sede do governo estadual), uma audiéncia com o
governador e a promocdo de debates publicos sobre a violéncia no campo (ASSIS, 2007).
Este conjunto de rotinas seriam repetidas em novas edi¢des do Grito do Campo, sendo
acrescentadas algumas inovacg6es ao repertdrio, como acampamentos em frente a sede do
governo enquanto durassem as negociacgdes e caravanas a Brasilia para exigir negociacdes
diretamente com os 6rgaos do Governo Federal (ASSIS, 2007; PICOLOTTO, 2011).

No que se refere a pauta de reivindica¢des negociada com o Estado, se o primeiro
Grito do Campo se concentrou em exigéncias por justi¢a contra 0s assassinos e mandantes
e desapropriacdo para fins de reforma agraria de fazendas que eram foco dos conflitos
agrarios, nas edicfes seguintes, as organizacdes, lideradas pela FETAGRI, alinhada a
CUT?, acrescentam novas demandas, com destaque para a exigéncia de condicdes de
acesso ao credito rural do Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) que
realmente atendesse aos pequenos agricultores®® — trazendo mais inovacdes ao repertorio

de interagcdo com o Estado. Nessa perspectiva, Assis (2007) destaca que

Em nivel estadual, a manifestacdo que ficou conhecida como Grito do Campo,
organizada pelas entidades sindicais inaugurou formas de mobilizac&o coletiva com
pautas amplas que extrapolavam a tradicional “luta pela terra”, principal pauta do
sindicalismo nos anos 70 e 80. Havia milhares de familias que estavam na terra ha
mais de 10 anos, sem que as politicas governamentais lhes garantissem as condigdes
minimas de financiamento da produgdo e construgdo da infraestrutura necessaria a
uma vida digna no campo. Portanto, temas como o crédito rural, a educacdo, a
assisténcia técnica e direitos previdenciarios passaram a predominar nas pautas de
reivindicacdo com a mesma intensidade que exigéncia por terra. Houve um
investimento das entidades sindicais no sentido de construir 0s argumentos para
defesa desses novos temas. A pauta do Grito do Campo passou a apresentar nimeros
do passivo de crédito, da falta de infraestrutura, do passivo da previdéncia, do
passivo da educacdo etc. Os Gritos foram também um “laboratorio” para
experimentar novas formas de relagdo entre as entidades de representacdo dos
agricultores e as diferentes instancias competentes no ambito da administracéo
estadual e federal (ASSIS, 2007, p. 154).

No Il Grito do Campo, realizado ainda em 1991, a estratégia comeca a render

conquistas que, mesmo pequenas, dariam um novo félego a mobilizag&o das organizagdes

35 Conforme aponta Picolotto (2011), através da formag&o de uma chapa de oposicio a CONTAG, em 1987,
os cutistas haviam conquistado a direcdo da FETRAGRI.

3% Conforme aponta Turra (2000 apud GRISA, 2012), apesar de prever condicOes diferenciadas aos
pequenos agricultores, na pratica a aplicacdo do FNO privilegiou “(...) apenas aqueles que ja eram os
clientes das politicas e programas governamentais: os médios e grandes proprietarios de terra”. (Tura, 2000,
p.35 apud GRISA, 2012, p. 116).
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do campo, e marcariam uma guinada no repertério de interacdo com o Estado em direcéo
a construcao de modelos alternativos de politicas para o desenvolvimento rural.
Esse Il Grito conquistou uma linha de crédito chamado de FNO-Urgente. Tura
(1996) chama atencdo para o fato de que Il Grito foi concebido como uma
mobiliza¢do que ndo poderia acabar sem “vitorias”, e mesmo que se tenha avaliado
que as conquistas desse Grito foram pequenas, “permitiu a construgdo da perspectiva

de uma luta sequencial, onde se estuda conquistas para longo prazo e nao apenas as
do momento” (id. p.84).

Nessa direcdo, o Il Grito do Campo, organizado em 1992, e o Grito dos Povos da
Amazonia, realizado em 1993, procuraram levar adiante as pautas do movimento
sindical centrada na constru¢do de um “projeto alternativo de desenvolvimento rural
com base na pequena producao familiar” (id. p.95), ampliando a articulacdo politica
para os demais estados da Amazonia e fazendo uso de uma tatica de mobilizacdes
de trabalhadores em vérias regides dos estados e nas capitais mais importantes para
promover negociagdo com 0s governos e com o BASA [Banco da Amazénia S.A.]
(PICOLOTTO, 2011, p. 175).

A partir do 111 Grito do Campo, realizado em 1992, a mobilizacdo comeca a ganhar
dimensdo regional, envolvendo organizacbes de outros estados da regido norte,
transformando-se, em 1993, no “Grito dos Povos da Amazoénia por Cidadania e
Desenvolvimento”®’. Ao mesmo tempo, na regido sul do pais, os “rurais da CUT”
organizavam as chamadas “Jornadas de Luta” (Grisa, 2000) ou “Jornadas de
Mobiliza¢ao” (PICOLOTTO, 2011), que tal como os Gritos, na regido norte,
combinavam rotinas de mobilizacdo de rua com a conquista de espacos de negociacédo

junto ao governo.

Com base no acimulo e no avango dessas estratégias regionalizadas, na regido norte
e na regido sul, o DNTR/CUT, j& em franca aproximacdo com a CONTAG, traz a
proposta de unificagdo das mobilizagbes em uma ampla articulacdo de organizagcOes
nacionais, regionais e locais em torno de uma “Pauta Nacional de Reivindicagdes”.
Surgiria assim, em 1994, o Grito da Terra Brasil: contra a fome e a miséria, pelo
emprego, coordenado pelo DNTR/CUT, CONTAG, MST, CNS, MAB, MONAPE e
CAPOIB (Grito da Terra Brasil, 1994).

Realizado entre 9 e 13 de maio de 1994, o Grito da Terra era ndo apenas uma

mobilizacdo nacional, mas um conjunto amplo de acdes que se desdobravam por todo

37 Da mesma forma, ampliaram-se também as conquistas, a exemplo do FNO-Urgente, que seria expandido
para contemplar toda a regido norte, sendo transformado posteriormente no FNO-Especial (GRISA, 2000).
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pais a partir das organizacbes locais e regionais, apresentando pautas para serem
negociadas com 0s governos municipais e estaduais, a0 mesmo tempo em que as
entidades de carater nacional promoviam um processo centralizado em Brasilia, com uma
Pauta Nacional de ReivindicacOes para o governo federal. Nessa pauta, destacavam-se
seis eixos: (1) Reforma Agraria; (2) Crédito Agricola; (3) Preservacdo Ambiental; (4)
Direitos Sociais e Trabalhistas; (5) Previdéncia Social e Salde; e (6) Politica Energética
(Grito da Terra Brasil, 1994).

Segundo aponta Picolotto,

A realizacdo do | Grito da Terra foi muito bem arquitetada, tomando por base as
experiéncias anteriores e a postura propositiva que o sindicalismo assumia nesse
periodo. A tomada da decisdo da sua realizagdo ocorreu ainda em agosto de 1993
quando da realizacdo da I Plenéria Nacional do DNTR/CUT, quando se definiu: “O
DNTR deve realizar, em conjunto com outras entidades, uma Jornada Nacional por
terra, trabalho, salario, crédito, saide e previdéncia” (DNTR, 1993a, p.3). Nesse
espirito, foram realizados trés Encontros da Coordenagdo para organizar as
mobilizaces [...] e a construcdo da pauta de reivindica¢bes (PICOLOTTO, 2011, p.
176).

Picolotto (2011) destaca ainda que a construgdo da pauta representou um “amplo
processo coletivo de discussao e de aprendizado”, apontando registros nos relatorios de
Encontros da Coordenacdo sobre a necessidade de aprimorar pontos cuja elaboracao
estava “superficial”, “genérica” ou “bastante extensa” (ibidem, p. 176). O Relatorio do 11
Encontro conclui, neste sentido, que: “a pauta devera ser bastante ‘enxuta’, com pontos

claros para a negociagdo, bem como os justificativos de cada item.” (Grito da Terra Brasil,

19944, p.3, apud PICOLOTTO, 2011, p. 176).

Entre as orientacdes registradas no Relatorio do Il Encontro, cabe destacar ainda a

preocupacdo em
construir a confiabilidade entre as entidades, buscando a unidade de acdo dos
trabalhadores rurais, somando forgas para as transformacgdes necessarias; ndo ter
carater apenas de protesto, buscando a negociacao de pontos concretos, procurando
obter conquistas para os trabalhadores rurais; construir elementos para um projeto
alternativo de desenvolvimento para o campo (Grito da Terra Brasil, 19944, p.2 apud
PICOLOTTO, 2011, p. 176).

O Grito da Terra coroava assim a renovacdo do repertorio de interacdo das
organizag0es rurais com o Estado, articulando a¢6es locais, regionais e nacionais em uma
rotina de amplitude nacional que combina “reivindicac@o, proposi¢ao e negociagdo com
0S governos e, a0 mesmo tempo, como uma forma das organizagdes do campo contrairem
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confiabilidade entre si” (ibidem, p. 176) a0 mesmo tempo em que acenava para a
construcdo de modelos alternativos de politicas para o desenvolvimento rural ao apontar
“elementos para um projeto alternativo de desenvolvimento para o campo” (ibidem).

Como relata o dirigente sindical Altermir Tortelli (membro do DNTR/CUT):

Entdo o Grito da Terra [...] tinha essa ideia de juntar muita gente, fazer um processo
de negociacdo e de pressdo simultanea forcando de fato a construcdo de grandes
acordos e especialmente politicas publicas. (Entrevista ao autor, 2010)
(PICOLOTTO, 2011, P. 175-176).

Um dos frutos das articulacbes em torno do Grito da Terra seria, COmo vemos a
seguir, a elaboragdo do “Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural Sustentavel”, que
ganha forma a partir do VI Congresso Nacional de Trabalhadores Rurais, organizado pela
CONTAG em 1995. Este projeto consolida assim a articulacao entre as pautas da reforma
agraria, do fortalecimento da pequena agricultura de base familiar e a luta pela melhoria
das relacdes de trabalho para os assalariados rurais, unificando as demandas das trés
principais categorias de trabalhadores rurais: agricultores familiares, trabalhadores rurais

sem terra e assalariados rurais.

3.3 A gestacdo de um modelo alternativo de politicas para o
desenvolvimento rural

Assim como um regime democratico foi gestado nas fissuras do regime ditatorial,
gerando uma nova Constituicdo, com seu reordenamento democratico, foi nas fissuras de
um subsistema excludente de politicas para a agricultura que um modelo alternativo de
desenvolvimento rural foi gestado. Esta gestacdo se deu nas campanhas acima descritas,
que reposicionaram e reconfiguraram atores, originando uma coalizdo desafiante, com
novos repertdrios de interacdo com o Estado, mais propositivos e envolvidos na gestagdo
de experimentacdo de solucdes, trazendo mudangas incrementais nas instituicdes que
integram o subsistema, a exemplo de Grupos de Trabalho e Comissbes Técnicas ou
espacos de participacdo na elaboracdo de programas e planos de politicas publicas

agrarias e agricolas.

Deste modo, repertorios propositivos e praticas de interacdo das organizacdes de
movimentos sociais rurais junto as instituicbes do subsistema constituem processos
ideacionais e experimentais que fundamentam os modelos alternativos de politicas

agrarias e agricolas dos atores e coalisGes desafiantes.
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Estes aspectos abrangem uma pauta diversificada na politica agraria e agricola,
incluindo desde a reforma agraria, crédito e assisténcia técnica, acesso a novas
tecnologias e infraestrutura, até questdes de intersec¢cdo com outros subsistemas, como
destaque para pauta socioambiental, ponto de articulacio com 0 movimento
ambientalista, que ganhava importancia tanto na regido sul, entre organizac6es articuladas
em torno da defesa de tecnologias alternativas de produgdo de matriz ecoldgica, como
entre as organizagOes dos povos da Amazonia articuladas em torno dos movimentos de
extrativistas, entre os quais se destacava o Conselho Nacional dos Seringueiros, fundado
por Chico Mendes. A pauta que realmente ganhava cada vez mais destaque, no entanto,
eram as demandas por um crédito rural diferenciado para financiar a producdo dos
agricultores de acordo com suas caracteristicas particulares:

O ponto central era a demanda por crédito rural diferenciado e os argumentos
utilizados pelas liderangas sindicais na época eram: “ndo podemos discutir

99, <

assisténcia técnica se ndo tivermos créditos para produzir’; “ndo podemos discutir
alternativas de diversificagdo se ndo tivermos crédito”; “o meio ambiente ¢é
importante, mas precisamos ter renda para discutir a sua preservagao”. O crédito era,
portanto, o foco central para a grande maioria das mobilizagdes dos agricultores
familiares. (BITTENCOURT, 2003, p.101, apud GRISA, 2012, p. 118).

E importante notar que essa demanda contrasta com a posic&o das organizacdes, em
especial da CONTAG, nas décadas de 60 e 70, quando o crédito era visto como uma
ameaca, um recurso desestabilizador para a economia dos pequenos agricultores. No
entanto, a leitura sobre o papel do crédito ndo € o Unico elemento a ser destacado nesta
mudanca de posi¢do: 0 momento marcava também uma reorientacdo da acao sindical em
direcdo a um tom mais propositivo, “em contraposi¢do ao carater marcadamente
reivindicatério do periodo anterior” (Picolotto, 2011, p. 165). Esta reorientagdo estava
diretamente relacionada a emergéncia da categoria agricultura familiar enquanto modelo
alternativo de organizacéo social e produtiva dos atores sociais do campo.

O conhecimento do modelo da agricultura familiar (predominante em boa parte da
Europa), fomentado por politicas de Estado, ajudou a embasar os projetos de
agricultura das organizagfes de agricultores brasileiras que passavam a deixar para
tras a postura defensiva de mera defesa dos pequenos produtores que estavam sendo
excluidos progressivamente do processo produtivo, postura que havia predominado
na década de 1980, para adotar uma postura positiva e propositiva sobre o que
passaria a ser chamado de o modelo da agricultura familiar (Picolotto, 2011, p. 167).
Emergia assim, o ideario em torno da agricultura familiar como a categoria que ira

aglutinar as diversas formulacGes e demandas para 0s pequenos agricultores excluidos
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pelo “velho” e historico subsistema de politicas para a agricultura, sendo defendido como
um modelo “mais vantajoso social, econdmico e ambientalmente (por ser mais
democrético, eficiente e sustentavel) quando compara com o modelo de exploracdo
patronal” (PICOLOTTO, 2015, p. 81).

A emergéncia da categoria agricultura familiar

A emergéncia da categoria agricultura familiar coincide com a rearticulagéo de
atores do movimento sindical rural entre as décadas de 1980 e 1990, porém ndo se deve
somente ela. No trabalho de Picolotto (2011) e de Grisa (2012), sdo identificados ao
menos trés fatores com papel relevante neste processo. O primeiro deles tem origem em
trabalhos académicos e pesquisas promovidas por organismos multilaterais e instituicoes
publicas brasileiras, que trazem para o Brasil o debate em torno da importancia desta
categoria para o desenvolvimento de paises do centro econdmico global, em particular na
Europa, e, por extensdo, seu potencial de desenvolvimento no Brasil. O segundo é a
absorcédo deste debate por intelectuais e liderangas com incidéncia sobre o sindicalismo
rural, sobretudo na base cutista de agricultores do sul do pais, que, encontrando
ressonancia das contribuicdes desse debate com as questdes enfrentadas no interior de
suas bases sociais e politicas, rapidamente difunde o conceito ente as demais organizagdes
nos encontros e congressos sindicais. O terceiro, por fim, é a apropriacdo da categoria por

agencias do proprio Estado para instrumentalizar o desenho de politicas.

Assim, segundo os autores, entre o final da década de 1980 e inicio da década de
1990, algumas pesquisas chamam a atencdo para a capacidade de desenvolvimento da
pequena producdo quando obtém acesso adequado a incorporacao de novas tecnologias,
com grande potencial para incrementar as condi¢des de reproducdo social da unidade
familiar. A partir das diferencas no acesso a estas condicdes de reproducdo, o debate passa
a distinguir a “pequena producdo excluida” — estabelecimentos familiares “que nao
conseguiram participar do processo de modernizagdo (assentados, sem-terra etc.)” — da
“pequena producdo integrada” — representada pela “‘agricultura familiar’ moderna ou
‘agricultura familiar’ integrada aos mercados” (GRISA, 2012, p. 123). A partir do
entendimento de que ndo € o tamanho das unidades de producéo e sim o carater familiar
da gestao e suas condi¢des de reproducao, a distingao entre “mini”, “pequeno” e “médio”
produtor da lugar ao nivel de estruturagcdo interna da unidade de producdo de base

familiar.
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Tanto Grisa (2012) como Picolotto (2011) destacam também um trabalho
produzido em parceria entre a Organizagdo das NacOes Unidas para a Alimentagéo e a
Agricultura (FAO) e 0 INCRA, em 1994, que consolida alguns dos elementos definidores
da categoria, tanto para a formulacédo de politicas como para a construgdo de um projeto
politico pelas organizacdes sociais. Entre as contribuicfes deste trabalho, Grisa (2012)
destaca:

a) definir com maior clareza conceitual a agricultura familiar, sendo que esta se
distinguiria da “agricultura patronal” em razdo das caracteristicas da sua forma de
(re)producéo social (e ndo pelo seu tamanho); b) classificar a agricultura familiar em
consolidada, em transicdo e periférica, argumentando que o foco das politicas
governamentais deveria ser a categoria intermediaria visando torna-la consolidada,
enquanto para os periféricos deveriam ser elaboradas politicas agrarias e sociais; c)
propor para o Brasil uma nova estratégia de desenvolvimento rural baseada na
agricultura familiar, a qual contemplava acdes como a construgdo de uma politica
agricola diferenciada, apoio ao desenvolvimento global integrado dos
estabelecimentos familiares, educacdo e extensdo e/ou assisténcia técnica rural,
fomento a préaticas de sustentabilidade, politica fundiaria e agroindustrial para a
producdo familiar (GRISA, 2012, p. 125-126).

O debate trazia ainda o tema da diversificagdo produtiva, contestando o modelo de
modernizacdo da agricultura implementado sobretudo a partir da agricultura patronal nas
décadas anteriores, tendo alcancado também, no entanto, pequenos produtores, sobretudo
na regido sul. Esse debate alertava para os “perigos da monocultura” e apontava “a
necessidade de diversificacdo da producédo de subsisténcia nas propriedades e das fontes
de renda dos pequenos produtores” (Picolotto, 2011, p. 147). Sobretudo na regido sul, o
movimento sindical rural liderado pelo DNTR — que se organizava nos estados em
Departamentos Estaduais de Trabalhadores Ruais (DETRS), nas instancias estaduais da
CUT —, com o apoio de organizagdes de assessoria sindical, como o DESER, promovia
debates publicos, como encontros e congressos, e mesmo iniciativas de estimulo a

diversificacdo, formacao de condominios rurais e associa¢fes de maquinas.

Do debate sobre diversificacdo produtiva emerge, ja na década de 1980 a defesa de
um novo modelo de agricultura alternativa, de matriz ecologica. O debate trazia assim
“a ideia de experimentar novas alternativas para viabilizar a pequena producdo e o
guestionamento as tecnologias agricolas que causavam dependéncia frente as indudstrias
de insumos e as agroindustrias compradoras de produtos agricolas” (PICOLOTTO, 2011,

p. 148). Nesta perspectiva se destacam as iniciativas de ONGs como a Rede de
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Tecnologias Alternativas/Sul (Rede TA/Sul), articulada a partir do PTA%® e de setores
progressistas da Igreja Catolica e Luterana, com experiéncias pioneiras na pesquisa,
assessoria, formacdo e difusdo na area de tecnologias alternativas para a agricultura,

empenhadas na construcao de

um “novo modelo de desenvolvimento rural” que priorizasse os pequenos € médios
produtores familiares livremente associados no processo de producdo,
beneficiamento e comercializagdo; levasse em conta o potencial de cada
agroecosistema; regionalizasse as estruturas de beneficiamento e transformacéao dos
produtos (Rede TA/Sul, 1997 apud Picolotto, 2011, p. 149).

A defesa de um modelo alternativo de agricultura representa ainda uma zona de
intersecdo entre 0s movimentos sociais rurais e 0s movimentos ambientalistas em torno
da pauta do desenvolvimento sustentavel e do socioambientalismo, que a época também
era mobilizado por estes ultimos no esforco de criacdo de “um subsistema autbnomo de
politica ambiental” (TATAGIBA, ABERS E SILVA, 2018, p. 119). Este debate situa a
agricultura alternativa como “uma opg¢ao de sobrevivéncia para o agricultor familiar” ao
mesmo tempo em que “significa a reconstrucdo de uma relacdo socioambiental cuja raiz
tem origem na condi¢do camponesa” (Brandenburg, 2002, p.2, apud Picolotto, 2011, p.
149). A expressdo desenvolvimento rural sustentavel, assim como o0 conceito de
socioambientalismo, ampliam o sentido tanto da ideia de desenvolvimento rural,
atribuindo uma dimensdo de sustentabilidade ambiental e ecoldgica, como da propria
nocdo de sustentabilidade, entendida também em uma dimensé&o social inclusiva, de um

meio ambiente “com gente”.

Estas experiéncias construidas na regido Sul sob lideranca de organizacgdes ligadas
ao DNTR/CUT tiveram papel decisivo na op¢do do sindicalismo rural, inclusive
contaguiano, pela defesa da categoria agricultura familiar. A aproximacdo entre
CONTAG e CUT, por sua vez, aumentou substantivamente a influéncia deste modelo
sobre o restante do pais. Como se vera adiante, a categoria agricultura familiar foi
rapidamente absorvida pelas organizagOes, entendendo que através dela se superava
diferencia¢fes com base no tamanho e estruturacao das unidades, muitas vezes carregadas

de caracteristicas regionais, 0 que, por sua vez, na visao destas organizacdes, incitava

3 Projeto Tecnologias Alternativas, liderado pela FASE, conforme mencionado na secéo 2.2.
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divisbes classistas internas, colocando agricultor contra agricultor, e ofuscando a

verdadeira classe antagbnica: o latifundiario e a grande empresa do agronegocio.

Assim como a construcdo da categoria dos sem-terra, a construcdo da categoria da
agricultura familiar traz consigo mudancas nos repertérios de interacdo com estado,
sobretudo no aspecto da qualificacdo do dominio técnico dos atores sobre a sua agenda,
fortalecendo seu poder de negociagdo em rotinas colaborativas e propositivas, que
envolvem negociacao e a participacdo em espagos decisorios junto ao Estado.

Um Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural Sustentavel

Ao longo da década de 1990, a agricultura familiar se tornaria a categoria central
para a formulacdo de estratégias para um novo modelo de desenvolvimento rural
inclusivo e sustentavel e emerge como um dos nicleos principais do esfor¢co empreendido
pela CONTAG de articulacdo de um Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural,
sobretudo a partir de sua filiacdo a CUT.

Com o processo de unificagcdo formal do sindicalismo dos trabalhadores rurais no
Brasil efetivado com a filiagdo da CONTAG a CUT em 1995, a ideia de construgdo
de um projeto alternativo de desenvolvimento para o campo, originariamente
proposto pelos cutistas, foi levado para dentro da CONTAG. Desde 1993 o
sindicalismo cutista no campo vinha elaborando um conjunto de propostas que
chamava de projeto alternativo de desenvolvimento com base na agricultura familiar
(PICOLOTTO, 2011, p.185).

Neste sentido, o debate sobre este projeto de desenvolvimento rural é amplamente
difundido a partir VI Congresso da CONTAG, em 1995, e tem suas diretrizes aprovadas
no VII Congresso, em 1998. Durante estes anos a CONTAG, absorvendo um projeto ja
estruturado pela CUT, desenvolveu um projeto amplo de pesquisa e formacdo sindical,
com apoio de indmeras organizagcdes ndo governamentais, um extenso processo de
debates, seminarios e atividades de forma¢do” no ambito federal, nos estados e
municipios®® (CONTAG, 2004, p.53). Esse conjunto de iniciativas resultou na elaboragao

da proposta, aprovada no VII Congresso, do “Projeto Alternativo de Desenvolvimento

Rural Sustentavel (PADRS)” (PICOLOTTO, 2011, p.186).

39 Segundo 0 mesmo documento da CONTAG, este processo de mobilizago e capacitagio “envolveu direta
e indiretamente, mais de 30 mil liderancas e técnicos do movimento sindical, em mais de 4,5 mil
municipios.
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O presidente da CONTAG, Manoel José dos Santos (2001), analisa os desafios
lancados pelo Projeto, apresentando-o como uma proposta a ser debatida pelo conjunto
do movimento sindical rural e toda uma ampla gama de aliados. Ele explicita inicialmente
a necessidade de se pensar um “novo modelo de desenvolvimento rural” e as proprias

concepcdes de desenvolvimento:

Entendemos, portanto, que o desenvolvimento deve incluir crescimento econémico,
justica, participacao social e preservacdo ambiental. [...] as questfes econdmicas tém
de estar articuladas as questdes sociais, culturais, politicas, ambientais e as relagdes
sociais de género e raca (Santos, 2001, p. 226)

Apresenta-se assim uma concepcao de desenvolvimento ampliada para além do
desenvolvimento econdmico. Entre as questdes econdmicas destaca-se a necessidade de
pensa-las para além das politicas assistenciais, enfatizando as politicas de geracdo de
renda e o seu carater distributivo. O Projeto vai além da economia, incluindo “educacéo,
salde, garantias previdenciarias, salarios dignos, erradicacdo do trabalho infantil e
escravo, respeito a autodeterminacdo dos povos indigenas e preservacdo do meio
ambiente” (Ibidem, p. 227).

Santos destaca, como os grandes eixos do Projeto, a reforma agréria, a agricultura
familiar, os assalariados rurais, as politicas sociais para 0 campo, e as relacdes de género
e geracao no meio rural. Para cada um destes eixos sdo propostos modelos alternativos de

politicas publicas.

Para a reforma agraria se propde a imediata regularizacao das terras ocupadas por
posseiros, programa de crédito fundiario, e a consolidacdo dos assentamentos de reforma
agraria atraves de linhas de crédito especiais, assisténcia técnica e investimentos em
infraestrutura social e produtiva. A agricultura familiar, considerada essencial pelo seu
peso percentual na producdo agricola, exige igual valorizagdo nas politicas de créditos
(de custeio e investimento). O Programa Nacional de Apoio a Agricultura Familiar
(PRONAF) e os Fundos Constitucionais sdo apresentados como politicas importantes,
assim como a infraestrutura e 0s programas de comercializacdo e acesso a mercados.
Destacam-se ainda as atividades ndo-agricolas, como a industrializacdo, a producao
artesanal e o turismo rural, e investimentos publicos para a pesquisa, experimentacao,
difusdo, assisténcia técnica e extensdo rural, comprometidos com a sustentabilidade e

adaptados aos meios de producao familiar.
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Vemos assim que a categoria da agricultura familiar, ancorada em experiéncias de
luta e de implementacdo de modelos concretizados, as vezes transitoriamente, sdo
geradoras de um modelo alternativo, como entendido por Tatagiba, Abers e Silva (2018,
p. 107): um conjunto de “estruturas ideacionais que buscam traduzir as ideias que
conformam o projeto politico do movimento em propostas de politica publica”. Este
modelo, que se expressa no PADRS, articula modelos alternativos de politicas agrérias e
agricolas, consolidadas pela agregacao de dimensdes sociais como a educacao e a saude,
e outras dimensdes de cidadania. E apresentado ndo como um modelo fechado, mas como
proposta, gestada no amplo espaco representado pela CONTAG, aberto as contribuicdes

dos outros importantes atores que se articulam numa ampla coalizéo desafiante.

Este capitulo apresenta assim a emergéncia e o fortalecimento de uma coalizdo que
desafia o subsistema excludente de politicas para a agricultura, através de seus repertérios
de acéo e interagdo com o Estado, com a adog&o de rotinas mais combativas e propositivas
em torno de modelos alternativos de politica agraria e agricola, tanto em interacdes
confrontacionais de luta direta (como as ocupag@es), como nas interagdes com uma
dimensao colaborativa mais explicita através de vias institucionais de negociac¢ao (como
experimentadas nos Gritos da Terra, por exemplo). A partir dai estruturam suas propostas
em um modelo mais amplo e sustentavel de desenvolvimento rural para o pais.
Apresentamos, por outro lado, a violéncia com que os atores privilegiados pelo
subsistema de politicas para a agricultura construido na ditadura lutam para manter seu
poder e privilégios excludentes. A analise apresentada neste capitulo abrange assim um
periodo que vai da abertura democratica, quando um nucleo desafiante comeca a se
formar, até o final da década de 1990, quando o modelo alternativo adquire sua primeira

sedimentacdo.

O Jdltimo capitulo ird enfim analisar como o modelo alternativo de
desenvolvimento rural contribui para produzir mudancas institucionais no subsistema de
politicas para a agricultura, dando origem, eventualmente, a um novo subsistema de
desenvolvimento rural, desprendendo-se do primeiro ao constituir uma estrutura
relacional propria e autbnoma, para acolher os atores e coalisdes sistematicamente

excluidos até entdo.
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Capitulo 4
Mudanca e construcdao institucional de um novo subsistema
de desenvolvimento rural

Nos capitulos anteriores buscamos identificar e analisar de que maneira a atuacdo
dos atores sociais desafiantes no subsistema de politicas para a agricultura,
reinterpretando criativamente seus repertorios de interacdo com o Estado, afetaram a sua
estrutura relacional e apresentaram modelos alternativos de politica agraria e agricola
para a agricultura familiar, convergindo em um modelo alternativo de desenvolvimento

rural.

Este quarto e ultimo capitulo, por sua vez, tem como objetivo identificar e analisar
processos de mudanca institucional decorrentes dessa atuacdo — isto €, como através da
formulacdo e experimentagdo de modelos alternativos, os atores desafiantes do
subsistema de politicas para a agricultura alcangaram conquistas institucionais através da
construcdo de novas politicas publicas e novas instituicbes. Apontamos ainda que a
disputa dos atores desafiantes em torno deste modelo alternativo de desenvolvimento
rural, enfrentando forte resisténcia da coalizdo dominante, terminam por forgar uma
ruptura com este subsistema, desprendendo-se dele um novo subsistema de politicas para

o desenvolvimento rural.

O capitulo se inicia analisando mudancas na configuracao do regime politico diante
de inflexdes impostas aos movimentos sociais pelo governo Collor, seguidas por uma
reabertura ao dialogo a partir do processo de impeachment. Identificando no periodo
Itamar-FHC uma nova reconfiguracdo na estrutura relacional do regime, sdo apontadas
conquistas institucionais significativas para os modelos alternativos de politica agricola e
agraria dos atores desafiantes. Por fim é caracterizado o que consideramos aqui como 0
nascimento de um novo subsistema de politicas para o desenvolvimento rural a partir da
convergéncia entre conquistas e rupturas relacionadas ao nucleo desafiante no interior do

subsistema de politicas para a agricultura.

4.1 Reconfiguragdes de regime nos governos Collor e Itamar

A década de 1990 que marca a emergéncia da categoria da agricultura familiar, é
marcada também por uma mudanca significativa no componente ideacional do modelo
dominante no regime politico: a ascensdo do ideério neoliberal. Derrotando o candidato
do Partido dos Trabalhadores, apoiado pelos principais movimentos sociais da colisdo
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desafiante aqui analisada*® nas primeiras eleicdes diretas apos a redemocratizagio, em
1989, Fernando Collor de Mello abre as portas para o estabelecimento da agenda
neoliberal como modelo dominante do regime politico — estrutura ideacional orientada
pelo pacote de medidas de ajuste macroecondmico proposto pelo chamado “Consenso de
Washington”. Este modelo buscava dar resposta a crise econdmica que se arrastava desde
a década de 1980 através de um processo acelerado de liberalizacdo econémica, marcado
sobretudo pela “reducdo da interven¢do do Estado, desregulamentacdo das atividades
econOmicas, ‘desmonte’ dos instrumentos de politica agricola das décadas anteriores,

privatizacdo de companhias estatais, liberalizacdo dos mercados etc.” (GRISA, 2012,

p.109).

A implementagdo deste modelo teve grande impacto sobre a estrutura institucional
de subsistemas de politicas publicas nos mais diversos setores. No que se refere ao
subsistema de politicas para a agricultura, além da desregulamentacdo e abertura
econdmica acelerada para o comércio internacional, cabe destacar a extin¢do de 6rgédos
importantes, como a EMBRATER, em 1991, tendo parte de suas atribuicdes assumida
por orgaos estaduais, além do desmonte de institui¢ces e instrumentos estratégicos para

a conducdo de politicas de abastecimento e organizacao da producédo de alimentos.

O impacto desta agenda sobre a base social da agricultura familiar fragiliza ainda
mais as suas condicdes de reproducdo social e econdmica, agravando a situacdo de
precariedade que o segmento ja herdara do modelo de modernizacdo conservadora da
agricultura dominante nas décadas anteriores. Cabe destacar ainda a constituicdo do
Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), em 1991, que favoreceu a importacdo pelo
mercado brasileiro de produtos alimentares de consumo interno que constituiam a base
da producéo dos segmentos da agricultura familiar, sobretudo nos estados do Sul, como
leite, trigo, uva / vinho e frutas de maneira geral (GRISA, 2012, PICOLOTTO, 2011).

Além dos prejuizos econdémicos na comercializacdo da producdo da agricultura
familiar, na contramé&o da redemocratizacdo, Collor promove o fechamento do governo
para o dialogo com o0s movimentos sociais, estabelecendo-se assim um regime

impermeével a boa parte dos repertorios de interagdo dos atores sociais desafiantes.

40 Luis Inacio Lula da Silva, candidato a presidente pelo PT, é fundador da CUT e mantinha relagGes
estreitas com os principais movimentos e organizac8es sociais da coalizao desafiante analisadas no capitulo
anterior.
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Eleicdo de Collor e o recrudescimento do regime

A vitdria de Collor representou assim um grande revés para 0s movimentos sociais
e organizacOes que compunham a coalizdo desafiante no subsistema de politicas para a
agricultura, ndo apenas em funcdo do impacto negativo da agenda liberalizante sobre as
condigdes econdmicas de reproducdo social da agricultura familiar, como do
endurecimento da repressdo aos repertorios de acdo dos movimentos sociais,
particularmente daqueles relacionados a luta pela terra, com reflexos sobre um novo

acirramento dos conflitos agrarios.

O governo nomeou para 0 Ministério da Agricultura um nome oriundo da UDR
paulista, Antonio Cabrera — um dos maiores fazendeiros do Estado de Sdo Paulo — e para
o INCRA designou presidentes “frontalmente contrarios a reforma agréria” (STEDILE e
FERNANDES, 1999, p.72). Dirigente nacional do MST, Jodo Pedro Stédile afirma que
Collor estava determinado a reprimir o movimento:

A Policia Federal invadiu as secretarias estaduais do MST e levou documentos,

foram instalados processos judiciais e encaminhados pedidos de prisdo contra nos.
Ele estava determinado a acabar com o0 MST.

[...] O governo Collor [...] foi 0 nosso batismo de fogo, porque poderiamos ter
acabado ali. Se 0 governo dele durasse 0s cinco anos previstos e nos apertasse mais
um pouquinho, poderia ter nos destruido. Nao os assentamentos em si, porque estes
ja estdo consolidados, mas como movimento social (STEDILE e FERNANDES,
1999, p.107).

O regime vigente elevou novamente, assim, 0s custos e riscos de envolvimento dos
atores desafiantes em acdes coletivas, reduzindo expectativas sobre a eficacia dos
diferentes repertorios de acéo:

O movimento percebeu que o enfrentamento seria suicidio [...] por outro lado, a
direita se sentiu vitoriosa, porque alterou a correlacdo de forcas. E passou a
pressionar nos Estados, por meio dos governadores, das PMs, da articulagcdo dos
fazendeiros etc. Foi uma loucura. Foram trés anos comendo o pao que o diabo
amassou. (Ibidem, p. 72)

O novo acirramento dos conflitos agrarios responde assim a mudancas na
configuracdo relacional do regime a partir das eleicdes de 1989, com o fortalecimento da
coalizdo dominante e um maior fechamento em relagdo aos repertorios dos movimentos
sociais. Como veremos, no entanto, as mobilizagdes sociais e o0 processo de impeachment
de Collor levam uma nova reconfiguracao do regime a partir da composi¢do de uma nova
coalisdo em torno do governo Itamar Franco. Essa dupla inflexdo politica tem
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consequéncias tanto na estrutura relacional como institucional dentro do subsistema de

politicas para a agricultura.

Impeachment e governo Itamar: reabertura do regime

O impeachment de Collor, em 1992, traria um novo rearranjo na configuracdo
relacional do regime. As grandes mobilizaces contra Collor em resposta a medidas
desastrosas no enfrentamento da crise econdmica e a proliferacdo de escandalos de
corrup¢ao na cobertura da midia, “fizeram a sociedade reviver o clima da abertura, com
a crenga renovada nas institui¢des politicas” reproduzindo “o mesmo ambiente, com
espaco para um tipo de homologia” ao da redemocratizagdo nos anos 1980 (BERTOL,
2003, p. 13). Assim, a mudancga na estrutura relacional do regime no governo Itamar abre
novas oportunidades para a atuacdo dos atores desafiantes, como reconhece o proprio
Jodo Pedro Stédile:

A entrada do governo Itamar Franco foi um alivio muito grande. Do ponto de vista

das conquistas, reabriu um periodo semelhante ao da Nova Republica, embora mais
atrasado (STEDILE e FERNANDES, 1999, p.72).

Ainda gue, do ponto de vista do seu componente ideacional, ancorado na agenda
neoliberal, a nova coalizdo de governo nao representasse uma ruptura no regime politico,
a mudanca em sua estrutura relacional foi substantiva, sobretudo na abertura em relagéo
aos repertorios de interacdo dos movimentos sociais com o Estado. No espirito de
reconciliacdo com as forgas democraticas, 0 governo Itamar (1992-1994) reestabeleceu
rotinas institucionais de relacionamento com a sociedade, recebendo e dialogando com
atores desafiantes e reabrindo oportunidades para de retomada dos repertérios de
interacdo mais propositivos. A esse respeito, Stédile e Fernandes afirmam que com Itamar

houve

[...] um reconhecimento politico muito importante para a nossa luta. A partir disso,
se abriram portas no governo, até entdo inacessiveis para 0 MST. Assinamos varios
convénios que permitiram estruturar melhor os assentamentos (STEDILE e
FERNANDES, 1999, p. 108).

Com base em Zimmernann (2011 apud GRISA 2012), Grisa aponta quatro fatores
para uma permeabilidade do governo Itamar aos repertorios e demandas dos movimentos
sociais:

a) os ex-presidentes mencionados conferiram énfases distintas ao referencial do
neoliberalismo; b) vivia-se um momento de intensa mobiliza¢do social, iniciado com
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o “Movimento pela Etica na Politica” — que levou ao impeachment de Collor e que
ja trazia o tema da fome — e seguido pela “Agdo da Cidadania Contra a Fome, a
Miséria e pela Vida”, movimento liderado pelo socidlogo Herbert de Souza
(Betinho) que mobilizou milhares de pessoas sob o lema “A fome ndo pode esperar”;
c) “a sensibilidade pessoal de Itamar Franco, que se colocou muito “aberto” ao
dialogo com a sociedade civil” e ao tema da fome; d) os interesses dos porta-vozes
[da coalisdo de governo] em adquirir legitimidade social, considerando que Itamar
Franco foi vice-presidente de Collor (ibidem, pp. 191-192).

O Impeachment representa, portanto, um momento de inflexdo do regime, que se
estabiliza em uma configuracdo de maior permeabilidade, ainda que bastante limitada,
nos governos Itamar e FHC, com a reabertura de portas de didlogo com 0s movimentos
rurais. Apesar disso, os atores desafiantes percebiam que o subsistema de politicas
capitaneado pelo Ministério da Agricultura, mesmo incorporando mudancas
incrementais, ndo seria capaz de absorver suas demandas, sobretudo na politica agraria.

Percebiamos que, com o Ministério da Agricultura e o Incra, ndo avancariamos em
nada, de tdo desmoralizados que estavam. (STEDILE e FERNANDES, 1999, p.72)

Ainda assim, conforme apontamos a seguir, esta nova configuracéo relacional do
regime favorece a retomada de repertorios de interacdo dos movimentos sociais com o
Estado e sua incidéncia, através de modelos alternativos, sobre processos de mudanca

institucional no subsistema de politicas para a agricultura.

4.2 Criacdo de politicas para a agricultura familiar

A reabertura de canais de dialogo do governo com 0s movimentos sociais permite
um salto em termos de interagdo das organizagdes com o Estado e experimentacdo de
modelos alternativos na construcdo de politicas publicas para a agricultura familiar.
Analisamos a seguir algumas das principais mudancas institucionais conquistadas a partir

deste processo nos governos Itamar e FHC.

No inicio da década de 1990 vém a tona os debates sobre a integracdo econémica
dos pequenos produtores no MERCOSUL, acordo que seria assinado em 1991. Neste
contexto ganham relevancia as reivindicagdes de criagdo de uma politica agricola
diferenciada para a agricultura familiar. Suas organizacfes se mobilizam assim para
apresentar criticas e reivindicar a sua participacdo nas decisoes:

Diante deste conjunto de medidas que afetaram o setor agropecuario, e em especial

o0s agricultores familiares, as organizacfes de representacdo deste segmento social
procuraram promover acdes e reivindicar politicas publicas para reverter essa
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tendéncia de marginalizacdo da pequena producdo brasileira. No que se refere a

constituicdo do MERCOSUL, as organizacGes de pequenos produtores — como a

CONTAG e o DNTR/CUT — manifestaram uma visdo critica do processo de

integracdo, seja por preocupaces de ordem econdmica, em especial sobre as

possibilidades de reproducéo social dos pequenos produtores frente a concorréncia

dos outros paises, seja para reivindicar a participacdo dos trabalhadores nos

processos de decisdo sobre como se daria a integracdo (PICOLOTTO, 2011, p.165).

Ao mesmo tempo, organiza¢bes como a CONTAG e o DNTR/CUT ja vinham se

posicionando para o debate, construindo propostas e modelos alternativos. A esse

respeito, Picolotto aponta processos de capacitacdo construidos para qualificar a

reivindicacdo de politicas agricolas diferenciadas para o segmento dos pequenos

produtores.

Nesse sentido, as elaboracdes e estudos produzidos pelos técnicos do DESER, Escola

Sindical Sul da CUT e outros 6rgaos de assessoria sdo apontados como fundamentais

para a qualificagdo da intervencao sindical no processo de negociacao da integracdo

dos pequenos produtores brasileiros no MERCOSUL (PICOLOTTO, 2011, p.167).

Da mesma forma, a CONTAG também investe na qualificacdo de seu repertorio,
aprimorando sua capacidade de proposicéo e negociacdo com o Estado.

Segundo apontado nos Anais do | Encontro Nacional Extraordinario dos

Trabalhadores Rurais da CONTAG de 1994, teriam ocorrido nesse periodo varios

seminarios, encontros, e féruns nacionais e em diversos estados brasileiros para tratar

das condicbes em que estavam e as medidas necessérias para viabilizacdo dos

pequenos produtores no processo de integracdo. Também é apontado que ocorreram

articulagOes internacionais entre as organizagoes de pequenos produtores dos paises

do MERCOSUL através de realizagdo de dois Encontros de Dirigentes Sindicais de

Pequenos Produtores ocorridos no Uruguai e na Argentina (CONTAG, 1994)
(PICOLOTTO, 2011, p.168).

A CONTAG e o DNTR/CUT lideraram assim o movimento pela chamada
“reconversdo e reestruturagao produtiva” dos agricultores familiares (MATTEI, 2010, p.
47), exigindo politicas especificas para a categoria e o direito de participacao na definigcdo

de suas diretrizes.

E neste periodo que o governo Itamar comeca a abrir no Ministério da Agricultura
“um processo de participacdo, mesmo que limitado, das organizacdes de representacédo
na definicdo de politicas que pudessem preservar 0s pequenos produtores brasileiros
frente aos efeitos que a implantagdio do MERCOSUL causava” (PICOLOTTO, 2011,
p.166). Nesta perspectiva seria criada, ainda em 1993, a Secretaria de Desenvolvimento
Rural - SDR (BERGAMASCO, THOMSON e BORSATTO, 2017), abrindo um primeiro
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espaco institucional dentro do Ministério da Agricultura para acolher as demandas das
organizagOes da agricultura familiar. Na mesma perspectiva, Grisa e Schneider (2015)
apontam como um “momento emblematico” deste processo “a constru¢do do documento
‘Propostas e recomendagdes de politica agricola diferenciada para o pequeno produtor
rural’ (Brasil, MAARA/CONTAG, 1994), elaborado por uma Comissdo Técnica do
Pequeno Produtor (Portarias MAARA n°. 692 de 30/11/1993 e n. 42 de 24/1/1994), no
Ministério da Agricultura®!, com a participagdo da CONTAG (GRISA e SCHNEIDER,

2015, p. 27). A esse respeito os autores destacam que

Cabe salientar como inovagbes deste documento, dentre outros elementos, as
propostas de criacdo de um ‘Programa Especial de Crédito para os Pequenos
Produtores Rurais’, com encargos financeiros, prazos, caréncias ¢ formas de
pagamentos especificos; a implantagdo de um seguro agricola destinado
exclusivamente a cobertura das exploracoes agropecuarias dos pequenos produtores
rurais; a conformacdo de alguns programas para fazer frente ao MERCOSUL,; a
proposi¢do de uma definicdo de pequeno produtor, que balizaria a construcdo de
politicas publicas para a categoria social; a institucionalizagdo dessa definicdo via
substitutivo a Projeto de Lei ou minuta de Medida Proviséria; a inclusdo deste
conjunto de propostas ja no Plano Safra 1994/95, em especial aquelas relacionadas
a definicdo de pequeno produtor e as politicas de crédito rural e seguro agricola; e a
criacdo no MAARA de uma secretaria especifica que estabelecesse e coordenasse as
politicas agricolas diferenciadas (Brasil, MAARA/ CONTAG, 1994) (GRISA e
SCHNEIDER, 2015, p. 27).

Por fim, como resultado desse processo 0 governo Itamar apresenta o Programa de
Valorizagdo da Pequena Producéo Rural (PROVAPE), em 1994, atendendo a demanda
recorrente por instrumentos que viabilizassem o acesso pelos agricultores familiares aos
recursos oferecidos pelo Sistema Nacional de Crédito Rural (MATTEI, 2006, p. 14).
Ainda que sua implementacdo tenha sido muito aquém do esperado, 0 PROVAPE foi
considerado “o embrido da primeira e mais importante politica publica destinada aos
agricultores familiares”, criada nos anos seguintes: o Programa de Fortalecimento da

Agricultura Familiar - PRONAF (MATTEI, 2010, p. 54).

Cabe frisar que, embora 0 PROVAPE tenha tido resultados pifios do ponto de vista
de recursos aportados para os agricultores, sua importancia consiste na transicao que
ali se inicia em direcdo a uma politica publica diferenciada por categorias de
produtores rurais. (Schneider, Cazella e Mattei, 2004, p.23 apud Grisa 2012, p. 120).

41 A época denominado Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria (MAARA).
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Vemos assim que a mudanca na estrutura relacional e institucionalizacdo de
orgdos, normas e programas, ainda dentro do “velho” subsistema de politicas para a
agricultura, obtida através da atuacéo de atores desafiantes e de seus modelos alternativos,

conquista possibilidades de transicdo rumo a mudangas mais significativas.

A partir de 1995, ja no governo FHC, o PROVAPE foi totalmente reformulado,
tanto em termos de concepcdo como em sua abrangéncia. Essas modificacfes deram
origem as primeiras linhas de crédito do PRONAF, ainda em 1995, cuja
institucionalizacdo ocorreu através do Decreto Presidencial n°. 1.946 de 28/07/1996. Ele
viria a se constituir na principal politica publica do governo federal para apoiar 0s

agricultores familiares (Grisa, 2012).

O Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF

Em 1995, Fernando Henrique Cardoso — ex-ministro da fazenda de Itamar Franco
— assume a presidéncia da republica apds mais uma derrota eleitoral do campo politico
associado mais diretamente aos movimentos sociais, representada mais uma vez na
candidatura de Lula pelo Partido dos Trabalhadores. Diferente do ocorrido na eleicdo de
Collor, no entanto, a eleicdo de FHC pelo Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB) representou uma maior continuidade na configuracdo do regime politico formada
no governo Itamar a partir do impeachment de Collor. Ainda que avesso aos repertorios
de interacdo mais confrontacionais puxados pelo MST, o governo FHC estabelece canais
de comunicacao bastante fluidos com a CONTAG - cujo presidente a época, Francisco
Urbano, era filiado ao PSDB.

E nesse contexto que, em 1995, sob um nivel crescente de mobilizago e articulago
dos atores desafiantes em torno dos Gritos da Terra Brasil, bem como no acimulo em
termos de formulacdo de demandas e propostas pontuais de politicas, 0 MAARA
promove uma remodelacdo administrativa e politica da Secretaria de Desenvolvimento
Rural (SDR), com o objetivo de repensar as politicas para o setor (MATTEI, 2010, p. 63).
O resultado foi a reformulagdo do PROVAPE, dando origem ao que Mattei classifica
como a primeira e mais importante politica publica destinada aos agricultores familiares
(ibidem, p. 54) — o Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF. O
processo em torno da criagdo PRONAF representou a principal conquista da coalizdo
desafiante em torno da categoria da agricultura familiar até entdo, aportando, ao menos
em parte, dimensfes de seu modelo alternativo de politica agricola para o interior do
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subsistema de politicas para a agricultura e produzindo algum nivel de mudanca em sua

estrutura institucional.

Grisa descreve a participacdo dos atores desafiantes, tanto no campo da CUT
como da CONTAG, nesta mudanca institucional, através de um repertério de interacdo
com o Estado que combina rotinas de protesto e acdo direta, nas marchas do Grito da
Terra; rotinas de participacgdo institucionalizada, através de canais institucionais abertos
na Secretaria de Desenvolvimento Rural do Ministério da Agricultura, como grupos de
trabalho e comissdes técnicas com a participacdo formal dos atores da sociedade; e ainda
a politica de proximidade, na medida em que relacdes de afinidade entre atores da
sociedade e atores da burocracia estatal facilitam o estabelecimento de mediagdes
colaborativas entre a CONTAG e o governo. Além disso, o processo de construgao deste
repertorio é constituido em relacGes e praticas que favoreceram a qualificacéo técnica dos
atores desafiantes. No depoimento de um dos informantes de sua pesquisa, Grisa (2012)
destaca

[...] neste momento, a CONTAG estava filiadaa CUT e, deste modo, os contaguianos
e os rurais da CUT participaram das negocia¢fes na construgdo do PRONAF.
Conforme informante: “Os espacos de didlogos que tinhamos com o governo eram
feitos por meio da direcdo da CONTAG, dos cutistas que estavam compondo a
direcdo da CONTAG e tinha uma relagdo muito forte com as ONGs, com o0 DESER,
porque o DESER sistematizava as formulacgdes, sistematizava as pesquisas, fazia
pesquisa, foi consultado pelo governo [...]. Entdo, onde que eram 0s espagos de
discussdo e formulagdo? Obviamente via CONTAG, nos estdvamos todos dentro,
alguns companheiros da CUT estavam junto com a direcdo da CONTAG, pela
presenca forte de entidades como o DESER, tinha o pessoal da Bahia, de
Pernambuco [...]” (ibidem, p. 135)

As rotinas de interagdo por politica de proximidade aparecem na medida em que se
da uma aproximacao entre a CONTAG e o governo FHC, facilitada, entre outros aspectos,
pela filiagéo e participacdo de seu presidente, Francisco Urbano, na Executiva Nacional
do PSDB. Grisa destaca que “a circula¢ao de determinados atores sociais nos dois foruns
de producéo de ideias e a defesa de suas ideias nestes dois espacos” contribuiram para
que certas “reivindicagdes em torno da agricultura familiar fossem institucionalizadas em

uma politica publica”. E cita um depoimento que considera emblematico:

Tenho que dizer também que houve outra razdo que ajudou a construir isto [o
PRONAF]: o fato do Presidente da CONTAG, Francisco Urbano, ser da executiva
do PSDB foi fundamental, porque o Francisco Urbano discutia comigo como o outro
lado da mesa. Mas 14, quando a executiva nacional do PSDB se juntava, ele estava
14 brigando. Entéo ele garantia que o PSDB bancasse aquilo, ele tinha acesso direto
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ao Presidente, ndo por ser Presidente da CONTAG, mas sim por ser do mesmo
partido e talvez o Gnico representante de alguma coisa significativa sindical do PSDB
(ibidem, 2012, p. 131).

A autora também aponta os interesses do governo em influenciar o sindicalismo
rural, em busca de apoio politico e eleitoral e para a manutencdo da ordem social no
campo. No contexto de intensas mobiliza¢es oriundas dos Gritos da Terra Brasil e de
ascensdo das lutas do MST, o PRONAF teria sido uma espécie de “troca politica” entre
governo e representantes da agricultura familiar. Também assenta este argumento em dois
depoimentos colhidos para sua pesquisa:

“Era uma forma também de controlar o MST, entdo 0 governo jogava um pouco: ao
atender a agricultura familiar segurava um pouco o MST, porque nos anos 90 foi o
auge da popularidade do MST. O MST conquistou a opinido publica urbana, de
classe média” (ibidem, p. 132).

“o governo estava acuado pelo MST e a CONTAG dizendo: ‘olha, se vocé ndo me
der atencdo, eu me atiro nos bragos deles, eu me incorporo na luta e vamos fazer
acOes mais incisivas, de maior visibilidade’” (Entrevista citada em ibidem, p. 132).

O PRONAF foi instituido primeiro como linha de crédito rural ainda em agosto de
1995, através de resolugdo do Banco Central do Brasil*?, mas formalmente estruturado
como programa de politica publica 10 meses depois, através do Decreto n® 1.946/1996,
que o estabelece como “estratégia da parceria entre os Governos Municipais, Estaduais e
Federal, a iniciativa privada e os agricultores familiares e suas organizagdes” *®,
adquirindo dimensédo estruturante das politicas para a agricultura familiar em todo o
territério nacional. Sob a coordenacdo da Secretaria de Desenvolvimento Rural do
Ministério da Agricultura, o programa institucionaliza diversos instrumentos concebidos
no processo de construgio do modelo alternativo de desenvolvimento rural. E o caso, por
exemplo, da estrutura do programa assentada no tripé formado por politicas de crédito,
formacao/assisténcia técnica (ATER) e infraestrutura rural local. O programa contemplou
assim linhas especiais de crédito em varias modalidades, como custeio, investimentos,
capacitacdo e pesquisa, além de uma linha de infraestrutura e servigos municipais, que

destina recursos aos municipios para obras basicas de infraestrutura no meio rural.

42 Resolugdo n° 2191 do Banco Central do Brasil (BACEN), que institui o crédito rural do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

43 Decreto n° 1.946, de 28 de junho de 1996.
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As Instituicdes Participativas como ambiente de gestagdo de um novo
subsistema

Um dos elementos considerados como determinante para 0 sucesso da
implementacdo do PRONAF em seu momento inicial, sobretudo no que se refere a sua
dimensdo estruturante das politicas publicas para a agricultura familiar, é sua inspiracéo
na “logica conselhista” consagrada na Constituicdo de 1988, a exemplo do modelo
estabelecido pelo Sistema Unico de Saude (SUS). Nesta perspectiva, atendendo &
reivindicacdo dos movimentos pelo direito de participacdo na definicdo das diretrizes da
politica, o programa estabelece como critério de adesdo para as unidades federativas
subnacionais (estados e municipios), a criagdo de Conselhos Municipais e Estaduais

responsaveis pela celebracdo de acordos, convénios e contratos no ambito do programa.

O Decreto n° 1.946/1996, que cria o programa, também o estabelece como
“estratégia da parceria entre os Governos Municipais, Estaduais e Federal, a iniciativa
privada e os agricultores familiares e suas organizacdes” **, definido estruturas
institucionais participativas nos niveis local (Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural - CMDR) e estadual (Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural - CEDR),
além do Conselho Nacional do PRONAF. Assim sdo estabelecidos, pela primeira vez, 0s
fundamentos para a gestdo participativa de uma politica especifica para a agricultura
familiar, contando com representantes das proprias organizacdes dos diversos segmentos

da categoria em todo o territorio nacional.

A estrutura de conselhos conquistada no desenho institucional do PRONAF seria
um passo importante para a sedimentacdo e amadurecimento da demanda dos
movimentos sociais rurais por um modelo ampliado de participagdo no conjunto das
politicas publicas para a agricultura familiar, para além do PRONAF. E interessante
destacar, neste sentido, que foi neste contexto que se inseriu o0 debate do VI Congresso
Nacional de Trabalhadores Rurais, em 1995, a respeito da formulacdo de um projeto de
desenvolvimento rural para o pais, que desse conta de dimensbes mais amplas das
necessidades e demandas dos diversos segmentos de trabalhadores rurais (MATTEI,
2010, p. 61).

4 Decreto n° 1.946, de 28 de junho de 1996.
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Através da experimentacdo na implementacédo de politicas como o PROVAPE e o
PRONAF, o modelo alternativo de desenvolvimento rural construido no bojo das
coalizBes desafiantes do subsistema de politicas para a agricultura toma forma e se
difunde em inumeras iniciativas das organizagdes do campo em interacdo com
instituicOes estatais em nivel nacional, estadual e municipal. Desempenharam papel
importante, neste sentido, as mobiliza¢des anuais do Grito da Terra Brasil, quando as
varias organizacdes do campo compartilhavam anualmente seus acimulos e exercitavam
a “formulacdo e articulagdo das demandas por politicas voltadas para um novo
desenvolvimento no campo” (SANTOS, 2001, p. 226). Também merece destaque neste
processo, 0s Seminarios Regionais de Desenvolvimento Alternativo promovidos pela
CONTAG em 1996, preparando as bases para a aprovacao, no VII Congresso Nacional
de Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais, em 1998, dos pontos centrais eleitos para
nortear a construcdo do PADRS — Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (SANTOS, 2001, p. 226).

A expressao “Desenvolvimento Rural Sustentavel”, cunhada neste processo, seria
adotada ndo apenas por boa parte dos movimentos sociais rurais, como incorporada na
nomenclatura de uma série de 6rgdos e programas governamentais criados na esteira deste
processo, entre os quais vale destacar o “Conselho de Desenvolvimento Rural
Sustentavel” (CNDRS) que, em 1999, viria justamente a substituir o Conselho Nacional
do PRONAF para atender a demanda pela ampliacdo do canal de participacdo dos
movimentos sociais rurais na gestdo das politicas publicas para o campo, superando
inclusive a recorrente divisao entre as pastas ministeriais destinadas a politica fundiaria e
agricola para o segmento. Através da constituicdo de instituicGes participativas para as
politicas de desenvolvimento rural nos trés niveis federativos, os atores desafiantes
conquistam um instrumento de articulacao entre si dentro da instrutura institucional e uma

melhor posigéo na estrutura relacional do subsistema.

4.3 A pauta agraria: conflitos e rupturas

Ao contrario da pauta agricola, analisada na se¢éo acima, a pauta agraria representa
o cerne do conflito nas politicas para a agricultura: a estrutura da propriedade rural, ponto
nevralgico na incompatibilidade entre o subsistema excludente centralizado no Ministério
da Agricultura e 0 novo subsistema representado pela criagdo do MDA — que nédo por

acaso a leva a questdo agraria no seu nome.
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A concentracdo da propriedade da terra, tanto urbana como rural, no Brasil, € um
problema que ndo conta com avangos significativos em termos de democratizagéo, desde
0 surgimento do pais. As elites brasileiras foram historicamente constituidas por grandes
proprietarios rurais, e o enfrentamento deste problema provocou golpes de Estado,
rupturas institucionais e rebelides violentamente reprimidas ao longo de toda a nossa
historia. Sem fugir deste historico, o periodo aqui estudado é marcado por derrotas da
bandeira da reforma agréria, que segue assim sendo pauta central dos movimentos sociais
rurais. Esta derrota € sofrida na implantacdo do | PNRA, como vimos acima, manifesta-
se no repudio violento pelos atores dominantes do subsistema de politicas para a
agricultura a determinacdes referentes as desapropriac@es para fins de reforma agréria, a
definicdo de latifindios e demarcacdo de areas prioritarias para a reforma agréria, e a
qualquer perspectiva que ameace a intocabilidade da propriedade privada da terra. Criou-
se em sua defesa o eufemismo do latifindio produtivo. Ao invés de desapropriacdes

voltou-se a velha politica do regime militar, de colonizag&o, sem desapropriacdes.

Paradoxalmente, restou na legislacdo a defini¢do de que “zonas criticas ou de tensdo

social” sdo critério para a demarcacgéo de areas prioritéria para a reforma agraria:

Art. 15. A implantacdo da Reforma Agraria em terras particulares sera feita em
carater prioritario, quando se tratar de zonas criticas ou de tensdo social (Lei 4.504,
Estatuto da Terra, 1964)

Como observa Camila Penna, € o proprio Estatuto da Terra que associa legalmente
assim a reforma agraria a tensdo social, estabelecendo que “para que uma terra seja
decretada de interesse social para a reforma agraria ela deve ser palco de tenséo social”
(PENNA, 2015, p. 61). Penna anota que essa associagao teve, assim, “implicacdes para a
relacdo entre o INCRA e os movimentos sociais” pois “as agdes desapropriatdrias do
INCRA s6 se justificam em imoveis nos quais ha conflito” e por sua vez, o conflito “¢
criado pelos movimentos sociais quando l4 acampam”, e conclui apontando que “‘a
propria legislacdo cria a necessidade de que haja conflito para que seja justificada a
desapropriacdo ao associar tensao social a interesse social para a reforma agraria”

(ibidem, p. 61).

E nessa brecha que se estrutura a estratégia do MST, conforme se pode ver nas

analises de Stédile e Fernandes:

Se trabalharmos na expectativa de que o governo esta fazendo apenas uma politica
de assentamento, mesmo assim essa politica é reduzida aos casos de conflitos.
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Portanto, se ndo houver conflito, nfo ha assentamento (STEDILE e FERNANDES,
1999, p.142).

Os autores seguem analisando a relacdo do governo FHC com a reforma agraria, e

apontam que sua politica

N&o é nem mesmo uma politica de assentamento do tipo classico, em que sdo
ocupados espacgos vazios, como foi a politica de colonizac¢do do regime militar. Ndo
é também uma politica de fomento agricola em novas regides nem uma politica
social. (...) A chamada reforma agraria de mercado na verdade é apenas uma
verbalizacdo, ndo tem nada de conceito. A forma como o governo obtém as terras
teria que ser da forma mais capitalista possivel. (...) A de compra e venda. As vezes,
negociam propriedades rurais pelo decreto n. 4332, pagando uma parte com Titulos
da Divida Agréria (TDAS) (...). Agora, com a criagdo do Banco da Terra, (...) 0 Banco
Mundial j& ofereceu [recursos] para ativar o mercado de compra de terras. Mesmo
assim o resultado social sera minimo. (STEDILE e FERNANDES, 1999, p.143).

Eles também analisam a politica do governo FHC com relagdo ao MST,

relacionando-a com sua avaliagdo sobre a ndo necessidade de uma politica de reforma

agraria

(...) o governo ndo teve uma tatica uniforme em relacdo ao MST nos seus trés
primeiros anos. Ele desmereceu a reforma agréaria ao fazer uma analise equivocada
de que ndo havia mais problema agrério e, portanto, de que ndo havia necessidade
da reforma agréaria. Bastaria, no maximo, fazer assentamentos. Para ele, o
movimento social ndo existia ou ndo tinha importancia. Teve de ir mudando de tatica,
porgue ndo conhecia a dimensao do problema. Num primeiro momento, ignorou o
MST. “Nao, isso é coisa do passado”, dizia. Em outras palavras, aplicou a teoria
uspiana de que nao ha mais necessidade da reforma agraria. Chegou a colocar um
banqueiro — o Andrade Vieira, dono do Bamerindus — como ministro da Agricultura,
Abastecimento e Reforma Agréria, e na presidéncia do Incra [...] Brasilino de Araujo
Neto, [...] um desconhecido membro da UDR do Parana (STEDILE e FERNANDES,
1999, p.144).

Os massacres de Corumbiara e Eldorado dos Carajas

No entanto com o advento de dois episodios de repressao extremamente violenta de

trabalhadores rurais sem-terra por forcas policiais, com grande impacto politico nacional

e internacional, a relacdo do governo com a pauta agraria sofre uma mudanca forcada.

Em julho de 1995, o Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Corumbiara (RO) havia

liderado a ocupacédo da Fazenda Santa Elina por cerca de 500 familias de trabalhadores

rurais sem-terra. A area da fazenda constituia-se de lotes negociados pelo INCRA para a

execucdo de um projeto de desenvolvimento agropecuario, mas diante da inadimpléncia

desses contratos, o Sindicado reivindicava a retomada da area pelo INCRA, e a destinagéo
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das terras para a reforma agraria. No entanto, quatro dias ap0s a ocupacao, é determinada
a reintegracdo de posse da éarea pelo juiz da Comarca responsavel pela regido. Apesar da
constituicdo de uma comissdo de negociagdo com representantes do governo do Estado,
do poder legislativo estadual e municipal, além do INCRA e do Instituto de Terras de
Rondénia (ITERON), na madrugada do dia 9 de agosto, 0s ocupantes seriam
surpreendidos pela acéo violenta de cerca de 200 policiais fardados trajando méscaras,
incluindo 46 oficiais da Companhia de Opera¢des Especiais (COE) além de supostos
pistoleiros a servico do proprietario da fazenda. Ao final da operacdo, contabilizou-se,
oficialmente, 16 camponeses mortos, incluindo uma crianca de seis anos alvejada pelas
costas, além de 52 desaparecidos, 55 pessoas gravemente feridas e cerca de 200 pessoas
com sequelas fisicas, emocionais e psicoldgicas (MESQUITA, 2001). Apds o conflito,
sobreviventes “foram torturados por longas horas e o acampamento foi destruido e

incendiado” (MESQUITA, 2001, p. 14).

Em Stédile e Fernandes, (1999) Jodo Pedro Stédile aponta o impacto deste episddio
de violéncia extrema sobre a relacdo do governo com a pauta agréaria em geral, e com o
MST em particular. Em sua leitura, o que antes era visto como uma postura de
menosprezo — ao nomear, por exemplo, um nome da UDR para a presidéncia do INCRA
—, passa para um reconhecimento for¢ado. A resposta que, na visao de Stédile, derrotaria
essa postura inicial de menosprezo, viria de duas formas: uma pela prépria capacidade de
mobilizacdo da organizacdo do MST e outra pelo impacto da barbarie agréaria, expressa

naquele momento pelo massacre de Corumbiara:

Com essa nomeagao, o governo revelou uma tatica de completa ignorancia. Para ele,
0 MST ndo existia. Derrotamos essa tatica de uma maneira voluntaria e também
involuntaria. A involuntaria foi o massacre de Corumbiara (RO), em agosto de 1995,
que revelou ao mundo a existéncia dos problemas agrarios no Brasil. A voluntéria
foi 0 nosso Il Congresso Nacional, em Brasilia, com aquela passeata de 5 mil
pessoas, que nos recolocou na imprensa. “Olha, tem sem-terra ai, ndo vai dizer que
esses caras nao existem”, dizia a cobertura da imprensa na época. Nao ¢ qualquer
movimentozinho que faz um Congresso com 5 mil pessoas durante cinco dias. Ai, 0
governo mudou de tatica. Tentou nos cooptar nomeando Francisco Graziano
presidente do Incra, pessoa conhecida no meio académico. Ele ia nos assentamentos
e acampamentos e viviamos de amores com ele. Aceitamos esse jogo. Uma vez o
levamos para almogar no assentamento de Sumaré, em Séo Paulo, mas também o
levamos ao acampamento da Macaxeira, no Para. “Quer ver como ¢? Entdo venha”,
faldvamos. O governo achava que nos contentariamos com essa prosa toda. Enquanto
iSS0, aproveitamos esse espago para preparar para marco ou abril de 1996 grandes
ocupacdes de terra em todo o Brasil. (STEDILE e FERNANDES, 1999, p.145)
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Os autores apontam assim que a partir do impacto do massacre de Corumbiara o
governo FHC passou a preocupar-se com o MST e suas reivindica¢es. O préprio ex-
presidente relata, no primeiro volume de seus Diarios da Presidéncia (CARDOSO, 2015)
as conversas “com o pessoal dos Sem Terra e com o PT” e com o presidente da CONTAG,
Francisco Urbano, em setembro de 1995, em que considera que “a questdo dos Sem Terra
¢ preocupante”, destacando que “esse € um problema grave, que me preocupa” (ibidem,
p. 252). Expressa suas apreensoes com a capacidade de mobilizagdo do movimento: “em
Sarandi eles juntaram 20 mil pessoas, ou seja, num momento de aflicdo na area rural esse
movimento pode dar trabalho”, e teme “a¢cdes que podem vir a complicar o jogo politico

normal” (ibidem, p. 442).

Destas apreensdes, o entdo presidente conclui que “E preciso fazer alguma coisa”;
busca propostas para evitar o que possa “complicar o jogo politico” e afirma que precisa
“de um impacto mais amplo, nessa drea dos Sem Terra, do PT, da CONTAG” (ibidem, p.
252). FHC busca entdo um novo presidente para o INCRA, tendo como principal
candidato seu ent&o chefe de gabinete, 0 agronomo Francisco “Xico” Graziano. Sobrinho
de José Gomes da Silva, Graziano era visto como um nome com boa aceitacdo entre 0s
movimentos sociais. O presidente pondera que demandas dos movimentos rurais por
autonomia da politica agraria em relacdo ao subsistema de politicas para a agricultura
encontram ressonancia em sua prépria base politica — ainda cogitando a nomeacao de
Graziano, avalia: “acho que a solugdo seria colocar o proprio Xico. Ele quer, como
querem o0s Sem Terra e a CONTAG, que a gente separe o Incra do Ministério da
Agricultura, dando autonomia” (ibidem, p. 252). Graziano ¢ nomeado em setembro de
1995, mas permanece no cargo por apenas dois meses, deixando o cargo em novembro,
sendo substituido interinamente por Raul do Valle Janior, entdo diretor de assentamento

do érgéo.

Essa autonomia, no entanto, ndo viria tdo cedo, até que, 10 meses ap0s 0 massacre
de Corumbiara, a cena se repetiria na cidade de Eldorado de Carajas, na regido sul do
estado do Pard, em abril de 1996. No més anterior, em marco daquele ano, cerca de 3.500
familias organizadas pelo MST acamparam as margens da rodovia PA-275, reivindicando
a desapropriagdo do complexo de 13 fazendas conhecido como “Macaxeira”,
consideradas improdutivas pelo movimento. Ap6s um longo e malsucedido processo de
negociacdo, 0 movimento decidiu iniciar uma marcha até a unidade avancada do Incra

em Maraba. Como parte do protesto contra a recusa na desapropriacao e alegando o ndo
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cumprimento de promessas negociadas com os 6rgdos publicos, no dia 16 de abril os
trabalhadores decidiram bloquear a estrada PA-150, préximo a cidade de Eldorado dos
Carajas. No dia seguinte, apds novas tentativas sem sucesso de negociacao, por volta das
16 horas, 0 movimento foi cercado por tropas policiais vindas de lados opostos, somando
cerca de 155 soldados, que atacaram sem aviso prévio, com o uso de bombas de efeito
moral e armamento pesado, como fuzis e metralhadoras (AFONSO, 2016, p. 65-78).
Como resultado da acédo, foram registrados, oficialmente, 19 mortos — sendo ao menos 10
apontados pela pericia como “execu¢des sumarias”, € mais de 70 gravemente feridos.
Alguns sobreviventes, feridos com varios tiros pelo corpo, relataram se passar por mortos,
para ndo serem executados, enquanto eram arrastados e abandonados pelos policiais junto
a um “amontoado de cadaveres” (AFONSO, 2016, p. 82-84).

A repercussao dos casos, sobretudo do caso de Eldorado dos Carajas — ja que, além
da particular brutalidade do caso em si, representava a repeticdo do massacre de
Corumbiara em apenas 8 meses —, atingiria fortemente a imagem do governo. A principio,
o presidente buscou desqualificar a repercussdo do episddio, qualificando os envolvidos
como “representantes do Brasil Arcaico”. Porém, em pouco tempo o episodio ganha
proporgdes crescentes na midia nacional e internacional, com a revelacdo, ao longo dos
dias, de detalhes brutais da agdo policial, trazendo a tona o nivel injustificavel de violéncia
aplicada pelas forgas do Estado. Em edicdo publicada no dia 25 de abril, a Folha de S&o

Paulo noticia que o “Papa condena massacre dos sem-terra no Para™:

O papa Jodo Paulo 2°, por meio do Conselho Pontificio de Justica e Paz, condenou
0 massacre de 19 trabalhadores sem-terra acorrido na semana passada no Para.

A condenacdo foi transmitida ao Brasil por carta do cardeal francés Roger
Etchegaray, presidente da comissdo no Vaticano. A carta chegou ontem a 342
Assembleia-Geral da CNBB (Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil), que
acontece até o dia 26 em Indaiatuba (110 km a noroeste de S&o Paulo).

O documento afirma que "o problema da distribuicdo da terra e suas graves
consequéncias s6 podera ser resolvido na perspectiva ética e politica, garantida por
uma reforma agréria corajosa e de longo alcance”. Na carta, o cardeal fala em
"massacre de 20 camponeses sem terra" e transmite aos bispos brasileiros seus
"sentimentos de profunda angustia por tanta violéncia e desprezo pelo homem".

Em seguida, o cardeal afirma que seu conselho pontificio se "une ao pedido feito
pela CNBB para todo o pais: que rezem pelos camponeses assassinados e fagam um
empenho excepcional pela instauracdo da justica social™. A carta lembra ainda que o
Vaticano conhece os problemas do campo brasileiro, que foi levado pelos bispos em
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suas visitas "ad limina" -visitas que os bispos de cada regido do pais fazem ao papa
para relatar sua atuacdo (Folha de S&o Paulo, 25 de abril de 1996%).

Esta repercusséo iria forgar o governo a rever sua tentativa de ignorar a relevancia
do MST e das demandas por reforma agréria, e a adotar medidas visando apresentar
respostas a opinido publica. Apds a lentiddo dos primeiros meses de governo, grandes

impactos mudam o cenario.

Desprendimento na questao agraria

Na publicacdo de seus diarios (CARDOSO, 2015) FHC registra que o dia do
massacre em Carajas teria sido “o pior dia desde que cheguei ao governo”, reconhecendo
que “o massacre ¢ inaceitavel” (CARDOSO, 2015, pp. 541-542). Discute entdo a¢Ges que
j& vinha estudando como resposta a reivindicagdo do movimento de “autonomia” para o
INCRA, e reconhece mais uma vez a necessidade de criagdo de um “Ministério da Terra”.

Sobre isso, anota em 22 de abril de 1996:

“vou criar esse Ministério da Terra e vamos ver se caminhamos, quem sabe
separando a Agricultura da Reforma Agraria” (ibidem, p. 550).

A “autonomia” para o INCRA, no entanto, ¢ considerada, como j& havia sido
apontado, ndo apenas para a politica agraria, mas também para atender demandas de
reacomodacao na base politica dos atores dominantes: ““(...) separando a Agricultura da
Reforma Agréria, para ter mais liberdade de botar na Agricultura alguém mais do tipo
PPB ou PFL, que séo os que estdo querendo ministérios” (ibidem, p. 550). As propostas
para o desenho do novo Ministério, no entanto, contam também com sugestdes vinda do
presidente da CONTAG, seu correligionario: “A ideia mais sensata foi a do Urbano,
juntar a Secretaria de Desenvolvimento Rural com o Incra para fazer esse ministério
(CARDOSO, 2015, p. 551). A proposta que vem da CONTAG seria reunir, portanto, duas
estruturas institucionais conquistadas pelas lutas do movimento, dando-lhes autonomia
em relagdo ao Ministério da Agricultura, controlado pelos atores dominantes do

subsistema.

Assim, € no contexto da chamada “barbarie agraria” dos anos 90 que ocorre, ainda

em 1996, a criacdo da estrutura institucional que mais tarde daré origem ao Ministério do

4 Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/4/25/brasil/27.html>. Acessado em
12/03/2020.
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Desenvolvimento Agrario. No dia 29 de abril, menos de duas semanas ap0s o episédio
do massacre de Eldorado dos Carajas ganhar as manchetes dos jornais, é publicado o
Decreto 1.889/96, que institui, ndo o prometido “Ministério da Terra”, mas a estrutura de
um gabinete do “ministro de Estado Extraordinario de Politica Fundiaria” (MEPF). Ao
novo 0Orgao, sdo transferidas as atribuicdes de conducéo da politica fundiaria, incluindo a
subordinacdo do INCRA e do Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural
(NEAD), entdo vinculadas ao Ministério da Agricultura. A também esperada Secretaria
de Desenvolvimento Rural, responsavel pela gestdo do PRONAF, no entanto, permanecia
no Ministério da Agricultura. Para ocupar o cargo de ministro extraordinario, foi
designado Raul Jungmann, visto como um nome que tinha “condigdes de didlogo” com

0s movimentos sociais*® (FERREIRA, ALVES e CARVALHO FILHO, 2010, p. 185).

A narrativa de que o 6rgao fora criado como decorréncia direta do massacre no sul
do Para, enquanto estopim de uma situacdo insustentavel de conflitos agrarios que vinha
se deteriorando ao longo da ultima década, ndo apenas é apontada por diversos autores*’,
como fora confirmada pelo préprio Jungmann. Em entrevista ao historiador Jodo Marcio
Pereira, em 2003, Jungmann afirma:

“O ministério s6 existe por conta do MST. Eu costumava dizer com um certo humor
negro (...) que 0s meus constituintes foram os dezenove mortos em Eldorado de
Carajas. Ou seja, quem me sentou [no Ministério] foram os caras que morreram 1a”
(PEREIRA, 2015, p. 392).

Jungmann confirma assim a percepc¢édo de que os repertérios de confronto do MST
foram capazes de provocar a incorporacdo da pauta agraria no governo FHC, um passo
para 0 nascimento de um subsistema em que ela e as demais pautas dos movimentos
ganhariam maior autonomia. A relagdo entre Jungmann e o MST, no entanto, logo se
tensionaria.

Assim o tempo foi passando. O governo anunciando algumas medidas; as ocupagdes
aumentando; os jornais dando menos espago para 0 massacre e para 0 andamento
dos rigorosos inquéritos; os mesmos jornais e também televisdes — principalmente —
veiculando noticias procurando desqualificar 0s movimentos sociais, inclusive

langando davidas sobre as vitimas; a produgdo camponesa e também a familiar sendo
depreciada; o governo e seu ministro perdendo dialogo com 0os movimentos sociais

4 Jungmann, do Partido Popular Socialista (PPS), ex-militante comunista do PCB (extinto em 1992 para
formar o PPS), ocupava a época a presidéncia do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA).

47 Ver MEDEIROS e LEITE (2004), p. 362; DELGADO (2010), p. 55; FERREIRA, ALVES e
CARVALHO FILHO (2010), p. 185; PEREIRA (2015), p. 391-392; SAUER (2010), p. 99.
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—arelacdo com o MST foi praticamente rompida. Ou seja, apesar dos atritos com 0s
movimentos sociais, a situacao foi controlada e tudo voltou ao normal. (FERREIRA,
ALVES e CARVALHO FILHO, 2010, p. 185).

Com o aprofundamento da tensdo, em abril de 1997, o MST organiza uma grande
marcha a Brasilia, percorrendo mais de mil quildmetros, como forma de protesto contra
a impunidade do massacre de Eldorado dos Carajas e para manifestar seu desacordo com
a conducdo da reforma agréaria. Batizada de “Marcha Nacional por Emprego, Justica e
Reforma Agraria”, ao chegar em Brasilia a marcha reuniu cerca de cem mil pessoas —um
feito raras vezes alcancado na capital brasileira. Inicialmente, no entanto, o governo se
nega a receber o MST, o0 que sé aconteceria dois meses depois (ibidem). Recebidos pelo
governo, Stédile d& o tom do nivel de desgaste entre Jungmann e 0 MST:

Chamei ele de mentiroso na cara do presidente. “O seu ministro ¢ mentiroso”, falei
para FHC, “para o senhor ver como hd uma distancia entre a realidade e a pratica”.
FHC disse: “Mas por qué?” E eu respondi: “Olha aqui o material que o senhor acaba
de distribuir. Diz que gastou R$ 33 milhdes com o Lumiar, mas esse projeto ndo saiu
nem do papel ainda, ndo tem nenhum técnico contratado. Como é que o senhor diz
que em 1996 gastou R$ 33 milhdes em técnicos? Isso ¢ mentira”. FHC se virou para
Jungmann e perguntou: “E ai ministro?”” O ministro respondeu: “E, de fato, ainda é
um programa em implantagio, mas agora vai” (STEDILE e FERNANDES, 1999,
p.147).

O governo, por sua vez, distancia-se ainda mais da reforma agraria reivindicada
pelo MST quando, em junho de 1997, edita uma Medida Proviséria (MP 1.577/1997),
restringindo critérios para vistorias e desapropriacao de terras improdutivas, e relegando
aos Estados e Municipios responsabilidades do Governo Federal. No mesmo ano, sob as
diretrizes e aportes de recursos do Banco Mundial (BIRD), também ¢é criado o programa
Cédula da Terra — instrumento acesso a terra por via de crédito fundiario, sendo
substituido em 1998 pelo Banco da Terra. Apesar de bem recebido por setores da
CONTAG (PEREIRA, 2015), que registram o instrumento do crédito fundiario entre suas
demandas no PADRS, este programa recebe duras criticas das principais organizacoes e
intelectuais defensores da reforma agraria, por verem nele um instrumento para, na
pratica, substituir a “verdadeira reforma agraria”, que promova a desconcentragdo das
terras por meio do instrumento da desapropriag¢do, pela chamada “reforma agraria de
mercado”. A esse respeito, Ferreira, Alves e Carvalho Filho (2010), destacam:

Considerando a histéria das reformas agrarias, alguém ja ouviu falar em algum caso

de sucesso de reforma via mercado? Pois é, o governo FHC a prop6s. Para este, um
simples programa de crédito fundiario que, no maximo pode ser complementar as
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formas de obtencdo de terras para fins de reforma agréria, tinha a capacidade de
alterar a segunda maior concentracdo de terras do planeta (ibidem, p. 189).

Na mesma perspectiva, Stédile e Fernandes (1999) afirmam que ndo existiu de fato
um programa de reforma agraria no governo FHC, e que a politica do governo se resumiu
a transferéncia da politica de assentamentos para o mercado de terras, através de
programas como o Cédula da Terra e 0 Banco da Terra, além de repassar aos estados e

municipios fungdes de garantia de infraestrutura aos assentamentos.

A relacdo entre MST e o governo FHC seguem assim, numa constante de tensao.
Em agosto de 2001, o governo d& um duro golpe nos movimentos de luta pela terra, ao
criar um dispositivo legal que penaliza as rotinas de ocupacdes e acampamentos,

estabelecendo que

O imdvel rural de dominio publico ou particular objeto de esbulho possessério ou
invasdo motivada por conflito agréario ou fundiario de carater coletivo ndo sera
vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos seguintes a sua desocupagéo, ou
no dobro desse prazo, em caso de reincidéncia; e devera ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem concorra com qualquer ato omissivo
ou comissivo que propicie o descumprimento dessas vedagdes (Medida Provisoria
n° 2.183-56, de 24 de agosto de 2001).

Vemos assim que atores desafiantes, seus repertérios e suas demandas continuam
excluidos do subsistema de politicas para a agricultura. E entéo, apesar da ideia de separar
“o Incra do Ministério da Agricultura, dando autonomia” e de apreciar a reivindicacgao do
presidente da CONTAG, de criar um ministério onde poderia “juntar a Secretaria de
Desenvolvimento Rural com o Incra” (CARDOSO, 2015, p. 551), o presidente FHC, com
a criacdo do MEPF, desprendeu do Ministério da Agricultura apenas a politica agraria. E
que, apresar do MEPF a questdo agraria continuou distante dos anseios dos movimentos

sociais no seu governo.

4.4 O nascimento de um subsistema para o desenvolvimento rural

Vimos acima que o subsistema de politicas para a agricultura permaneceu fechado
aos atores desafiantes, seus repertdrios e suas demandas, especialmente no que toca a
desconcentracdo da estrutura fundiéria; e que os repertorios de confronto do MST foram
capazes de provocar 0 nascimento de um subsistema em que a pauta agraria e demais

pautas dos movimentos ganhariam maior autonomia.

116



Assim, em meio a duros conflitos e repressdo aos movimentos, o desprendimento
do MEPF (1996) do Ministério da Agricultura marca o inicio da autonomizagdo de um
novo subsistema, ainda que inicialmente incluindo apenas a condugdo da politica
fundiaria, o INCRA e o NEAD.

Uma maior articulacdo entre as pautas agricola e agraria é agregada quando do
langamento, em abril de 1999, do programa “Agricultura Familiar, Reforma Agraria e
Desenvolvimento Local para um Novo Mundo Rural”, tendo como seu principal porta-
voz o ministro Raul Jungmann. Com o lema de “levar qualidade aos assentamentos”, o

programa propde tratar os assentados como agricultores familiares.

Concretamente, em outubro, acontece uma reestruturacdo do PRONAF, sendo
deslocado da SDR do Ministério da Agricultura, junto com seu Conselho Nacional, para
o MEPF. O PRONAF traz consigo a estrutura institucional do futuro subsistema, com
seus Orgaos e programas que vVém a compor a principal politica agricola para a agricultura
familiar. O Conselho nacional do PRONAF é transformado entdo no Conselho de
Desenvolvimento Rural Sustentavel — CNDRS*, que ganha atribuicGes, para além da
gestdo dos programas, de planejar uma politica nacional mais ampla — um Plano Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentdvel — PNDRS. Finalmente, em janeiro de 2000,
através de uma conturbada reforma ministerial, 0 MEPF se transforma em MDA*, que
ird absorver as atribui¢des da SDR, alocando 0 PRONAF na Secretaria de Agricultura
Familiar (SAF).

O CNDRS é criado com a promessa de ser um dos pilares do novo subsistema,
papel que desempenha com muitas dificuldades (MATTEI, 2010). Em uma primeira fase,
entre 1999 e 2000, estrutura seu regimento interno e camaras técnicas, e se dedica a gestdo
do PRONAF e outros programas. Entre 2001 e 2002 se dedica a um cronograma de

elaboracdo participativa de um primeiro PNDRS. Sua composi¢do incorpora mais

48 Criado como CNDR em outubro de 1999, na sua primeira reunido, em margo de 2000, seria aprovada
incorporagdo do “S”, de Sustentavel, a sigla, ficando explicito assim o reconhecimento do papel dos
movimentos sociais ao longo da década anterior em torno da formulacdo de um modelo alternativo de
desenvolvimento rural, expresso no Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural Sustentavel — PADRS.

49 Apbs passar por trés medidas provisorias e um decreto em 3 meses (entre novembro de 1999 e janeiro de
2000)*, é consolidada uma estrutura ministerial para o MEPF, rebatizado primeiro como Ministério da Politica
Fundiaria e Agricultura Familiar (Medida Provisoria n°® 1911-12, de 25 de novembro de 1999), depois
Ministério da Politica Fundiaria e Desenvolvimento Agrario (Medida Provisoria n® 1999-13, de 14 de dezembro
de 1999), e, finalmente, Ministério do Desenvolvimento Agrario ( Medida Proviséria n® 1999-14, de 13 de janeiro
de 2000).
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integrantes da sociedade civil, com organiza¢Ges dos movimentos sociais rurais, mas
ainda n&o é paritaria. Ainda assim mobiliza Conselhos e organizacGes em muitas regides
do pais e consegue aprovar uma versdao do PNDRS, embora sem cumprir suas metas de

realizacdo de uma conferéncia nacional para aprova-lo (ibidem)®°.

Ainda em 2000 o MDA ganha sua nova estrutura institucional (Decreto n°
3.338/2000), com duas Secretarias Nacionais: a Secretaria da Agricultura Familiar (SAF)
— responsavel pela gestdo do PRONAF e demais instrumentos de politica agricola a ele
associados, como a ATER e infraestrutura; e a Secretaria da Reforma Agréaria (SRA) —
responsavel pela execucdo das politicas de crédito fundiario; acrescida ainda de uma
estrutura para a Secretaria do CNDRS, além dos 6rgaos que j& eram vinculados ao MEPF
— 0 Conselho Curador do Banco da Terra, 0 NEAD e o INCRA. Por fim, sua autonomia
é oficializada (Medida Provisoria n°® 2.216-37, de 31 de agosto de 2001), atraves da
transferéncia do Ministério da Agricultura para 0o MDA das “atribuigdes relacionadas com
a promogdo do desenvolvimento sustentavel do segmento rural constituido pelos

agricultores familiares”.

Nota-se assim que a criacdo do MDA atende, por um lado, os anseios dos atores
desafiantes do subsistema de politicas para a agricultura por uma maior autonomia da
conducdo da politica agréaria e agricola para a agricultura familiar em relacdo ao
Ministério da Agricultura. Seguindo roteiro estabelecido pelo ideario do “Novo Mundo
Rural”, encabegado pelo ministro Raul Jungmann, é possivel relacionar varios elementos
do ideério anunciado com as propostas do modelo alternativo de desenvolvimento rural
defendido no interior do ntcleo desafiante. Sob o titulo “Agricultura familiar, reforma
agraria e desenvolvimento local para um novo mundo rural: Politica de desenvolvimento
rural com base na expansdo da agricultura familiar e sua inser¢do no mercado”, o
programa anunciava como “proposi¢ao central”

promover o desenvolvimento socioecondémico sustentavel, em nivel local e regional,
por meio da desconcentragdo da base produtiva e da dinamizagéo da vida econémica,
social, politica e cultural dos espacos rurais — que compreendem pequenos e médios
centros urbanos — usando como vetores estratégicos o investimento na expanséo e

fortalecimento da agricultura familiar, na redistribuicdo dos ativos terra e educacéo
e no estimulo a multiplas atividades geradoras de renda no campo, ndo

%0 Mattei (2010) analisa estas fases do desenvolvimento do CNDRS, especialmente o processo de
preparacdo do PNDRS e sua Conferéncia, a qual ndo ocorre, em meio ao desgaste do governo FHC na
campanha eleitoral que daria a vitoria, em outubro de 2002, a Lula — candidato do PT que tem o apoio de
grande parte dos integrantes do Conselho e delegados da Conferéncia.

118



necessariamente agricolas (FERREIRA, ALVES e CARVALHO FILHO, 2010, p.
189).

E verdade que, o “novo mundo rural” de FHC e Jungmann traz também
contradicOes significativas em relagdo ao modelo defendido pelos atores desafiantes,
como as mudancas no sistema de obtencgéo de terras para fins de reforma agraria, passando
a ter como instrumento principal o Banco da Terra e leildes de terras, enquanto a efetiva
reforma agraria por desapropriacdo era deixada de lado. A execucdo do PRONAF, por
sua vez verificou-se ainda muito limitada, com a grande maioria das operagoes
concentradas nos estados do Sul, regido que concentra os agricultores familiares mais
estruturados, com maior integracdo a agroindustria — ndo conseguindo escapar assim, da
estrutura herdada pelo modelo de modernizacdo conservadora da agricultura
implementado nas décadas anteriores (ALENTEJANO, 2000)°:.

Este capitulo buscou destacar a constituicdo de uma estrutura relacional em torno
do que apontamos ser um novo subsistema de politicas para o desenvolvimento rural, na
medida em que o MDA relne, numa mesma estrutura institucional, os principais
instrumentos de implementacdo da politica agraria e de agricultura familiar, assumindo
competéncias exclusivas sobre a conducao da politica de reforma agraria e da promocéo
do desenvolvimento sustentdvel do segmento rural constituido pelos agricultores
familiares® e ocupando um lugar no primeiro escaldo do governo federal — isto &,
subordinado diretamente ao presidente da republica. Novos érgdos e programas publicos
podem agora gerir politicas agrarias e agricolas voltadas aos pequenos agricultores em

espaco proprio.

51 As contradicBes acima sdo analisadas por diversos autores como por exemplo Alentejano (2000) que
aponta que o modelo efetivamente implementado sob a égide do “novo mundo rural” expressava um
processo contraditério: “onde ha uma forte tensdo entre: de um lado, pressdes sociais que se traduzem em
formulac@es tedricas e politicas no sentido da realizagao de transformacdes na realidade agréria brasileira
que se apoiem na agricultura familiar em detrimento da grande propriedade, a partir de uma ampla reforma
agraria e uma politica social e econdmica de carater popular; de outro, a teimosa subordinagéo da realidade
e das politicas aos designios da politica macroecondmica ditada pelos organismos internacionais, que
tendem a anular as conquistas dos movimentos sociais e populares no campo e transformar documentos em
peca de retorica” (Alentejano, 2000, pp. 105-106).

52 Decreto no 3.338, de 14 de janeiro de 2000.
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Esta estrutura institucional, embora incomparavel em tamanho, or¢camento e peso
politico em relagdo ao Ministério da Agricultura, goza de uma autonomia substancial em
relacdo a ele, na medida em que sua estrutura relacional e institucional, incluindo seu
orcamento, ndo sdo mais subordinadas a este ministério. Da mesma forma, aqueles atores
que compunham um nucleo desafiante ou mesmo subalterno dentro do subsistema de
politicas para a agricultura, ganham um lugar relacional ndo subalterno, e agora séo
formalmente o publico prioritdrio do novo ministério. Os modelos alternativos de
politicas gerados por estes atores tornam-se centrais no novo subsistema. Os modelos
alternativos de politicas que continuam sendo gestados no interior de suas organizagdes
e coalizbes, agora sdo colocados mais amplamente em disputa nesta nova estrutura

relacional.

Sua gestacdo se reporta, como vimos nas primeiras se¢Oes deste capitulo, a
retomada da democratizacdo ocorrida no governo ltamar com a criacdo, nos seguintes
governos de FHC, de politicas que atendem interesses do movimento social rural. Por um
lado, as politicas voltadas a agricultura familiar se consolidam no PRONAF e em sua
estrutura participativa de gestdo. Por outro lado, a questdo agraria gera confrontos de
repressao violentos, e se afasta das reivindicacGes dos movimentos. Estes confrontos,
porém, sdo fator decisivo no desprendimento do novo subsistema com a criacdo do
MEPF, em 1996, e a inten¢do de juntar o INCRA e 0 PRONAF. Esta juncéo so se inicia
de fato em 1999 com a criacdo de um Conselho voltado a planejar o desenvolvimento

rural, e, em 2000 com a criacdo do MDA.
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Conclusao

Esta dissertacdo se propds como objetivo analisar o papel dos movimentos sociais
rurais na construcdo institucional do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
criado em 1999 com competéncias sobre a politica agraria e agricola voltadas ao

segmento rural constituido pelos agricultores familiares.

O estudo analisou o processo no qual atores sociais rurais historicamente excluidos
da agenda governamental referente as politicas agréria e agricola, recorreram a
reinterpretacdo criativa de repertorios de organizacao e interacdo com o Estado para
desafiar as estruturas de poder vigentes e conquistar espacos institucionais de
interlocucdo. Buscamos evidenciar, como agem 0s atores sociais para incidir sobre
processos de mudanca institucional e na criagdo de novas institui¢ces, buscando
influenciar ideias e préaticas, reconfigurar relaces de autoridade e disputar a distribuicdo

de recursos do Estado.

A pesquisa abrangeu o periodo que vai da transicdo democrética até o segundo
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, quando ocorre a institucionalizacao
do MDA. Neste periodo novos e velhos atores dos movimentos sociais rurais se
rearticularam através da reinterpretacdo criativa de repertorios de organizacdo e acao
coletiva para construir modelos alternativos de politicas publicas, conquistando maior

interlocugéo, e importantes mudangas sociais e institucionais.

Longe de se constituir enquanto trajetéria linear, num ciclo virtuoso de conquistas
democraticas politicas inclusivas, o estudo mostra como este processo redimensionou
conflitos existentes, confrontando coalizes desafiantes e coalizdes de defesa das
estruturas de poder vigentes no subsistema de politicas para a agricultura. Ao longo do
processo, atores poderosos e bem posicionados nestas estruturas de poder — aqui tratados
como atores dominantes em oposi¢do aos atores desafiantes —, também se articularam
em torno de coalizdes na defesa dos interesses dominantes (dos grandes proprietarios e
empresarios do agronegocio), recorrendo a sua propria maneira a reinterpretacéo criativa
de seus repertorios de acdo e organizagéo para enfrentar seus oponentes. Com vinculos e
relagOes historicamente privilegiadas com as instituicGes do Estado, estes atores atuaram
reiteradamente para limitar o acesso dos atores desafiantes aos recursos organizacionais
do governo federal e obstruir a concretizacdo de parcas conquistas por eles alcancadas.

Embora tanto os atores e coaliz6es dominantes como desafiantes componham o objeto de
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analise, a pesquisa se concentrou com maior profundidade sobre os ultimos, ja que é sobre
eles que se centra o foco deste trabalho. Destacamos a seguir os principais achados do
estudo.

Repertdrios confrontacionais e colaborativos

Na reinterpretacéo criativa dos repertorios de acdo e interacdo com o Estado, 0s
movimentos sociais rurais recorreram a uma combinacdo de rotinas e estratégias mais
confrontacionais — envolvendo o desafio a lei e ao direito privado, como a ocupagéo de
terras e 0s acampamentos — e mais colaborativas — como a composi¢do de comissdes e
mesas de negociacdo (TATAGIBA, ABERS E SILVA, 2018, p. 116). Embora os
repertérios combinem, em geral, rotinas confrontacionais e colaborativas, o equilibrio
entre uma e outra forma varia de acordo com o tipo de organizacao, com a disposic¢éo dos
interlocutores para o dialogo, e com as expectativas de sucesso. Ainda que tenham sido
identificadas uma ampla gama de organizacgdes, destacam-se nas coalizdes desafiantes
dois atores que contrastam equilibrios distintos entre rotinas e estratégias

confrontacionais e colaborativas.

Com foco sobre a pauta agraria, 0 MST protagoniza a utilizacdo dos repertorios
mais confrontacionais das ocupacGes de terra e acampamentos, ocasionalmente
enfrentando, em confronto direto e violento, tanto forcas paramilitares privadas, como
“pistoleiros” e “jaguncos”, como as forgas repressivas do Estado, muitas vezes associadas
umas as outras. E importante ressaltar que embora ostente o reconhecimento publico deste
protagonismo, o0 MST ndo € o Unico ator a recorrer a esta rotina, muito pelo contrario —
como apontado na secdo 3.1, diversas organizacbes adotam as ocupagdes e
acampamentos como instrumento de luta pela terra — sendo eventualmente reconhecidas
pelo Estado através destas roti nas como publico demandante das politicas de reforma
agraria. Ainda natipologia dos repertérios mais confrontacionais, 0o MST também recorre
a ocupacao de prédios publicos, como superintendéncias do INCRA nos estados ou sua
sede em Brasilia, bem como de sedes de ministérios e outros orgdos relacionados a
demandas especificas. No entanto, essas estratégias estdo muitas vezes casadas com
repertérios colaborativos, por exemplo, quando sdo usadas como forma de pressao para
exigir audiéncias com gestores e agentes estatais e debater solucdes para suas demandas.
Além disso, como aponta Penna (2015, 2018), mesmo nas ocupacOes de terra e nos

acampamentos, pode-se identificar uma dimenséo colaborativa da relagcdo do MST com
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0 INCRA, na medida essas acOes incidem sobre a definicdo de areas prioritarias para a
reforma agraria, sendo o0s acampamentos muitas vezes cadastrados e atendidos
formalmente pelo 6rgdo como beneficiarios das politicas de reforma agraria. Cabe
destacar ainda que, em torno da Campanha Nacional pela Reforma Agréaria e das Emendas
Populares na Constituinte, 0s movimentos e organizacdes que se constituem em torno do
repertorio de ocupacdo e acampamentos se articulam com uma ampla gama de atores,
cujos repertdrios prioritarios se concentram em outros tipos de rotinas de interacdo com
0 Estado, como a CONTAG, o DNTR/CUT, a ABRA, a CPT etc.

Por outro lado, as organizacdes sindicais, com destaque para a CONTAG e o
DNTR/CUT - formando eventualmente um mesmo ator, quando a CONTAG se filia a
CUT, em 1995 — protagonizam os repertorios mais colaborativos, sendo reconhecidos
pelo Estado como atores legitimos para dialogar sobre a construcdo de solugdes de
politicas publicas para as demandas dos agricultores familiares. Um dos exemplos mais
notorios desse protagonismo, no processo aqui analisado, foi a criagdo do PRONAF apds
um longo processo de acumulo de conhecimento técnico pelos movimentos, a partir da
coalizdo em torno da CONTAG e DNTR, envolvendo ONGs como o DESER, entre
outras, e a experimentacdo de solu¢Bes como a do PROVAPE. Ao mesmo tempo, estes
atores também recorreram a repertorios confrontacionais, como os Gritos do Campo, as
Jornadas de Luta e o Grito da Terra, com papel fundamental tanto para a articulacéo de
coalizdes e acumulo de forca politica, como para a articulacdo de demandas e pautas
coletivas e formulacdo de propostas e solu¢des a serem apresentadas e negociadas com o
poder publico. Nestas campanhas, estes atores também se articularam com o0s atores sem-
terra, assumindo em suas pautas as demandas e modelos alternativos em torno da reforma

agraria e do enfrentamento da violéncia no campo.

Vemos assim que se pode caracterizar dois grupos principais de atores e de
repertorios. Um deles, articulado em torno da CONTAG, se distingue-se por seus
repertorios mais colaborativos, que englobam rotinas propositivas, de elaboracdo de
alternativas ou solugdes, e rotinas de participagdo através de canais institucionais como
GTs, Conselhos, mesas de negociagdo etc. O outro grupo, simbolizado pelo MST, se
caracteriza por repertorios mais confrontacionais, como as ocupacfes de terras e de
prédios publicos, os acampamentos, as passeatas e outros tipos de protestos e
manifestacdes publicas. Uma caracteristica virtuosa na relacdo entre estes 0s atores

identificada neste estudo foi justamente o reconhecimento mutuo das caracteristicas de
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um e outro grupo, que, sem ignorar conflitos naturalmente existentes entre eles, se traduz
na capacidade de se articular em coalizGes, potencializando as caracteristicas de cada um,
e estabelecendo assim combinagOes estratégicas, adaptadas as distintas conjunturas de
restricdes e oportunidades que se configuram nas estruturas relacionais dos regimes e

subsistemas de politica pablica em que atuam e compdem.

Modelos alternativos

Analisamos também como fator de empoderamento dos atores sociais a elaboracéo
e articulacdo de modelos alternativos de politicas publicas. Observamos o fortalecimento
de coalizdes desafiantes e sua articulagdo em torno de um modelo alternativo de
desenvolvimento rural, onde os atores se reorganizam em torno de novas identidades e
categorias (com dimens6es econémicas, sociais e politicas) e acumulam dominio técnico
sobre suas pautas, adquirindo capacidades para incidir mesmo que marginalmente sobre

as politicas, apesar das restricbes impostas pelos atores dominantes.

A estruturacdo de componentes ideacionais ancora as coalizdes em torno de crencas
mais profundas, que remetem a um modelo de desenvolvimento para o pais e em especial

para 0 mundo rural, com suas politicas agrarias e agricolas.

A construcdo das categorias dos sem-terra e da agricultura familiar sdo estruturantes
do componente ideacional deste modelo. A consolidacdo de uma categoria politica e
social na identidade do trabalhador rural sem-terra se constitui em torno da
reinterpretacao dos repertdrios de ocupacao de terras e acampamentos engquanto rotina de
interacdo com o Estado. Do mesmo modo, na emergéncia da categoria da agricultura
familiar formam-se coaliz6es em torno da formulacéo de modelos alternativos de politica
agricola que contemplem o segmento em suas especificidades e heterogeneidade.
Reunindo organizagdes do sindicalismo tradicional (contaguiano), do novo sindicalismo
(cutista), ONGs de assessoria técnica e demais organiza¢Ges mobilizadas na coalizdo em
torno da reforma agraria, também sdo construidas campanhas articulando a luta pela
reforma agraria com as demandas e formulagdes de politica agricola para a agricultura
familiar — reinterpretando rotinas e acrescentando inovagdes criativas no repertorio de

acao e interacdo com o Estado.

Um modelo de desenvolvimento rural sustentavel. que articula as pautas agraria e
agricola com outras pautas relacionadas, como a socioambiental, ganha forma, se

expressando, no movimento sindical, através do PADRS e ganha reconhecimento dos
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atores estatais. O processo de construcdo deste modelo contribui para consolidar aliangas
ente campos mais moderados e combativos e articular poder de mobilizagdo sobre amplas
bases sociais e capacidade técnica e especializada, assim como rotinas de ocupacdo de
terra e acampamentos e experiéncias inovadoras com tecnologias alternativas de matriz
agroecolégica. E um processo de construcdo de lacos, troca de acimulos, e de selar

compromissos essenciais no nivel das ideias e das estratégias de luta.

A construgdo do modelo é assim um fator de fortalecimento dos movimentos,
enguanto cimento de relagcdes entre atores e repertdrios mais confrontacionais e mais
propositivos/colaborativos. Por outro lado, consolida o componente ideacional do novo
subsistema, enquanto define categorias sociopoliticas, que estruturam as configuracdes
institucionais — politicas, programas, 6rgdos publicos que vao constituir 0 novo
subsistema. O modelo de desenvolvimento rural sustentivel se constitui desta forma
como fator que coesiona a estratégia do movimento social através de seu ideario

(componente ideacional) e de sua atuacdo (componente experimental).

Relagcbes entre atores subsistemas e regimes

Para analisar a disputa dos movimentos sociais pelo acesso aos recursos
organizacionais do Estado, este trabalho recorre, como ferramentas de anélise, a dois tipos
de estruturas relacionais: os subsistemas de politica publica e os regimes politicos,
conforme apresentadas em Tatagiba, Abers e Silva (2018), e Abers, Silva e Tatagiba
(2018). Nesta perspectiva, as configuracdes dos regimes e subsistemas sdo fatores
explicativos da permeabilidade dos governos as demandas e propostas dos diferentes
atores societarios — entre 0s quais 0s movimentos sociais — bem como das oportunidades
e restricdes sobre a mobilizacao e inovacao criativa de seus repertorios de agéo e interagdo

com o Estado.

Analisamos aqui trés mudancas de regime>®, com suas repercussdes sobre as

relacOes entre atores e instituicdes que os integravam:

%3 Importante destacar, como ja apontado no capitulo sobre fundamentagéo tedrica, que o conceito de
regime aqui utilizado se distingue daquele usualmente utilizado para distinguir o tipo de poder exercido
pelo Estado sobre a sociedade (como em regimes autoritarios ou regimes democraticos). Curiosamente aqui
podem ser observadas mudancas de regime nos dois sentidos: ha de fato uma transicdo de uma ditadura
para uma democracia. O que analisamos neste estudo, no entanto, sdo as condi¢Bes de acesso dos atores
sociais as discussdes e decisdes governamentais definidas a partir dos arranjos institucionais estruturados
em torno da coalizdo governante.
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i. Abertura politica e transicdo democratica (governos Figueiredo e Sarney), com a
emergéncia de novos atores e repertérios de acdo desafiantes, mais combativos e

propositivos

ii. Transicdo entre os governos Sarney e Collor, com fechamento politico e econdmico
dados pela agenda neoliberal e recrudescimento da resposta estatal aos repertorios dos

movimentos sociais;

iii. Impeachment e governos Itamar e FHC, com a retomada da sociedade civil que se

reafirma como participante ativo do processo politico.

A primeira mudanca de regime encontra o subsistema de politicas para agricultura
constituido no regime ditatorial, onde os atores dominantes representativos da classe
patronal (grandes produtores rurais, empresas do agronegdcio e suas cooperativas)
puderam assegurar seus interesses em um projeto modernizante para a agricultura,
garantindo o acesso para sua categoria social aos principais instrumentos de politica
publica (como crédito rural, politica de pregos minimos, assisténcia técnica e inovacdes
biotecnoldgicas), enquanto que os entdo chamados pequenos produtores foram excluidos
do debate politico, tendo reservados para si um recurso residual de politicas formuladas
de cima pra baixo, que ndo consideravam as particularidades de um setor heterogéneo, e

com poucos acumulos sobre a propria caracterizacdo de sua estrutura produtiva.

A maior abertura do regime aos repertérios de acdo dos movimentos sociais, como
as Campanhas pela Constituinte e pela Reforma Agraria, reflete transformacbes nas
estruturas relacionais do subsistema, e oportunidades para a emergéncia de novos atores
e coalizOes no seu interior. Analisamos principalmente o surgimento de um nucleo de
atores sociais desafiantes, que passa a articular movimentos rurais diversos, como
CONTAG e MST, e organizagdes como as ONGs que retinem académicos e especialistas,
e que se tornam aliadas em torno de pautas como a agricultura familiar e a reforma agraria,
confluindo para a elaboracdo de um modelo de desenvolvimento rural.

Analisamos também a reacdo dos atores dominantes e suas coalizes de defesa
das estruturas de poder vigentes no subsistema, ndo so bloqueando os timidos avangos
que os modelos alternativos/desafiantes ameagavam conquistar, como reinventando
repertérios de organizacdo e agdo para reprimir violentamente atores e coalizdes
desafiantes. Assim, estes atores dominantes reduzem a permeabilidade do subsistema as

propostas e modelos alternativos dos atores desafiantes mesmo em contextos de maior
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abertura do regime, quando o subsistema parecia dar sinais de acolhimento destes
modelos alternativos — a exemplo das derrotas no | PNRA e na Assembleia Nacional
Constituinte.

Apesar disso, esta primeira mudanga no regime, que Se inicia no governo
Figueiredo e vai até Sarney, traz a emergéncia de novos atores e repertérios de acao
desafiantes, mais combativos e propositivos e um modelo alternativo comeca a se
desenhar.

Segue-se uma dupla inflexdo: num periodo de dois anos temos a ascensao de uma
coalizdo conservadora e neoliberal e uma nova mobilizacdo nacional democratizante. Em
1990 temos um fechamento no regime politico com a eleicdo de Collor, e sua agenda
econdmica neoliberal e o recrudescimento da resposta estatal aos repertorios dos
movimentos sociais e as demandas aprovadas na Constituinte. Nestes dois anos a coalizdo
dominante na Agricultura, agora capitaneada pela UDR com seus repertérios violentos, €
alcada ao Ministério, primeiro escaldo do subsistema, submetendo o ndcleo desafiante a
um “batismo de fogo”, com persegui¢do que o levou ao encolhimento nos repertorios
organizativos, de interacdo e proposicao.

Uma terceira transicdo traz uma ruptura institucional no regime, através de um
processo de impeachment com intensa mobilizacdo social, e a emergéncia de uma
coaliz&o governante, apoiada em Itamar Franco, que legitimavam as aberturas expressas
pela nova Constituicdo. Com Itamar, os atores desafiantes retomam seus repertorios
propositivos, realizam congressos, e conseguem algumas vitorias construindo um
primeiro espaco proprio de interlocucdo no interior do subsistema — a Secretaria de
Desenvolvimento Rural do Ministério da Agricultura. Esta abertura, no entanto, nao
avancga nos governos FHC, e particularmente na pauta agraria se acirram os conflitos no
campo. A relacdo do governo com o MST, um dos protagonistas do movimento rural, se
deteriora, emperrando pauta da reforma agraria, a0 mesmo tempo em que negocia bem
com a CONTAG, através de repertorios de proximidade intermediados por atores do
PSDB.

Gracas a esses vinculos, a coalizdo desafiante consegue implementar aspectos do
seu modelo alternativo de desenvolvimento rural, com avancos sobretudo na agenda
agricola, através da criagdo do PRONAF. Uma estrutura participativa tambem ¢é
constituida, com a criagdo de um sistema de Conselhos de Desenvolvimento Rural, nos
niveis nacional, estadual e municipal, em que a sociedade civil se reafirma como

participante ativo do processo politico.
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O presidente reconhece que 0 MST e a CONTAG reivindicam a separacéo entre o Incra
e 0 Ministério da Agricultura, reivindicando um espago de autonomia.

Finalmente, ap6s impacto dos massacres de Corumbiara e Eldorado dos Carajas,
0 governo se vé forcado a avancar na criacdo de um gabinete extraordinario para dar
maior autonomia ao Incra em relacdo a um subsistema dominado por atores antagénicos
aos sujeitos da reforma. Por fim, a conexdo entre os sujeitos da politica agréria e agricola
fortalecem a necessidade de integracdo das pautas, o que termina por se refletir na propria
proposta governamental em torno do “novo mundo rural”. Vemos assim como as
mudancas de regime vao gerando novas configuracGes relacionais com o fortalecimento
de atores que finalmente obtém uma reconfiguragio no subsistema, com o

desprendimento do que era um nlcleo desafiante no seu interior.

Subsistemas fechados expulsam o ndcleo desafiante

E preciso destacar ainda um outro fator, decisivo para o desencadeamento do
processo analisado, de desprendimento de um novo subsistema, voltado a agricultura

familiar e autbnomo em relacdo ao subsistema de politicas para a agricultura.

Este fator foi a forte resisténcia da coalizdo dominante enfrentada pelos atores
desafiantes na disputa em torno de um modelo alternativo de desenvolvimento rural,
sobretudo na pauta agréria, forcando uma ruptura com o subsistema de politicas para a
agricultura. Neste sentido, ainda que articuladas em campanhas conjuntas, a pauta
agricola para a agricultura familiar e a pauta agraria assumiram trajetorias distintas.
Enquanto a primeira — centrada na demanda por crédito especial para a agricultura
familiar e protagonizada pelas organizacfes sindicais (CONTAG e DNTR/CUT) — é
absorvida institucionalmente no subsistema, ainda que marginalmente, sendo
parcialmente acolhida dentro da sua estrutura institucional, a segunda — centrada na luta
pela reforma agraria e protagonizada pelo MST — enfrentou uma oposigdo mais ostensiva
dos atores dominantes, produzindo confrontos muitas vezes violentos e uma resisténcia
mais inflexivel dentro do subsistema. Enquanto o subsistema se abre para incorporar,
ainda que parcialmente, demandas dos movimentos na pauta agricola, ele se fecha na
pauta agréria, o que forca, em ultima instancia, a ruptura na sua estrutura institucional
quando o governo finalmente admite a retirada dos instrumentos de implementagéo da

politica agraria, centralizados no INCRA, do Ministério da Agricultura.
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Vemos assim que, enquanto os atores dominantes do subsistema de politicas para a
agricultura (grandes proprietarios rurais e empresarios do agronegdcio) admitem
concessdes orcamentarias para instrumentos de politica agricola, sdo intransigentes
quando veem ameagada ““a intocabilidade da propriedade”. A separagdo dessas duas areas
se torna assim uma solucdo para que atores dominantes e desafiantes passem a integrar
estruturas relacionais distintas. Os atores desafiantes, por outro lado, enxergam nessa
solucdo a possibilidade de um acumulo ideacional e experimental em seus modelos
alternativos: em uma nova arena institucional, fora dos dominios de seus antagonistas, 0s
atores desafiantes apostam na possibilidade de construir uma nova estrutura relacional

que permita um avango maior de seus modelos alternativos.

Com a criagdo do MDA, se estabelece assim ndo apenas uma nova estrutura
institucional, mas também uma nova estrutura relacional, onde a interlocucdo entre
movimentos sociais rurais e Estado ganha autonomia em relacao a estrutura institucional
e relacional do subsistema de politicas para a agricultura. O novo ministério reiine em
uma mesma estrutura institucional, os principais instrumentos e atores estatais
responsaveis pela implementacéo da politica agraria e agricultura familiar. Ainda que esta
estrutura institucional seja muito menor em tamanho, or¢camento e peso politico em
relacdo ao Ministério da Agricultura, ela goza de autonomia significativa, ocupando o
primeiro escaldo do governo federal — isto &, subordinado diretamente ao presidente da

republica.

Assim, os atores que compunham um ndcleo desafiante dentro do subsistema de
politicas para a agricultura, agora sdo reconhecidos como publico prioritario do novo
ministério. Os modelos alternativos de politicas que continuam sendo gestados no interior
de suas organizagdes e coalizfes, sdo agora colocados em debate nesta nova estrutura
relacional, onde organizagOes contextualmente aliadas num projeto mais amplo, irdo
disputar recursos escassos e posi¢des de negociagcdo mais ou menos vantajosas segundo

estratégias e repertdrios distintos de interagcdo com o Estado.

Vemos assim que sdo fatores para o fortalecimento dos atores desafiantes e a
criacdo do subsistema: (1) os novos repertorios e coalizbes que se tornam mais
qualificados e propositivos e conseguem articular performances confrontacionais e de
penetracdo no Estado (proposicdo e negociacdo); (2) modelos alternativos de politicas
publicas que robustecem suas estratégias de acao, capazes de se apresentar ao Estado

como alternativas concretas de desenvolvimento rural; e (3) mudangas democratizantes
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nos regimes que favorecem a insercdo dos movimentos através dos novos repertorios e
modelos descritos em (1) e (2). Por outro lado, fatores relacionados ao fechamento de um
subsistema impermedvel as pautas agrarias provocam a explosao do confronto, que num
contexto democratico desencadeia 0 surgimento de um espaco de autonomia para 0s
atores desafiantes. Face a escalada violenta do impasse na questdo agraria, com
desdobramentos de repercusséo internacional, o governo FHC isola o espaco institucional

de autonomia dos atores dominantes, “confinando” os desafiantes em outro espago.

O escopo desta dissertacdo ndo abrange os desdobramentos, ao longo das décadas
seguintes, deste novo subsistema de desenvolvimento rural, deixando aberta assim uma
agenda de pesquisa para analisar em que medida ele sera capaz ou ndo de se consolidar,
se ganhara robustez, orcamento e capacidade de institucionalizar as demandas dos atores
sociais acolhidos em sua estrutura relacional. Episodios anteriores semelhantes, como no
caso da criacdo do MEAF / MIRAD, nao se consolidaram. Por outro lado, o MDA foi
assumido com interesse pelos movimentos rurais, tornando-se arena de disputa de seus

modelos alternativos, tendo permanecido como tal por 20 anos.
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