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Resumo

Este trabalho tem por objetivo discutir a participacdo dos atores da agricultura familiar
no processo de construcdo do Plano ABC, tendo a abordagem da acdo publica como base
tedrica. A pesquisa contemplou a realizacdo de 27 entrevistas com atores-chave, dados
quantitativos de operacionalizacdo da politica e andlise documental. Observou-se que a
construcdo do Plano ABC contou com a participacio de diversos atores, com diferentes
interesses e discursos. Concluiu-se que os principais fatores que afastaram os
representantes da agricultura familiar do processo de construcdo do Plano ABC podem
ser sintetizados nos seguintes temas: uma construcio de politica publica em resposta a
uma demanda internacional, feita em um curto periodo de tempo; uma fraca adesédo a
proposta de transicdo da agricultura convencional para agroecologia; a antecipacdo do
Mapa em relacdo ao lancamento de um instrumento de crédito especifico, bem como a
priorizacao de outras agendas no periodo.

Palavras-chave: Politicas publicas; Acdo publica; Agricultura familiar; Agricultura de
baixa emissdo de carbono; Mudancas climaticas.

Abstract

This study aims to discuss the participation of family farming actors in the construction
process of ABC Plan, taking the public action approcha as theoretical basis. The research
included 27 interviews with key actors, quantitative data on policy operationalization and
documental analysis. It was observed that the construction of Plan ABC counted on the
participation of several actors, with different interests and speeches. It was concluded
that the main factors that removed representatives of family farming from the
construction process of the ABC Plan can be summarized in the following themes: a
construction of public policy in response to an international demand, made in a short
period of time; weak adherence to the proposed transition from conventional
agriculture to agroecology; the anticipation of Mapa in relation to the launch of a
specific credit instrument, as well as the prioritization of other agendas in the period.
Keywords: Public policy; Public action; Family farming; Low-carbon agriculture; Climate
change.
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Introducao

O debate sobre mudancas climaticas se intensificou nas ultimas
décadas, subsidiado por diversas pesquisas, como as realizadas pelo
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC). Buscando minimizar a
emissdo de Gases de Efeito Estufa (GEE), os paises aderiram a Convencao
Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC - United
Nations Framework Conventionon Climate Change), tendo a Conferéncia das
Partes (COP) como 6rgao supremo da convencgao (SOARES; HIGUCHI, 2006).

Desde o Protocolo de Quioto (1997), resultado da COP 3, cada pais tem
buscado desenvolver politicas publicas para reducido de emissio de GEE e
contribuir para o controle do aquecimento global. No caso do Brasil, a Politica
Nacional Sobre Mudanca do Clima (Lei n®12.187, de 29 de dezembro de 2009),
visa, dentre outras medidas, a compatibilizacido do desenvolvimento
econdémico-social, com a protecdo do sistema climatico; a reducio das emissdes
antroépicas de gases de efeito estufa; a preservacao e recuperacdo dos recursos
ambientais; a implementacdo de medidas para promover a adaptacdo a
mudanca do clima pelas trés esferas da Federacido (BRASIL, 2009). Para isso,
cada setor deveria desenvolver um plano apresentando sua contribuicdo na
reducdo de emissbes de GEE, consequentemente, na minimizacdo do
aquecimento global, conforme estabelecido pelo Decreto n® 7.390, de 9 de
dezembro de 2010°.

E nesse contexto que surge o Plano Setorial de Mitigacdo e de Adaptacio
as Mudancas Climaticas para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa
Emissdo de Carbono na Agricultura — Plano ABC. Pode-se considerar este Plano
como uma politica pablica que foi construida de modo participativo, visto que,
para a sua construcdo, foi formado um grupo de trabalho que incluia uma
variedade de atores representantes de instituicdes puiblicas, representantes do
governo, organizacdes ndo governamentais, associacdes e representantes do
setor privado. Foram realizadas reunides que deram origem ao documento final
do Plano apresentado ao Ministério do Meio Ambiente em 2011, sendo
publicado oficialmente em 2012.

Um elemento importante em relacdo ao histérico dessa politica pablica é
que, mesmo antes do Plano ABC ser lancado oficialmente, o Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa) ja operacionalizava o Programa
ABC, instrumento de crédito resultante da unido de programas que existiam
naquele momento® Adicionalmente, é possivel observar no documento do
Plano que a agricultura familiar € mencionada nos programas projetados pelo
Plano ABC, ademais, seus atores representativos sdo citados como
colaboradores na construcdo da referida politica. Contudo, os dados de

3 Revogado pelo Decreto n° 9.578, de 22 de novembro de 2018, mas que mantém o Plano ABC no
artigo 17, paragrafo IV.

* Produza (Programa de Incentivo a Produgido Sustentavel do Agronegécio) e Propflora (Programa
de Plantio Comercial e Recuperacgio de Florestas).
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implementacdo da politica mostram uma fraca adesdo da agricultura familiar
ao Programa ABC.

Nesse contexto, este trabalho buscou entender como se deu a
participacdo dos representantes da agricultura familiar no processo de
construcdo do Plano ABC. O desinteresse da agricultura familiar em relacdo ao
Programa ABC seria reflexo de um certo “distanciamento” dos atores da
agricultura familiar em relacdo a construcdo desta politica publica? Se
confirmada essa hipotese, quais sdo os fatores explicativos do afastamento dos
representantes da agricultura familiar em relacdo a construcdo do Plano ABC?

Buscando elementos teéricos que puderam contribuir nessa discussao,
foi utilizada a abordagem de acdo publica, uma concepcdo de construcio
coletiva de politicas publicas. De acordo com Hassenteufel (2014) e Lascoumes
e Le Gales (2007), a acdo publica diz respeito ao processo em que o Estado e
atores individuais e coletivos dialogam, se mobilizam e orientam suas
estratégias a fim de defender suas ideias,demandas e interesses.

Com base no exposto, o objetivo deste trabalho é discutir a relacido da
agricultura familiar, por intermédio de seus representantes, com o processo de
construcdo do Plano Setorial de Mitigacdo e de Adaptacio as Mudancas
Climaticas para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono
na Agricultura - Plano ABC. Este artigo estd estruturado em quatro secdes,
além desta introducdo. A primeira apresenta uma breve contextualizacdo sobre
a categoria social da agricultura familiar e a abordagem de acido puablica. A
segunda refere-se a metodologia. Ja a secdo seguinte aborda o didlogo sobre a
agricultura familiar no processo de construcdao do Plano ABC. Por fim, sdo
apresentadas as consideracgdes finais do trabalho.

1. Breve contextualizacao sobre a agricultura familiar e acao publica

Quando o assunto é politica pablica, ressalta-se que nio existe uma
Unica, ou melhor definicdo conceitual para o termo. Nao adentrando nos
aspectos histoéricos e escolas do pensamento que definem o seu significado,
politicas publicas podem ser entendidas como um quadro normativo de acdo,
combinando elementos de forca publica e elementos de competéncia, o que
tende a construir uma ordem (MULLER; SUREL, 2004, p. 16). Ainda, politica
publica pode ser entendida como a capacidade que possuem os sistemas
publicos de gerir demandas e problemas publicos (BOUSSAGUET; JACQUOT,;
RAVINET, 2014, p. 425).

A partir de uma revisdo na literatura, Souza (2006, p. 26) traz a percepcao
de que a politica publica busca ao mesmo tempo “colocar o governo em acio”
e/ou analisar essa acdo e, quando necessario, propor mudancas no rumo ou
curso dessas acdes. Assim, a formulacdo de politicas pablicas se constitui no
estdgio em que os governos democraticos traduzem seus propésitos em
programas e acdes, que produzirdo algum resultado na sociedade.
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Segundo Yves Mény e Jean-Claude Thoenig (1989, p. 6), “uma politica
publica se apresenta sob a forma de um programa de acdo especifico préoprio a
uma ou mais autoridades ptblicas ou governamentais”. E também interessante
conhecer uma das varias definicdes propostas no Dictionnaire des Politiques
Publiques (BOUSSAGET; JACQUOT; RAVINET, 2014: p. 425), em que a politica
publica é definida como “a capacidade dos sistemas publicos de administrar as
demandas e problemas publicos”.

De acordo com Lascoumes e Le Galés (2007), as politicas publicas sido
construidas a partir de cinco elementos relacionados, os quais sdo: a) atores
sociais, individuais ou coletivos, organizados por interesses e/ou
representacdes; b) quadros cognitivos e normativos dos atores; c) instituicdes,
normas e regras que governam as interacdes; d) processos resultantes das
atividades de mobilizacdo dos atores; €) resultados da agdo publica, sejam eles
esperados ou nao.

Nessa perspectiva, estudos recentes mostram que as politicas pablicas
ndo sdo construidas pelo Estado isoladamente, ainda que este desempenhe um
papel predominante, pois se observa a intervencio de diversos atores, com
légica, prioridades e interesses proprios. Isto poderia ser explicado pelo
fenémeno da transformacdo estrutural das politicas publicas, que se
caracteriza, por um lado, pela multiplicacdo dos atores, mas também dos niveis
de acdo publica (local, regional, nacional), e, por outro lado, pela
interpenetracido constante do publico e do ndo publico (HASSENTEUFEL, 2014,
p.135). Essa mudanca teria sido produzida em um contexto de perda da agdo
autonoma do Estado, que hoje se depara com multiplas, e muitas vezes
contraditérias, demandas e exigéncias de uma diversidade de atores.

No caso da construcdo do Plano ABC, é possivel observar, no documento
relativo a politica supramencionada, que ela foi construida por diversos atores,
sendo citados os representantes da agricultura familiar. Ainda, os programas
previstos por essa politica publica, apesar de serem reconhecidamente voltados
para a producdo em grande escala, com excecdo do tratamento de dejetos
animais, também contemplam no seu texto o publico da agricultura familiar.
Contudo, os dados da implementacdo mostram uma baixa adesdo desse publico
as linhas de financiamento do Plano ABC, justificando a importancia de buscar
entender como se deu a participacdo dos representantes da agricultura familiar
na sua construcdo. Por que houve esse distanciamento do processo construtivo
e implementativo por parte desses atores? Dessa forma, este estudo tem
amparo tedérico na sociologia politica da acdo publica (HASSENTEUFEL, 2014;
LASCOUMES; LE GALES, 2007), visto que o Estado nio esta no centro da
analise, mas sim a “construcdo coletiva da acdo publica” (BOUSSAGUET;
JACQUOT; RAVINET, 2014, p. 600).

Jean-Claude Thoenig (1997, p. 28) propde trés elementos explicativos que
tornaram possivel esta diferenciacdo teérico-metodolégica entre “analise de
politicas publicas” e “agcdo publica”: primeiro, o Estado ndo age sozinho e sim
com interlocutores; segundo, a sociedade recorre a multiplas formas de
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tratamento de seus problemas coletivos, dos quais a esfera publica representa
apenas uma das possibilidades; e, finalmente, a natureza da politica deve ser
uma questdo central na pesquisa das ciéncias sociais e ndo pode ser
considerada como posta. E nesta perspectiva que se coloca a presente pesquisa,
na medida em que o que interessa ndo é a agdo do Estado per se, mas os atores
envolvidos, a participacdo (ou ndo) dos atores representantes da agricultura
familiar e as interacdes que levaram a elaboracdo desta politica, com este
desenho institucional especifico, que é o Plano ABC. Portanto, compreender a
acdo publica como uma construcdo coletiva, permite focar nos diferentes
atores envolvidos neste processo e nos arranjos e interacdes que tornam
possivel a construcdo de politicas publicas.

De acordo com Grisa (2012), a institucionalizacdo de ideias, que dao
origem as politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil, parte de
atores distintos e resulta de trocas politicas estabelecidas entre estes, em
momentos especificos do cenario politico.

Sallum Jr. (2003) explica que a redemocratizacdo politica e a liberalizacdo
econdémica foram dois processos que alteraram o Estado brasileiro e a ordem
social, acarretando novas formas de fazer politica pablica, de acordo com novos
principios, ideias e instituicdes. Estes processos também afetaram os
movimentos sociais e sindicais rurais da agricultura familiar e a relacdo destes
com o Estado.

Naquele periodo modifica-se o modo de atuacdo de alguns atores do
sindicalismo rural, enquanto outros sdo criados. A Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores da Agricultura (Contag) altera sua posicdo politica em relacdo ao
governo brasileiro, tornando-se cada vez mais propositiva no que se refere as
politicas publicas voltadas a agricultura. Forma-se a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) e, com esta, a conformacdo do Departamento Nacional de
Trabalhadores Rurais (DNTR). Cria-se ainda o Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra (MST) naquele periodo. Estes atores visualizavam a
deficiéncia de politicas voltadas aos “pequenos agricultores”, como eram
chamados, e cada vez mais reivindicavam a intervencido do Estado na
construcdo de politicas publicas que atendessem a diversidade e as
especificidades deste pablico (SCHNEIDER; GRISA, 2014; GRISA; SCHNEIDER,
2015).

Segundo Bonnal e Kato (2011), a reforma constitucional marca
significativamente o modo de organizacdo das politicas publicas no Brasil. O
Estado deixa de ser centralizador para tornar-se um Estado moderador, o que
significou também uma mudanca consideravel na forma de tratamento das
diferentes regides geograficas do pais. Ocorre entio uma reforma da
governanca, resultando na implementacdo de politicas pablicas diferenciadas
com metas cada vez mais especificas a realidade local.

As mudancas no ambito do Estado, as mobilizacdes e conquistas dos
sindicalistas rurais, além de estudos académicos que destacam a importancia
da agricultura familiar, contribuem para o seu reconhecimento como categoria
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social e politica. Um dos marcos para esse reconhecimento da agricultura
familiar surge a partir da criacdo do Programa de Valorizacdo do Pequeno
Agricultor (Provap), que viria a se tornar o embrido do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). Legalmente, a agricultura
familiar foi reconhecida pela Lei n? 11.326, de 24 de julho de 2006 (BRASIL,
2006).

E importante destacar que até os anos 2000, o dialogo e as negociacdes
entre movimentos sociais rurais, assim como entre a agricultura familiar e as
instituicbes do Estado, foram raros e marcados por conflitos e repressdo. A
criacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), em 1999, é um
marco no que diz respeito a construcio de politicas publicas para a agricultura
familiar. Entretanto, a criacdo desta institucionalidade marca também o que
podemos chamar de uma abordagem dualista das politicas agricolas brasileiras,
que distingue institucionalmente dois tipos de agricultura: uma agricultura
empresarial de larga escala e uma agricultura familiar de pequeno porte
(SABOURIN, 2007). Assim, o enquadramento do agronegé6cio® de base
empresarial continuou no ambito do Mapa e a agricultura familiar passou a ser
“gerida” pelo entdo novo MDA.

Desde a criacdo deste, as interacdes entre o entdo novo ministério e os
movimentos sociais da agricultura familiar (e demais entidades
representativas) foram constantes. O MDA foi fortemente influenciado pelas
diferentes acdes desses movimentos, principalmente por praticas de protesto,
como os “Gritos da Terra”. No entanto, as organizacdes dos movimentos sociais
tiveram que adaptar as suas estratégias desde a criacdo do Ministério, que se
tornou gradualmente o seu principal interlocutor dentro do governo. Assim,
buscou-se desenvolver uma rotina de consultas mais formalizada,
caracterizada pela criacdo de conselhos e comissdes de gestdo de politicas
publicas e pela realizacdo de conferéncias (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2011).
Foi neste processo de institucionalizacdo que surgiu a estrutura que mais tarde
viria a ser o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e
Agricultura Familiar (Condraf).

Todo esse processo de valorizacdo da agricultura familiar, que teve inicio
com o Pronaf, teve continuidade por meio de outras politicas e programas,
construidos pelo extinto MDA, hoje substituido pela Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (Sead). Nessa autarquia
foram criados diversos instrumentos de politica agricola adaptados as
especificidades de seu publico em toda sua heterogeneidade, vindo a se
constituir em um importante ator na formulacio e implementacao de politicas
publicas para a agricultura familiar e para povos e comunidades tradicionais
(BONNAL; KATO, 2011).

5 No Brasil, a nogdo de agronegécio é concebida também como uma categoria politica, um bloco
de poder, em contraposicdo a agricultura familiar. Para além de uma disputa conceitual, o
agronegoécio e a agricultura familiar representam processos de resisténcia e luta, principalmente
vinculada a questdo fundiaria (DELGADO, 2012; SAUER, 2008; POMPEIA, 2018).
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A partir dessa concepcdo, as politicas puablicas passam a ter novos
recortes por publico (quilombolas, jovens, mulheres), por novas atividades
(turismo, plantas medicinais, pesca), por critério geografico (territério,
semiarido), por sistema produtivo (agroecologia, extrativismo, agrofloresta).
Estas politicas contemplam instrumentos de crédito, programas de protecdo ao
agricultor familiar, programas de compras institucionais, politica de garantia
de precos minimos, Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater), dentre outras
(BIANCHINI, 2013).

Por intermédio do MDA, observa-se uma abertura do Estado para a
sociedade civil na construcdo de politicas publicas para a agricultura familiar.
Esse fato encontra amparo teérico na abordagem de acdo publica proposta por
Hassenteufel (2014), pois o Estado, por meio do MDA, permite essa integracado
do publico e do ndo publico, nos diferentes niveis de acdo publica, local,
regional e nacional.

De acordo com Grisa e Schneider (2015), essas politicas para a
agricultura familiar podem ser organizadas em trés “geracdes”, conforme
momentos-chave e as relagdes criadas entre sociedade civil e Estado. A
primeira geracdo de politicas publicas para a agricultura familiar teria sido
pautada no fortalecimento do viés agricola e agrario; a segunda geracao teria
sido orientada para o desenvolvimento de politicas sociais e assistenciais; ja a
terceira geracdo de politicas publicas teria foco na seguranca alimentar e
sustentabilidade ambiental.

Mesmo que tenham ocorrido transformacdes politicas importantes nos
ultimos anos, é possivel estabelecer uma relacdo do Plano ABC com a taltima
geracdo apresentada pelos autores mencionados anteriormente, que
contempla a sustentabilidade ambiental. Contudo, a pesquisa de campo
realizada pelas autoras, bem como os dados da implementacdo do Programa
ABC, mostram que a agricultura familiar ndo esta integrada a esta politica
publica,embora seja citada no documento original do Plano.

2. Metodologia

No desenvolvimento dessa pesquisa foram utilizadas trés técnicas
principais para o levantamento de dados e informacdes: pesquisa documental,
realizacdo de entrevistas e diario de campo. De acordo com Gil (2008, p. 51), a
pesquisa documental compreende a exploracio de materiais de “primeira
mado”, sem tratamento analitico, como documentos oficiais, reportagens de
jornal, cartas, contratos, filmes, fotografias, bem como de documentos de
“segunda mao”, que ja foram analisados de alguma forma, como relatérios de
pesquisa, tabelas estatisticas, livros, artigos, dentre outros.

Para a pesquisa documental foram utilizados varios documentos como:
instrumentos normativos oficiais (leis, portarias, resolugdes); documentos
elaborados pelo Poder Executivo; relatérios das COPs e outros documentos da
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UNFCCC; documentos do IPCC; relatérios de pesquisa relacionados a tematica;
textos académicos ou produzidos por organizacdes ndo governamentais,
movimentos sociais, sindicatos, dentre outros, que foram considerados
relevantes. Destaca-se a importancia também dos escritos produzidos como
subsidio a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, tais como o Plano
Nacional sobre Mudanca do Clima, o Plano Nacional de Adaptacdo as
Mudancas Climaticas — Sumario Executivo, o Plano Nacional de Adaptacéo as
Mudancas Climaticas - Estratégia Geral, o Plano ABC (Plano Setorial de
Mitigacdo e de Adaptacdo as Mudancas Climaticas para a Consolidacdo de uma
Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura) e o Plano Nacional de
Agroecologia e Producdo Organica (Pnapo).

A outra técnica utilizada foi a entrevista, definida por Gil (2008) como a
técnica em que o investigador se apresenta ao investigado com a formulacédo de
perguntas, com o objetivo de obter informacdes relevantes a pesquisa. Assim, a
entrevista pode ser caracterizada como uma forma de interacdo social, em que
uma das partes busca informacdes e,a outra, se apresenta como fonte destas.

No periodo de fevereiro de 2018 a agosto de 2019, foram entrevistados 27
atores que fizeram parte da construcdo do Plano ABC. Esses atores sdo do
Distrito Federal e de mais sete estados, a saber: Mato Grosso do Sul, Minas
Gerais, Para, Parana, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e S3o Paulo. Os
entrevistados fazem parte de diferentes organizacdes: Instituto Nacional de
Pesquisas da Amazoénia (Inpa), Fundacido Getulio Vargas (FGV)/Observatoério
ABC, Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), Ministério da
Economia (ME), Mapa, Ministério das Relacdes Exteriores - MRE, Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovacées e Comunicagdes (MCTIC), Secretaria Especial
de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (Sead), Universidade de
Brasilia (UnB), World Wide Fund for Nature (WWTF), Confederacdo da
Agricultura e Pecuéaria do Brasil (CNA) e Instituto de Estudos Socioecon6émicos
(Inesc). Essa amostra de pesquisa ndo probabilistica foi definida a partir do
documento do Plano ABC, no qual sdo citados os atores participantes do
processo de construcdo. Para a realizacdo de entrevistas, utilizou-se um roteiro
semiestruturado com perguntas abertas.

De modo complementar, foi empregada a técnica de diario de campo,
que consiste nas anotacdes do investigador, obtidas na insercdo direta deste em
sua pesquisa de campo. Sdo descricdes sobre o que se viu e ouviu, que nao
servem apenas para “passar a limpo” todas as situacdes, fatos e
acontecimentos, mas sdo instrumentos para o investigador fazer o
encadeamento de suas acdes futuras em campo (ROCHA; ECKERT, 2008, p. 18).

A transcricdo das entrevistas e a analise das informac¢des coletadas na
pesquisa de campo foram realizadas por meio do software Nvivo, com base na
criagdo de categorias de analise que atenderam ao objetivo proposto.
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3. 0 processo de construcao do Plano ABC

Buscando atender o compromisso voluntario com a Convencgdo-Quadro
das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima, o Brasil criou a Politica Nacional
sobre Mudanc¢a no Clima (PNMC), instituida pela Lei n¢ 12.187, de 29 de
dezembro de 2009. Esta politica previa a criacdo de planos setoriais para
reducdo de emissdo de Gases de Efeito Estufa (GEE), sendo o Plano ABC uma
destas iniciativas (BRASIL, 2009).

O Plano ABC objetiva reduzir as emissdes de gases de efeito estufa na
agricultura, melhorando a eficiéncia dos recursos naturais e aumentando a
resiliéncia de sistemas produtivos e de comunidades rurais, possibilitando a
adaptacdo do setor agropecuario as mudancas climaticas. Com base nos
compromissos firmados, o Plano ABC foi estruturado em sete programas, seis
deles referentes as tecnologias de mitigacdo e, o ultimo, com acdes de
adaptacdo as mudancas climaticas: 1) Recuperacado de Pastagens Degradadas; 2)
Integracdo Lavoura-Pecuaria-Floresta (ILPF)/Sistemas Agroflorestais (SAFs); 3)
Sistema Plantio Direto (SPD); 4) Fixacdo Biolégica do Nitrogénio (FBN); 5)
Florestas Plantadas; 6) Tratamento de Dejetos Animais; e, 7) Adaptacdo as
Mudancas Climaticas (BRASIL, MAPA, 2012).

A préxima secdo apresenta os principais atores que se mobilizaram para
a construcao do Plano ABC, dialogando sobre a participacdo dos representantes
da agricultura familiar nessa interpenetracio do publico e do ndo publico
(HASSENTEUFEL, 2014), no intuito de atender interesses e/ou representacdes
(LASCOUMES; LE GALES, 2007).

3.1 Atores que participaram da construcao do Plano ABC

O documento do Plano e as entrevistas citam uma diversidade de atores
participantes das reunides de construcdao do documento do Plano ABC, como
menciona o representante do Observatério ABC: “o ABC foi construido a varias
maos, talvez tenha sido um dos planos setoriais ou uma das politicas setoriais
mais democraticas, pela participacdo de diferentes atores” (Entrevistado 3,
pesquisador do Observatério ABC). Segundo o representante do Ministério da
Agricultura, é possivel observar no documento do Plano que “foram varias as
instituicbes que participaram, desde o setor produtivo, da area ambiental
governamental, area ambiental municipal, ONGs, do terceiro setor, de
produtores ligados ao agronegoécio e agricultura familiar” (Entrevistado 7,
representante do Mapa).

O documento do Plano ABC cita ao todo 29 instituicoes e 116
colaboradores participantes da construcdo da politica pablica. Em relacdo ao
que foi mencionado pelos entrevistados na pesquisa de campo, os principais
atores na traducdo da agenda climatica internacional no Plano ABC podem ser
divididos em dois blocos. No primeiro bloco estio atores que podem ser
considerados os “lideres” nesse processo, sendo a Embrapa e o Mapa
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propositores da construcdo da politica; e a Casa Civil e a Secretaria de Assuntos
Estratégicos (SAE), intermediadores para consolidacdo do processo. Em um
segundo plano, estdo os atores governamentais e ndo governamentais que
participaram do processo de discussdo da construcdo do Plano, os quais sdo:
MCTIC, MDA, ME, MRE, Ministério do Meio Ambiente (MMA), Associacdo
Brasileira de Produtores de Florestas Plantadas (Abraf), Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), CNA, Contag, Federacdo Brasileira de Plantio Direto na
Palha (FEBRAPDP), Forum Brasileiro de Mudancas Climaticas (FBMC), Instituto
de Pesquisa Ambiental da Amazénia (Ipam), Itaipu Binacional (IB), Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra), Observatério do Clima
(OC), Instituto de Estudos Socioeconémicos (Inesc), Organizacio das
Cooperativas do Brasil (OCB) e WWF-Brasil.

Como é possivel observar, houve a participacdo de diversos atores
coletivos, que sdo portadores de ideias e interesses diversos. Conforme a
abordagem de acdo publica, o formato final que toma uma politica é resultado
das diversas interacdes entre os diferentes atores — individuais ou coletivos,
representantes do governo, de organizacdes ndo governamentais ou do setor
privado — que defendem suas ideias, visdes de mundo, e seus interesses num
contexto especifico. Nesse contexto, os atores adaptam suas acdes de forma a
impactar (ou ndo) a construcdo da acdo publica.

3.2 A agricultura familiar no processo de construcao do Plano ABC

Em um contexto de diversidade de atores, alguns entrevistados
mencionaram o processo de incorporacdo da agricultura familiar no Plano
ABC. Ao se analisar o documento, o Plano ABC, percebe-se que a agricultura
familiar esta presente no corpo do texto, juntamente com a agricultura
empresarial:

A agricultura familiar e a agricultura empresarial contribuem
para a geracdo de aproximadamente 37% dos empregos no pais
e respondem por 25% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional,
sendo responsaveis pelo abastecimento de alimentos tanto no
mercado interno quanto no externo (BRASIL, MAPA, 2012, p. 35).

A secdo do documento que aborda a interacdo com outras politicas
publicas (p. 53-55), menciona que as tecnologias previstas no Plano devem
promover a reducdo da emissdo de GEE, impulsionar o aumento de
produtividade agropecuaria e reducdo de custos de producgdo, que pode ter
efeitos na renda, “principalmente para agricultores familiares” (MAPA, 2012,
p.54).

Dessa forma, no plano operativo do Plano ABC (p. 72-152), em que sdo
descritas as metas e seus responsaveis no contexto de cada tecnologia, a
agricultura familiar é citada em todas as tecnologias, sendo o MDA responsavel
pelo alcance das metas e tendo destaque as acdes de Assisténcia Técnica e
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Extensdo Rural (Ater) para esse publico. Na  Integracgdo
Lavoura-Pecuéria-Floresta, a agricultura familiar participaria por meio da
implantacdo de Sistemas Agroflorestais (SAFs), por exemplo (BRASIL, MAPA,
2012, p. 68).

Mesmo que a agricultura familiar seja mencionada no documento do
Plano, e representada por atores do MDA, Incra, CUT, Contag, Instituto
Socioambiental (ISA), Instituto de Estudos Socioeconémicos (Inesc), Populacao
e Natureza (ISPN), entre outros, as entrevistas realizadas® e as informacdes de
acesso ao Programa ABC indicam que o interesse se direcionava a outras
categorias de agricultores, o que é explorado na sequéncia da discussao.

Dada a urgéncia de apresentacdo de uma proposta brasileira para ser
levada a COP 15, em Copenhague, a representacdo de dados e informacdes
naquele momento, principalmente por parte da Embrapa, foi importante no
processo de construcdo do Plano ABC. Médios e grandes produtores
contabilizariam maior area para o alcance das metas brasileiras. A estimativa
foi calculada a partir de reducdo de emissdao de GEE por tecnologia presente no
Plano, multiplicada pela area do pais que incorporaria aquela tecnologia.
Segundo os entrevistados, a agilidade das acdes era garantida pela Casa Civil,
que coordenava as reunides, sendo o nome de Tereza Campello, que ocupava a
subchefia de Articulacdo e Monitoramento dessa pasta (enquanto Dilma
Roussef era ministra), citado por varios atores. Campello teria assim
desempenhado um papel de mediadora dos conflitos durante a construcdo do
Plano, minimizando as discussdes e garantindo o andamento do processo.

Nesse contexto, o Plano ABC, ao mesmo tempo que favoreceu o pais para
o alcance de suas metas, também foi alvo de criticas em relacio a
implementacdo dessas praticas em grandes areas, como menciona o
representante da Sead:

No final das contas, boa parte delas ainda é ligada a atividades
que sdo ndo tdo sustentaveis assim. Sdo monoculturas, sio
latifandios, e ai? Tem algo além de mudancas climéaticas a ser
considerado, do que simplesmente reducdo de emissido de CO,,
por exemplo, biodiversidade. E com milhares de hectares de
pasto, soja, eucalipto, vocé ndo preserva biodiversidade
nenhuma. Vocé pode até reduzir a emissdo de CO,, mas vocé
ndo preserva (Entrevistado 16, representante da Sead).

Contudo, o entrevistado destaca que o Plano ABC poderia melhorar a
agropecuaria desenvolvida no pais, se as acdes fossem visualizadas de maneira
mais efetiva, e ndo como mais uma linha de crédito para a agricultura
brasileira, o crédito ABC: “opa, temos mais uma linha de crédito, agora esta
com subsidio melhor ai pra agricultura” (Entrevistado 16, representante da
Sead). Além de uma visdo mais ampliada do Plano ABC, na percepcido do

¢ Nesse estudo, a representacdo da agricultura familiar no processo de construcdo do Plano ABC
é baseada, principalmente, na entrevista do representante da Sead, de um ex-consultor do MDA e
dorepresentante do Inesc.
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entrevistado, seria necessario ter capacidade de demonstrar numericamente
os efeitos praticos dessa politica na reducio de emissdo de GEE, o que ainda ndo
ocorreu.

Considerando o cenario, o representante da Sead explica que, desde o
inicio da construcio do Plano ABC, ele foi se conformando com o
direcionamento para o agronegécio, devido a emissdo de GEE proveniente
dessas areas maiores. Como explica o consultor, a agricultura familiar trabalha
com pastagens, com sistemas de integracdo e possui areas degradadas, mas a
maior resposta, em relacdo a contabilizacdo de area, se daria pela contribuicdo
dos médios e grandes produtores, como pode ser observado em um trecho de
sua entrevista:

Houve um direcionamento muito grande nesse sentido, e é por
isso que até hoje a gente tem viés muito forte de que o plano
ABC é um plano do Mapa, porque o entendimento dado pela
Casa Civil na época era isso mesmo, era assim, quem tem que
pagar essa conta é a agricultura de larga escala, por qué? Porque
eles sdo os maiores responsaveis em relacdo a area, por esse
grande uso alternativo do solo e desmatamento, isso tudo,
entdo, existe um claro direcionamento de quem que deve, onde
que deve ser focado as prioridades [..]se vocé for pegar a
estrutura fundiaria hoje, como era antes também, vocé tem do
total de estabelecimentos rurais do pais, que sdo em torno de
cinco milhdes, vocé tem 80% deles sdo da agricultura familiar,
s6 que esses 80% ocupam somente 20% da area agricultavel.
Entdo é uma concentracdo fundiaria muito grande. S6 ai ja esta
claro, “po, onde esta de fato a drea que vai dar resposta”, é isso, e
a Casa Civil orientou dessa forma [...]crédito na época, como foi
pensado, no desenho que ele foi pensado, para os médios e
grandes produtores (Entrevistado 16, representante da Sead).

Segundo o responsavel pelo crédito rural no ME, a maior expectativa era
em relacdo a reducdo de emissdes da GEE da agricultura de grande porte:
“havia ali uma certa agenda positiva, do ponto de vista de resultados, é 6bvio
que se esperava uma contribuicdo muito maior da agricultura de maior porte,
extensiva em termos de volume de emissées” (Entrevistado 10, representante
do ME), ainda que, sequndo o entrevistado, uma avaliacdo do Plano ABC
possibilitasse inferir uma convergéncia com as agendas do MDA, pois a
agricultura familiar desenvolve SAFs, tratamento de dejetos de animais, dentre
outras iniciativas.

Para um ex-consultor do MDA (Entrevistado 1), que participou do
processo, o entdo ministério buscou a inclusio do tratamento de dejetos
animais no Plano, sendo essa linha “exclusiva” para a agricultura familiar. O
MDA teve uma discussdo ocorrendo com a IB, sobre biogas e a implantacdo de
biodigestores na regido Sul do pais, o que fomentou a inclusdo desse Programa
no Plano ABC. Seria essa a contribuicdo do MDA para a inclusdo da agricultura
familiar no Plano ABC. De fato, um dos representantes da Embrapa
(Entrevistado 11, pesquisador Embrapa Cerrados) menciona que florestas
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plantadas e tratamento de dejetos animais foram os dois Gltimos programas
incorporados a esse Plano, e que a insercdo da tecnologia de tratamento de
dejetos animais estaria contemplando as necessidades da agricultura famailiar.

A minimizacdo das tensdes entre o MDA e o Mapa e o foco nas suas
convergéncias teria ocorrido em virtude da percepcdo de que a agricultura
familiar ja desenvolvia uma producdo sustentavel, além de possuir linhas de
crédito mais atrativas que o Programa ABC. Esse entendimento é expresso na
fala do representante da Sead: “nés ndo precisavamos, entre aspas, desse
crédito, porque a agricultura familiar ja tinha o crédito melhor, inclusive para
implantar essas acdes, que nenhuma delas é vedada no Pronaf” (Entrevistado
16, representante da Sead).

Como as taxas ndo sdo atrativas para a agricultura familiar, e isso refletiu
no acesso ao Programa ABC, o representante do Grupo Gestor no Rio Grande
do Sul explica que ja foi cogitado um Pronaf ABC, mas que isso ndo se
concretizou, e que esse publico acaba desenvolvendo essas atividades por meio
de outras linhas de crédito:

Um tempo atras o pessoal queria fazer Pronaf ABC, s6 que isso ai
acabou... até a Fetag aqui em vdarias reunides questionava “e
quando é que os pequenos vao ter acesso?” Porque na verdade é
uma tecnologia, ndo que o pequeno ndo faca, s6 que ele acaba
entrando em outra (Entrevistado 26, pesquisador Embrapa
Cerrados).

Um dos entrevistados, representante do MDA na época, explicou que as
tecnologias e prioridades do Plano ABC podem ser o resultado do modo como a
discussdo foi conduzida. Segundo o ex-consultor, o Plano ja chegou estruturado
para as reunides, e entdo os pontos de tensdo acabaram girando em torno da
incorporacdo ou nao de algumas a¢des, como é o caso do tratamento de dejetos
de animais, pauta do MDA, como ja mencionado. Corroborando esta percepcao,
o representante da Sead afirmou que houve questionamentos sobre o fato de as
acoes terem sido direcionadas para a cultura da soja, por exemplo, visto que se
trata de uma commoditie produzida principalmente pela agricultura
empresarial, o que gerou um certo conflito no processo. Contudo, de acordo
com o entrevistado, os atores envolvidos na construcio do Plano ABC
apresentavam a “intensdo real de colaboracido” na reducio de emissdao de GEE
pelo setor agropecuario a partir de um plano adequado (Entrevistado 16,
representante da Sead). Esse processo repercutiu na mobilizacdo de atores em
torno da concepcdo da acdo publica, de modo que alguns aproveitaram para
promover seus interesses na construcao do Plano ABC, enquanto outros atores
(representantes da agricultura familiar), tendo um entendimento de que néo se
enquadravam na referida politica, foram aos poucos se afastando do processo
construtivo.

Para o entrevistado 27, representante do Inesc, os atores da agricultura
familiar buscavam uma politica de transicdo direta para a agroecologia, mas
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ndo possuiam “forca politica suficiente” para isso naquele momento
(Entrevistado 27). Ele explica que, como havia o convite, eles participaram:
“Tinhamos que ir, fomos chamados, para ninguém falar que a gente nao
cooperou” (Entrevistado 27, representante do Inesc). Adicionalmente, havia
uma pressdo muito forte por parte do governo para apresentar rapidamente
uma proposta, fato que enfraquecia as possibilidades de maturacdo de uma
politica de transicdo para a agroecologia, além do fato de que demandaria
planejamento, tempo, desenvolvimento de instrumentos, dentre outras
questdes. Dessa forma, os representantes da agricultura familiar foram sendo
desestimulados em participar da construcdo, pois suas ideias ndo tiveram
ressonancia naquele momento, como pode ser observado na fala do
representante do Inesc:

Entre noés, falavamos que estavamos batendo no muro. Como a
gente percebeu que era tudo uma montagem para um discurso
do governo, passamos a ndo nos preocupar tanto. “Quer saber
de uma coisa, deixa esse povo fazer esse projeto, montar esse
discurso que vai ser colocado, e vamos fazer a nossa. Vamos
tocar as nossas pautas, fazer aos poucos a transicdo para uma
producdo  natural, agroecolégica” (Entrevistado 27,
representante do Inesc).

O baixo interesse dos representantes da agricultura familiar no
Programa também pode ter minimizado os conflitos. De acordo com o
entrevistado 27

Chegou um momento que ficou claro para as associacdes da
sociedade civil que a gente ‘tava’ fazendo isso, mas que nio ia
sair dali uma agricultura de baixo carbono para ser
implementada de fato, enquanto uma agricultura dominante ou
hegemonica no campo.

O desinteresse dos representantes da agricultura familiar foi reforcado
pela emergéncia de outras agendas naquele periodo, como a insercdo da
discussdo sobre a agricultura familiar e sua producdo na Organizacdo Mundial
do Comércio (OMC), conseguindo que os produtos tivessem um regime
especial de impostos. Isso pode ser observado nas falas do entrevistado:
“estavamos focados em colocar a questdo da agricultura familiar na OMC [..]
eram mais produtos de nicho dentro da balanca comercial, pouco expressivos,
porém, para os agricultores era expressivo” (Entrevistado 27, representante do
Inesc).

Diante do exposto, a abordagem da acgdo publica ajuda a compreender
que, durante o processo de elaboracdo do Plano ABC, os atores sociais estavam
envolvidos na construcio de problemas coletivos diferenciados. Por um lado, os
representantes do agronegécio buscavam apresentar nimeros relevantes de
sua contribuicdo na reducdo de emissdo de GEE, incorporando-se a agenda
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climatica brasileira por meio da adaptacdo de tecnologias ja existentes; ja os
atores que representavam a agricultura familiar ndo se sentiam responsaveis
por esse problema nem por oferecer respostas a ele, visto que seu publico ja
desenvolvia uma agricultura considerada de baixa emissdo de carbono, sendo
prioridade para eles, naquele momento, a agenda do regime especial de
impostos da OMC.

Havia ainda a percepcgdo de que a agricultura familiar brasileira ja seria
uma agricultura de baixa emissdo de carbono. Isto pode ser observado na fala
do representante da Sead: “a gente ndo precisa fazer esses debates, essa
discussdo, porque a agricultura familiar, a principio, ela ja adota sistemas
produtivos que sdo mais sustentaveis” (Entrevistado 16, representante da Sead).
Ou seja, segundo o entrevistado, ndo se tratava de uma imagem a ser
conquistada por esse publico, diferente do agronegécio. Contudo, essa
perspectiva diverge daquela exposta pelo representante da Embrapa: “quem
mais precisa de agricultura sustentavel é o pequeno agricultor e o médio, ele
que precisa verticalizar mais a producdo pra sobreviver, mais do que o grande
inclusive, que tem escala” (Entrevistado 11, pesquisador da Embrapa Cerrados).

Nesse sentido, é interessante salientar que a propria Embrapa é um
espaco que esta politicamente em disputa, ndo é um ator neutro.
Historicamente, essa empresa, ligada ao Mapa, concentrou suas pesquisas e
inovagdes técnicas na producdo agropecudria em larga escala e exportadora,
apresentando um discurso predominante de que toda a tecnologia gerada pela
empresa seria adequada para todos os tipos de produtores (POMPEIA, 2018).
Entretanto, na pratica, sabe-se que ndo é o que ocorre. Existem diversos
problemas de acesso a essas tecnologias, principalmente por parte dos
agricultores familiares, que ndo possuem necessariamente os recursos
necessarios para acessa-las. Um evento que ilustra muito bem esta disputa foia
nomeacdo de Clayton Campanhola para diretor-presidente dessa empresa no
primeiro governo Lula (2003-2006). Na época, ele teria afirmado que: “Nos
ultimos anos, a Embrapa se concentrava nas grandes cadeias do agribusiness.
O pequeno agricultor ficava meio de lado” (FSF, 11/2/2003:11, in POMPEIA, 2018).
Rapidamente, houve uma reacdo contraria aos projetos de Campanhola por
parte da imprensa, bem como da bancada ruralista e de atores do agronegécio.
Com isso, no inicio de 2005, Campanhola foi exonerado do cargo (POMPEIA,
2018, p. 233).

Tendo como pano de fundo a abordagem de acdo publica, confirma-se a
hipotese do distanciamento dos representantes da agricultura familiar no
processo de construcdo do Plano ABC. Esse distanciamento pode ser explicado
pelos seguintes fatores: a construcdo de uma politica pablica como resposta a
uma demanda internacional, em um curto periodo de tempo; a fraca adesao por
parte dos atores envolvidos em relacdo a proposicio de uma transicdo do
padrdao moderno da agricultura brasileira para a agroecologia; a forte atuacao
dos atores ligados aos interesses do agronegécio; a existéncia de um
instrumento de crédito organizado pelo Mapa, antes do lancamento oficial do
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Plano ABC; e a priorizacdo pelo segmento da agricultura familiar de outras
agendas de politicas naquele periodo.

Posteriormente, esse “distanciamento” das representacdes da
agricultura familiar em relacdo ao processo de construcio do Plano, teve
consequéncias sobre o processo de implementacdo das acdes previstas na
politica publica desenhada. Na analise dos dados relativos a area de
implementacdo de projetos do Programa ABC no Brasil, no periodo de janeiro
de 2013 a dezembro de 2018, é possivel constatar que o Programa alcancou
6.992.478,89 hectares, correspondendo a uma area média de contrato de 270,83
ha. Quanto as tecnologias financiadas, a Recuperacio de Pastagens Degradadas
teve o maior nimero de contratos, representando 50,63% do total no periodo,
seguida pelo Sistema de Plantio Direto, que representa 23,44% dos contratos
realizados. A tecnologia de ILPF respondeu por 5,05% dos contratos do
Programa ABC, de 2013 a 2018, superando somente a tecnologia de Tratamento
de Dejetos Animais, que representou somente 0,24% dos contratos realizados
pelo Programa (OBSERVATORIO ABC, 2017).

Esses dados corroboram o argumento de ndo adesdo da agricultura
familiar ao Programa ABC, inclusive em sua implementacdo, visto que as
tecnologias que possuem o maior nimero de contratos financiados
(Recuperacido de Pastagens e Sistema de Plantio Direto) sdo mais adaptadas as
producdes em larga escala, destinadas a exportacdo (pecuaria bovina e
sojicultura). Ja a tecnologia de Tratamento de Dejetos de Animais, voltada aos
agricultores familiares, produtores de aves e suinos, amplamente presentes na
regido Sul do pais, apresentou baixa aderéncia.

Consideracoes finais

Este trabalho teve como objetivo discutir a relacdo da agricultura
familiar, por meio de seus representantes, com o processo de construcio do
Plano ABC. Para isso, a pesquisa contou com a realizacdo de entrevistas com
atores-chave na construcdo dessa politica publica, além de alguns dados
quantitativos de operacionalizacdo do Programa ABC e analise documental.

A partir da abordagem da acdo publica, é possivel observar que o Plano
ABC foi construido por diversos atores, publicos e ndo publicos, ou seja, o
Estado era um dos atores participantes dessa construcdo. Com isso, diversos
interesses e discursos fizeram parte do processo, sendo que os atores da
agricultura familiar ndo tiveram forte adesdo a sua proposta, pois visavam,
dentre outros fatores, a transicdo da agricultura brasileira para a agroecologia,
ndo sendo esse o foco do Plano ABC.

Prevaleceram os discursos quantitativos de potencial de contribuicdo na
reducdo de emissdo de GEE, a importancia das commodities para o Brasil e
para a balanca comercial, aliados a uma pressao internacional para elaboracao
de uma politica que demonstrasse a contribuicdo brasileira para a reducdo das
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emissdes de GEE. Nesse contexto, resultados de pesquisa e nimeros propostos
pela Embrapa tiveram ressonancia, e o Plano ABC foi construido embasado no
desenvolvimento de culturas de grandes areas, muitas ja financiadas pelos
instrumentos de crédito, o que pode ser demonstrado a partir da adaptacdo de
tecnologias ja operacionalizadas no Brasil. Fato que demonstra que, antes
mesmo do Plano ABC ser lancado oficialmente, ja havia um instrumento de
crédito chamado Programa ABC, resultado da unido de linhas previamente
criadas pelo Mapa. Essa antecipacdo por parte do Ministério representa uma
divisdo institucional importante para a agricultura brasileira, que vivenciava
uma dualidade de interesses e publicos, representados por Mapa e MDA.

Nesse contexto, os atores da agricultura familiar ndo se sentiam
representados por tal politica pablica, nem o crédito era um atrativo ao seu
publico de interesse, que poderia realizar as mesmas atividades por meio do
financiamento do Pronaf. Adicionalmente, o didlogo com a OMC sobre
produtos da agricultura familiar era uma agenda prioritaria naquele momento
para esse segmento, assim como a agenda da transicdo agroecolégica era
considerada importante. Esses fatores explicam o desinteresse e afastamento
dos representantes da agricultura familiar em relacdo a construcdo do Plano
ABC, o que se reflete na operacionalizacdo do Programa no pais.

Futuros estudos relacionados a tematica podem se dedicar ao
aprofundamento de determinados elementos, como a influéncia da dualidade
institucional ja existente nas politicas agricolas brasileiras no processo de
construcdo do Plano ABC. Isso poderia ser analisado a partir de lentes teéricas
complementares, como de agéncia dos instrumentos de politicas publicas, ou
outras consideradas pertinentes. Ademais, é importante destacar que esta
pesquisa contou com entrevistas de alguns dos representantes da agricultura
familiar que atuaram no processo de construcio do Plano ABC, o que pode ser
considerado uma limitacdo do estudo.
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