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REsuMO

Este artigo discute os processos pelos quais , conjuntos de normas prescritivas de carater global, sdo objetos de construgdo normativa e da formatacdo institucional no
ambito das politicas rurais do México e do Brasil. Abordamos esta questdo sob 0 angulo das trajetdrias de mudanca institucional que a “tradugdo em politicas” do Desen-
volvimento Sustentavel induz nos quadros de regulacéo e de interagdo entre os diferentes componentes do mundo rural e, entre estes, e os poderes pablicos. A abordagem
comparativa evidencia as similaridades e as principais divergéncias que caracterizam os processos de institucionalizacao da sustentabilidade no Brasil e no México, além de
permitir a discussdo sobre a natureza das mudancas institucionais em curso.
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"THE NORMATIVE CONSTRUCTION OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT
THROUGH ITS TRANSLATION IN PUBLIC POLICIES.:
A PATH-DEPENDENCY ANALYSIS IN BRAZIL AND MEXICO

ABSTRACT

This paper deals with the processes by which Sustainable Development (as a prescriptive set of global norms) is subject of different forms of “translation” (negociation,
selective appropiation, reformulation) and institutional construction in the context of rural policies in Brazil and Mexico. We focus on the paths of institutional change
which arise from the policy building of SD and affect the frames of regulation and interaction between the different components of rural societies and between those and
authorities. Comparatism highlights both regularities and main divergences between the processes of institutionalization of sustainability in Brazil and Mexico, as well as
itallows to question the meanings of current institutional changes.
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INTRODUCAO

Este artigo visa analisar 0s processos pelos quais o
Desenvolvimento Sustentavel (DS) é o objeto de uma
construcdo normativa e de uma formatagdo institucio-
nal (através da producéo de regras, de normas de agao e
de dispositivos de aplicacdo) no ambito de politicas agri-
colas e rurais de dois paises “emergentes”, 0 México e 0
Brasil>. N&o se trata de discutir a no¢do de sustentabili-
dade e sua realidade a partir do olhar sobre a situagao
das agriculturas dos dois paises: 0 DS é considerado
aqui como um conjunto de normas de abrangéncia glo-
bal (referindo-se as dimensdes econdmicas, sociais e
ambientais do desenvolvimento) do qual se trata de ana-
lisar os processos de “translacdo” (negociacdo, apropri-
acdo coletiva, reformulagdo)?, de hierarquizacéo e de in-
corporagdo em funcdo dos contextos institucionais e
sociopoliticos considerados.

O Desenvolvimento Sustentavel €, portanto, aborda-
do sob o angulo dos processos de mudanca institucio-
nal que sua “traducdo em politicas” imp&e nos ambitos
de regulacdo e de interagdo entre os diferentes compo-
nentes sociais e econdmicos do mundo rural e entre estes
aqui e os poderes publicos. Estes processos de mudan-
¢a institucional sdo abordados tendo como referéncia as
dependéncias de trajetdria que resultam do papel estru-
turante das tramas institucionais existentes na selegao das
opcoes disponiveis e nas escolhas politicas, do ponto de
vista tanto das reformas desejadas quanto dos dispositi-
vos concebidos para sua implantacdo. Nesta perspecti-
va, as instituicdes, frutos de escolhas politicas anterio-
res, restringem a tomada de decisdo em matéria de
reforma destas politicas e orientam por longo tempo seus
efeitos (North, 1990; Pierson & Skockpol, 2002). Porém,
as instituicdes ndo desempenham somente um papel
restritivo, mas constituem também recursos a disposicao
de certas categorias de atores podendo influir na inte-
gracdo de novos componentes no repertorio institucio-
nal de uma determinada sociedade (Campbell, 2004).

Nossa abordagem da mudanga institucional se situa,
portanto, no cruzamento de diferentes correntes de ana-
lise da decisdo publica, alimentando-se da nova econo-
mia institucional (North, 1990), do institucionalismo
socioldgico (Douglas, 1999; Scott, 1995 e; Pierson, 2000)
e da ciéncia politica (Muller, 2000; Mahoney, 2001 e;
Palier & Surel, 2005).

Nossa analise focaliza as formas de institucionalizacdo
de normas se referindo explicitamente ao desenvolvimen-
to sustentavel nas politicas agricolas e rurais, através da
producdo de regras e de dispositivos com vistas a sua
implantacdo (programas, projetos, novos quadros regu-
lamentares de participacdo e de decisdo, etc.). Estas for-
mas de institucionalizacdo sdo analisadas em referéncia
as trajetorias histdricas que caracterizaram a a¢do publica
em meio rural e conduziram a construcdo de dispositi-
vos particulares de interagdo entre os atores politicos na-
cionais, as agéncias do Estado e os diferentes componen-
tes do mundo rural. Tentaremos observar em que medida
as tramas institucionais préprias de cada pais inibiram a
construcdo normativa da “sustentabilidade” no Brasil e no
Meéxico, quais foram os principais atores sociopoliticos
desta construcdo’ e se a emergéncia do DS constitui ou
ndo uma bifurcacdo maior (critical juncture : Pierson, 2000
e; Mahoney, 2001) das trajetorias de desenvolvimento
rural dos dois paises. Nesta perspectiva, nosso interesse
se dirige aos movimentos e disputas de atores especificos
em torno da mobilizacdo e uso estratégico das idéias e
normas constitutivas do referencial internacional do DS,
em referéncia aos contextos dos campos politicos nacio-
nais e aos registros de acdo que organizam seu funciona-
mento (Palier & Surel, 2005).

A abordagem comparativa adotada visa a identificar
e circunscrever os fatores discriminantes em relacdo as
trajetorias da acdo publicaem meio rural e as l6gicas das
diferentes categorias de atores, participando, a sua pro-
ducdo, nos processos de negociacdo, de apropriagao se-
letiva e de reformulacdo das normas internacionais do
DS. Trata-se de caracterizar os componentes centrais de

)

Neste propdsito, n6s nos situamos no campo de um institucionalismo compreensivo, que considera as instituigdes como «estruturas cognitivas, normativas e

regulamentares» (Scott, 1995: 33), como “regras do jogo” formais e informais (North, 1990), enquadrando as interagdes entre atores de maneira semi-autbnoma
em relacdo ao quadro legal oficial (Douglas, 1999). Este posicionamento leva a uma acepcdo ampla das nogBes de estrutura e de construgdo normativa, integrando
0 que emerge (i) das regras formais (textos de leis e reqgulamentagdes), (ii) das regras de agdo (costumes, normas comportamentais) e (iii) dos valores e crengas.
Consideradas “tanto como fatores de ordem quanto como produgdes de sentido” (Lascoumes, 2004, p. 300), as normas serdo aqui apreciadas no que se refere ao

seu impacto no caso do desenvolvimento sustentavel.
3 Ver sobre este ponto Campbell (2004: 80).

~

Campbell (2004: 101-106) introduz a nogdo de “empreendedores institucionais” para caracterizar estes atores.
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uma definicdo nacional de sustentabilidade e de asso-
cia-los as caracteristicas estruturais e institucionais pro-
venientes da historicidade da a¢do publica e de suas cir-
cunstancias de legitimacdo nos dois paises, do ponto de
vista tanto dos atores capazes de influir na tomada de
decisdo quanto do publico-alvo destas politicas. A com-
paracdo permite, enfim, situar as divergéncias na cons-
trucdo das normas de sustentabilidade agricola e rural,
na medida em que diz respeito a dois contextos que
oferecem suficientes convergéncias para tornar o coteja-
mento possivel — histdrias da construcéo do Estado e da
modernizacéo agricola, modos de inser¢do econdmica e
de estruturagdo do mundo agricola, etc.

Desde o fim do século XIX e até a onda neoliberal
dos anos 1980, o Brasil e 0 México seguiram, assim, tra-
jetorias similares em suas op¢des de desenvolvimento
econdmico e nas formas de modernizacdo de seus seto-
res agricolas (Lautier & Marques-Perreira, 2004). Estas
trajetérias conduziram globalmente a uma configuragao
dual do mundo rural, opondo um setor empresarial, que
foi o principal beneficiario das politicas de moderniza-
¢do produtiva, e um setor familiar, cujo carater minifun-
dista e pluriativo se reforgou ao longo dos sessenta ulti-
mos anos. Imbricando-se no processo recente de
insercdo competitiva, a agricultura familiar conhece ris-
cos de crise de reproducdo, a emergéncia do DS, en-
guanto norma prescritiva para a agdo publica, constitu-
indo uma questdo maior para o futuro deste setor. A
presente analise tem como eixo 0s processos de institu-
cionalizacdo da nocdo de sustentabilidade nas politicas
publicas dirigidas aos estabelecimentos familiares, sem
abordar as formas em torno das quais o DS pode igual-
mente ser mobilizado no setor da agricultura empresa-
rial, a fim de permitir sua conformidade com as normas
do comércio internacional.

O artigo se divide em trés partes. Na primeira, nosso
interesse se dirige as trajetorias de construcdo da duali-
dade do setor agricola através das politicas de integra-
¢do nacional e de modernizagdo econémica empreen-
didas nos dois paises ao longo do século XX, assim como
as formas diferenciadas de representacdo da agricultura
familiar no espago puablico e aos dispositivos de inter-
vencdo do Estado. Na segunda parte, analisamos as re-
lacBes entre grupos de atores, instituicdes e idéias nos

processos nacionais de “translacdo” e de integracdo de
normas internacionais do desenvolvimento sustentavel
no quadro de producédo das politicas destinadas ao se-
tor da agricultura familiar. Esta anélise nos conduzir,
em conclusdo, a retomar o exame das regularidades e das
principais divergéncias que caracterizam os processos de
institucionalizacdo da sustentabilidade nas politicas ru-
rais do Brasil e do México e a nos interrogar sobre a
natureza das mudangas institucionais em curso, no sen-
tido de discutir se ocorre uma verdadeira bifurcacdo em
relacdo ao modelo de desenvolvimento agricola dual
seguido até o presente ou uma simples gestdo das “ex-
ternalidades negativas” espaciais, sociais e ambientais
deste modelo.

2. A DUALIDADE DAS AGRICULTURAS NACIONAIS E AS FOR-
MAS DE REPRESENTAGAO INSTITUCIONAL DA AGRICUL-
TURA FAMILIAR

2.1. NO MEXICO: DO PACTO HISTORICO ENTRE O ESTA-
DO E O “SETOR CAMPONES” A CONSTRUGAO DE UMA
AGRICULTURA DUAL

A acdo puablica no México rural mostra regularidades

notaveis ao longo do tempo. A construgao de dispositivos
de centralizagdo politica e de ancoragem local do Estado
constituiu, notadamente, um objetivo recorrente destaacéo,
opondo-se as estruturas politico-fundiarias herdadas do
regime colonial, comunidades indigenas e haciendas, que
foram obstaculo a institucionalizacdo do Estado moderno
ao longo do primeiro século de independéncia (Mallon,
1994). A reducdo das autonomias regionais e locais se si-
tuou assim no centro das reformas conduzidas pelo Esta-
do mexicano a partir do fim do século XIX e a politica
fundiaria constituiu uma peca essencial deste processo.

Num primeiro momento, sob o regime do general

Porfirio Diaz, entre 1876 e 1910, a dissolucdo das co-
munidades indigenas e a privatizacdo de suas terras
permitiram destruir as bases institucionais dos sistemas
de governo e dos regimes de cidadania que fundavam a
autonomia politica das comunidades rurais (Léonard,
2008). Em seguida, a reforma agraria, inscrita na Cons-
tituicdo de 1917 e empreendida em larga escala a partir
de 19345, estruturou de forma duradoura as relagdes do

5 Levada adiante por mais de sessenta anos, a reforma agraria cobriu aproximadamente a metade do territorio nacional e uma proporcao equivalente dos estabeleci-

mentos agricolas.
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poder central com as sociedades rurais, iniciando um
processo sincrénico de desconstrucdo e reconstrucao
institucional. De uma parte, imp6s 0 desmantelamento
das haciendas sem, no entanto, levar a restauragéo de or-
ganizagbes comunitérias autbnomas: a delegacdo das
terras confiscadas a agrupamentos de camponeses orga-
nizados em ejidos®, numa base micro-local e sob a tutela
administrativa do governo federal, permitiu colocar os
beneficiarios da reforma agraria fora da esfera de con-
trole politico das instancias provinciais (estados da fe-
deracdo) e municipais (Pansters, 1997).

De outra parte, outra alavanca da mudanca instituci-
onal residiu na organizacdo das mediagGes entre as co-
munidades ejidales e a esfera politica nacional sobre uma
base corporativa socio-profissional: um sindicato ofici-
al, a Confederagdo Nacional Camponesa (CNC) foi
concebida com a vocacdo de incorporar o conjunto das
organizagdes camponesas formais e informais, além de
investido do monopélio de representacdo dos interesses
do mundo camponés e de transmissao de suas deman-
das em matéria de acesso as politicas publicas (Mackin-
lay & Otero, 2004). Instauradas no conjunto dos setores
socioecondmicos e erigidas em pilares setoriais do par-
tido oficial (batizado de Partido Revolucionério Institu-
cional, PRI, em 1946), as centrais corporativas assumi-
am as funcgdes essenciais de dar coeréncia aos interesses
socio-setoriais, de selecdo dos quadros dirigentes que
ocupariam os postos tanto de governo quanto de repre-
sentagdo politica e de negociagdo das politicas publicas.
E por sua intermediacdo que era periodicamente rene-
gociado um “pacto redistributivo”, assegurando aos se-
tores integrados ao PRI 0 acesso aos recursos redistribui-
dos pela administragdo federal (terras, créditos agricolas,
programas de desenvolvimento e de infra-estrutura das
localidades, empregos administrativos, etc.). As organi-
zac0es corporativas desempenhavam, em contrapartida,
um papel essencial de controle e de transmisséo das ten-
sdes socio-politicas. Este dispositivo erigiu o clientelis-
mo de Estado, organizado a partir do ejido, enquanto
mecanismo “natural” de regulacdo politica. Forneceu
um expediente para a a¢do governamental, mas condu-

ziu simetricamente ao conferir a agricultura familiar um
lugar central no regime de governanca caracteristico do
“Estado corporativo” e das formas de legitimacdo deste
altimo, por via notadamente da representacdo parlamen-
tar deste setor. Estas circunstancias resultaram, de ma-
neira diferente do Brasil, numa pouca autonomia reci-
proca entre 0 Estado mexicano e as organizagdes sociais,
integradas ao funcionamento estatal (Bizberg, 2004).

Contudo, as politicas de modernizagdo da agricultu-
ra empreendidas a partir dos anos 1950 — gragas a pro-
mocao da revolucdo verde, aos grandes projetos de irri-
gacdo e as subvences aos sistemas de preco e de crédito
“ beneficiaram essencialmente as grandes estruturas agri-
colas, consideradas como melhor ajustada para respon-
der as necessidades da estratégia nacional de industria-
lizacdo substitutiva das importacgdes, para satisfazer com
baixo custo a demanda alimentar e agroindustrial inter-
na e para assegurar o equilibrio da balanca comercial
(Hewitt, 1976; Maddison, 1992). Apesar da reforma
agraria, a dualidade persistiu assim num ambito de re-
gulacdo politica que favorecia o sustento de uma ampla
base camponesa sem transformé-la num protagonista do
projeto de desenvolvimento nacional. A crise deste pro-
jeto “ que ocorre no fim dos anos 1970 e desagua no
processo de integracdo econdmica com os Estados Uni-
dos, formalizada pela retificagdo do NAFTA em 1994 —
conduziu, em seguida, a um questionamento funda-
mental do lugar atribuido ao setor da agricultura fami-
liar na sociedade e na economia nacional, além de pro-
vocar uma crise profunda do corporativismo camponés
ao longo dos anos 1990 (Mackinlay & Otero, 2004).

2.2.NO BRASIL: A MARGINALIZAGCAO HISTORICA DA
AGRICULTURA FAMILIAR E SUA “INVISIBILIZAGAQ”
INSTITUCIONAL’

Ao contrario do México, a dualidade da agricultura no
Brasil ndo é o resultado de rupturas sucessivas, mas de
um processo continuo de discriminagdo. De maneira
persistente, 0s poderes publicos brasileiros marginaliza-
ram a agricultura familiar e a mantiveram numa situagéo
de dependéncia em relacdo as oligarquias agrarias, ver-

6 O egjido constitui uma estrutura territorial, juridica e administrativa, dotada ao mesmo tempo de competéncias de regulagdo fundiaria e de governo no nivel

micro-local.

T Por “invisibilizacdo”, fazemos alusdo as estratégias e mecanismos de governanca pelos quais um setor majoritario da populacio rural passou por um processo de
ocultacdo politica em beneficio de um setor minoritario, que funda seu poder em mecanismos de captagdo de renda agricola e de marginalizacéo politica dos gru-

pos sociais majoritarios.
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dadeiras depositéarias de poder da colonizacdo portugue-
sa (Faoro, 2000). Com efeito, é somente em 2006 que a
agricultura familiar beneficia-se, pela primeira vez, de um
reconhecimento oficial, formalizado por um texto de lei.
Mas, se este reconhecimento marca a mudanca de postu-
ra do Estado, institucionaliza também a dualidade histo-
rica da agricultura.

De fato, a marginalizacdo da agricultura familiar en-
contra sua origem no lugar atribuido ao setor campo-
nés, na organizacdo politica e econémica colonial: este
setor foi desde o inicio considerado como concorrente
da agricultura de exportacdo na mobilizagdo da terra e
do trabalho, mas também na produc¢do dos alimentos
necessarios a reproducdo da forca de trabalho. No en-
tanto, uma agricultura familiar se desenvolveu desde
logo nos intersticios dos grandes dominios. Formadas
de escravos fugitivos ou libertos, de mesticos e de cabo-
clos pobres, comunidades agrarias se estabeleceram ao
longo dos séculos XVIII e XIX em terras desocupadas,
sem nenhum reconhecimento administrativo. Contudo,
no sul do pais se implanta uma dindmica de desenvol-
vimento agricola suscitada pelos migrantes europeus do
século XIX, amplamente desconectada da referéncia
latifundiaria colonial. A politica fundiaria considerou,
muito tardiamente, este setor social e produtivo. Foi so-
mente com a realizac¢do do programa de colonizacéo da
Amazonia pelo regime militar, nos anos 1970, que do-
tacdes fundiarias lhe foram outorgadas, em condicdes,
alias, subordinadas as l6gicas de seguranca nacional e de
desenvolvimento do setor empresarial. De maneira ge-
ral, a agricultura familiar ndo beneficiou-se de nenhu-
ma visibilidade institucional em escala nacional: sua
integracdo ou sua marginalizacdo diante do dispositivo
publico resultou de configuragdes especificas aos con-
textos sociopoliticos regionais. A dindmica de ocupagao
populacional intersticial, iniciada no periodo da colo-
nizacdo portuguesa, continuou assim a operar como
valvula de ajuste e de integracdo social.

Esta marginalizagdo institucional operou como fator
de autonomia das formas de organizagao da agricultura
familiar. Historicamente, 0s processos de organizagdo
ocorreram com freqiiéncia enquanto modo de resistén-
cia diante dos poderes locais. “Ligas camponesas” se
formaram nos anos 1940 para defender os agricultores
familiares, pequenos proprietarios ou meeiros, contra a
espoliacdo fundiaria orquestrada pelos grandes dominios
acucareiros de Pernambuco. Em seguida, elas se mobi-

lizaram em torno do tema da reforma agraria e se dis-
persaram em numerosas regides, sempre com forte au-
tonomia em relagdo as instituicdes politicas e com refe-
réncia a problemas muito contextualizados. Durante o
governo militar, enquanto que a agricultura latifundia-
ria se modernizava e se constituia progressivamente a
base de um novo setor agroindustrial, a agricultura fa-
miliar desenvolvia formas de resisténcia passiva, expri-
mindo-se através dos sistemas de obrigacdes mituas que
constituiram um fator de refor¢o das autonomias das
comunidades pouco expostas as pressdes exteriores. Es-
tas regulacdes se amparam mutuamente em relagdes
paternalistas com as elites locais, em torno de uma per-
sonalizacéo das trocas sob 0 modo da reciprocidade fic-
ticia, reforcando o carater territorialmente enclausurado
das formas de organizagdo do setor familiar (Léna et al.,
1996; Sabourin, 2007).

2.3. A EMERGENCIA INSTITUCIONAL DA DUALIDADE
AGRICOLA E SUA CONSIDERAGCAO PELAS POLITICAS
PUBLICAS

A dualidade se inscreve, assim,como uma caracteris-

tica central da histéria das duas agriculturas, apesar de
uma aversao comum em traduzi-la enquanto realidade
institucional: no México, ao passo que o agrarismo ofi-
cial e a orientacdo populista do regime conduziram a
reificar o papel dos estabelecimentos familiares no pro-
jeto de desenvolvimento nacional e a ocultar a preemi-
néncia econdmica do empresariado privado, no Brasil
foi a agricultura familiar o objeto de um processo simé-
trico de “invisibilizacdo” institucional. Nos dois paises,
a dualidade agricola se exprime num duplo fenémeno
de disjuncdo socio-territorial: de uma parte, a orienta-
¢do dos programas de infra-estrutura, de assisténcia so-
cial e de contencdo dos custos da alimentagdo e dos ser-
vicos em favor dos meios urbanos alimentou o éxodo
rural e o crescimento urbano; de outra parte, a defasa-
gem dos niveis de produtividade entre as regides de
agronegocio (Norte e Ocidente do México e Sudeste e
Centro-Oeste do Brasil) e 0s espacos sub-capitalizados
da agricultura familiar (Sul do México e Nordeste bra-
sileiro) se traduziu em fluxo de trabalho e em aumento
de tensdes sociais desfavoraveis a estes Ultimos espacos.
Com os processos de insercdo competitiva empreendi-
dos desde a segunda metade dos anos 1980, o carater
dual das duas agriculturas se reforgcou entre os setores e
os territorios que estavam em condicOes de integrar as
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cadeias globalizadas de valor e, ao contrario, aqueles nos
quais os atores locais foram levados a operar uma diver-
sificacdo crescente em atividades ndo agricolas, a reali-
zar trabalho assalariado e, cada vez mais, a migrar para
areas com emprego urbano e com agronegocio.

Ao longo dos anos 1990, as politicas enderecadas ao
setor agricola passaram a considerar esta dissociagao das
dimenses econdmica e social do desenvolvimento rural:
adotaram nos dois paises caracteristicas de segmentacao
ao mesmo tempo tematica e operatoria, que rompem com
a natureza integrada dos dispositivos anteriores (Léonard
& Losch, 2006). A acdo publica é assim marcada pela pro-
fusdo de programas tematicos e focalizados, vinculados a
cadeias de decisdo e de execucdo dissociadas e ndo neces-
sariamente coordenadas entre elas. As formas de descon-
centracdo e descentralizacdo dos processos de gestao das
intervencdes se adicionam, por outro lado, a este carater
segmentado das politicas. Nos dois paises, 0s dispositivos
da agdo publica seguem assim diferentes niveis de terri-
torializacdo que podem entrar mutuamente em concor-
réncia: administraces federais, administragdes provinci-
ais (estados da federacdo), escaldo municipal, nivel
comunitario. O quadro geral de segmentacdo é enfim
reforgado pela multiplicagdo das iniciativas provenientes
de novos atores no campo do desenvolvimento rural, seja
das prefeituras, cujas atribuicdes crescem com as politi-
cas de descentralizacdo, seja de ONGs laicas ou religio-
sas, em particular nos campos do desenvolvimento social
e da protegdo ambiental, como no caso do exemplo forte
da Amazonia brasileira.

Além destes tracos comuns, as duas situacdes nacio-
nais se diferem pelas construcdes normativas da duali-
dade e de sua consideracéo politica. E inegavelmente no
Brasil que a formalizacdo institucional da dualidade é
mais profunda, pois leva a uma disjuncdo dos 6rgéaos
administrativos segundo uma clivagem que circunscre-
ve 0 campo de acdo do Ministério da Agricultura e da
Pesca (MAPA) ao setor do agronegdcio e que atribui a
uma nova estrutura institucional, o Ministério do De-
senvolvimento Agrario (MDA), o apoio ao setor da agri-
cultura familiar. A esta diferenciacdo da autoridade pu-
blica corresponde uma discriminacdo das funcbes dos
dois tipos de agriculturas, que acentua a dimenséo eco-
ndmica para 0 agronegdcio e reserva uma dimensao
social (mas também ambiental) dominante para a agri-
cultura familiar. Neste Gltimo caso, esta inovagdo insti-
tucional permite legitimar um setor sécio-produtivo que

se estruturou, de maneira persistente e autbnoma, em
torno de normas que Ihe sdo amplamente especificas. Ao
contrario, a mudanga institucional no México levou, num
primeiro momento, ao questionamento do estatuto le-
gal de excegdo da propriedade e das instancias de gover-
no do ejido (Mackinlay, 1991), de modo a homogenei-
zar os quadros de regulagdo econémica e de intervencdo
publica para as diferentes categorias de produtores agri-
colas. Nos dois casos, é observando estas mudancas de
normatividade e das novas fun¢@es atribuidas pelo Es-
tado aos setores da agricultura familiar que deve ser exa-
minada a maneira pela qual os atores agricolas se apro-
priaram da idéia de sustentabilidade.

3. A CONSTRUCAO NORMATIVA DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL E SUA VINCULAGAO AO TRATAMENTO DA
DUALIDADE

3.1. A CONSTRUGAO “PELO ALTO” DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL NO MEXICO, DA ECOLOGIA POLITICAA
MULTIFUNCIONALIDADE DA AGRICULTURA FAMILIAR

A emergéncia da nogao de sustentabilidade no inicio
dos anos 1990 corresponde a um duplo jogo de pres-
sdes “ externas, com a emergéncia das questdes ambien-
tais nos processos de negociacdo da NAFTA, e internas,
com o desenvolvimento de uma contestacdo ecologista
no seio das elites universitarias “ mas também de certos
atores politicos do mundo rural (Foyer, 2008). A admi-
nistracdo ambiental, que era subordinada ao Ministério
das Questdes Urbanas, € instituida em ministério inde-
pendente, a SEMARNAT (Ministério do Meio-Ambi-
ente e dos Recursos Naturais), a partir de 1994. Os de-
fensores do “ambientalismo social” mexicano, que se
construiu ao longo dos anos 1970 e 1980, encontraram
ai uma janela institucional de expressao e de aplicacdo
do conceito de sustentabilidade. Todavia, esta transferén-
cia para a acdo publica permanece confinada a politica
ambiental e no ambito do Sistema Nacional de Areas
Naturais Protegidas.

Com a alternancia politica de 2000, as formas de ins-
titucionalizacdo do conceito de sustentabilidade seguem
evolugdes contraditérias. De um lado, a segmentagao se-
torial da acdo publica se aprofunda, com a afirmacéo da
orientacdo produtivista e mercantil das politicas agrico-
las (Léonard & Losch, 2006) e o recuo da administracdo
ambiental para os temas conservacionistas. De outro
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lado, em 2001, o presidente Fox favorece a promulga-
¢do de uma lei de desenvolvimento rural sustentavel,
contra a posicdo dos “bardes” de seu proprio partido. O
processo de elaboracdo desta lei renova uma coalizédo de
interesses no interior de uma corrente, associando inte-
lectuais, movimentos sociais e setores tradicionais do
sistema politico®, que aproveita a conjuntura particular
da transi¢do politica para institucionalizar uma propos-
ta de reforma das politicas de desenvolvimento rural.
Este consenso se ap6ia num diagndstico de crise da agri-
cultura familiar e num aumento brutal de tensdes no
meio rural. ® Evidencia um deslocamento do referenci-
al mexicano do DS, passando do campo da ecologia po-
litica para aquele da economia politica e da multifunci-
onalidade da agricultura familiar. E particularmente
revelador deste fendmeno que a administragédo ambien-
tal, introdutora da nocdo do DS na arena politica naci-
onal, tenha sido praticamente eliminada do processo de
elaboracédo da lei (Foyer & Léonard, 2008).

Em primeiro lugar, a lei de 2001 situa a soberania ali-
mentar como uma questao central da sustentabilidade,
destacando-a em seu titulo: Ley de Desarrollo Rural Sus-
tentable y Soberania Alimentaria (LDRSSA)*. Em segun-
do lugar, ela reconhece a heterogeneidade dos produto-
res rurais e de suas fontes de renda, ndo agricolas
notadamente, e procura promover sua consideracao atra-
vés da descentralizacdo e da territorializacdo dos proces-
sos de formulagao das a¢bes de desenvolvimento. Ela pre-
vé, assim, a constituicdo de drgdos de coordenacédo
multi-setoriais e multi-niveis, os conselhos de desenvol-
vimento rural sustentavel (CDRS), integrados por repre-
sentantes das agéncias governamentais, das associagfes de
produtores, das organizacfes da sociedade civil e das
ONGs. Estes conselhos devem operar nos diferentes ni-
veis da organizacdo politico-territorial: nacional, estados
da federagdo, distritos do Ministério da Agricultura e
municipalidades. Os conselhos municipais, em particu-
lar, ttm vocagdo de assumir uma funcéo essencial de ter-
ritorializacdo das politicas rurais, através da elaboracéo de
planos de desenvolvimento sustentavel adaptados aos con-
textos socioeconémicos e agro-ambientais de suas juris-
dicOes, e sdo dotados de uma verdadeira capacidade exe-

cutiva de definicdo e de gestdo de projetos.

De acordo com esta perspectiva, 0 DS aparece como
um instrumento de racionalizacdo da agdo publica, vi-
sando atenuar sua fragmentagdo, a0 menos enquanto
projeto de incitacdo de mudanga no mundo rural. Con-
tudo, na tradigdo mexicana de federalismo ultracentra-
lizado, a administracdo federal conserva um papel de-
cisivo na estrutura operacional do dispositivo. Dois
niveis sdo, com efeito, determinantes na elaboracéo dos
planos de desenvolvimento sustentavel: a municipalida-
de, que sofre de uma falta de ancoragem institucional
apds décadas de descaminhos por dispositivos corpora-
tivos do ejido e do Estado-partido; e o “distrito rural”,
que constitui o “elo perdido” da coordenacéo territorial
entre o nivel municipal e o Estado federal e que se vin-
cula & organizacdo do Ministério da Agricultura. E,
portanto, a administracao agricola federal, cujo referen-
cial de acdo permanece marcado por uma concepgao
produtivista do desenvolvimento, que assume um pa-
pel central na coordenacgdo das operacdes de desenvol-
vimento sustentavel, na interface dos conselhos munici-
pais e das grandes orientacfes definidas nas escalas
federal e provincial.

Em termos mais gerais, a LDRSSA ndo muda o modo
fundamentalmente segmentado de concepcao das politi-
cas publicas. O quadro regulamentar da Lei de Finangas,
votada a cada ano, fixa 0s grandes temas meio ambiente,
desenvolvimento social, educacgdo, competitividade, infra-
estruturas, satde, trabalho, etc.) entre os quais cada ad-
ministracdo deve incorporar seus programas. Todos estes
temas dizem respeito, de perto ou de longe, ao desenvol-
vimento sustentavel, mas o modo de gestdo das despesas
publicas ndo permite sua articulagdo no nivel de uma li-
nha orcamentaria particular. Os conselhos de desenvolvi-
mento rural sustentavel sdo assim impelidos a elaborar
varias versdes de seus projetos em funcgdo dos guichés se-
toriais que canalizam os financiamentos. O principio de
tematizacdo e de segmentacdo da agdo publica conduz
assim a variag0es do contetido programatico do DS reali-
zadas pelos atores territoriais, que participam de sua apli-
cagao, 0 que pode se revelar contraditorio com os critéri-
0s de integracdo no longo prazo que fundam a nogao

8 Os deputados oriundos do antigo corporativismo agricola oficial representavam perto de 20% dos membros da legislatura 2000-2003.
9 Tensdes que se exprimem por reivindicagdes de revisdo do capitulo agricola da NAFTA e de atribuicio de um estatuto de excecdo as produgdes de milho e de feijo.
10A Lei define a soberania alimentar como “a livre determinacio do pais em matéria de produgdo, distribuicdo e acesso aos alimentos para o conjunto da populago,

com base fundamental na produgdo nacional” (Art. 3, XXXII).
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mesma de sustentabilidade.

3.2. NO BRASIL: A INSTITUCIONALIZACAO DA AGRICULTU-
RA FAMILIAR E SEU VINCULO COM A TEMATICA DO
DESENVOLVIMENTOS SUSTENTAVEL

A questdo ambiental emergiu, verdadeiramente, na
agenda politica nacional depois da Conferéncia de Es-
tocolmo, na qual o Brasil, denunciado por sua politica
de colonizacdo amazonica, singularizou-se com a ado-
¢do de uma posicdo desenvolvimentista (Marcondes,
2005). A criagdo de uma secretaria do meio ambiente
(SEMA), ligada ao Ministério do Interior, em 1973, é
seguida, em 1981, pela promulgacdo da Politica Naci-
onal de Meio Ambiente (PNMA), e depois pela cria-
¢do do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Re-
cursos Naturais, além do reconhecimento da gestdo
ambiental pela Constitui¢do de 1988. A perspectiva da
Conferéncia do Rio-1992 provocou uma aceleracdo
institucional, inicialmente com a cria¢do de um minis-
tério especifico (MMA), em 1992, cujas acdes sdo mar-
cadas pela influéncia das ONGs nacionais e internaci-
onais. Em seguida, a promocao de um conjunto de
regulamentacdes se inscrevera nos desdobramentos da
Conferéncia: Agenda 21 Nacional, Forum Brasileiro
de Mudancas Climaticas, Politica Nacional de Edu-
cacdo Ambiental, Politica Nacional de Biodiversidade.
Desde 2003, sob a presidéncia de Lula, a alianga entre
0 MMA e as ONGs ambientalistas se consolidou. Po-
rém, na continuidade de uma tendéncia forjada desde
0s anos 1970, as politicas ambientalistas se concentra-
ram na Amazénia e cristalizaram sobremaneira uma
postura conservacionista. Esta orientagdo contribuiu a
desconectar a politica ambiental das intervencdes re-
ferentes as questdes agricolas e, mais amplamente, ao
desenvolvimento rural.

A atencdo com estas questdes, no &mbito da agricul-
tura familiar, € uma incumbéncia do Ministério do De-
senvolvimento Agrario (MDA), cuja criacdo, em 1999,
associa-se a acdo de redes de politicas publicas forma-
das em torno de organizacdes sécio-profissionais da
agricultura familiar, de ONGs, de universitarios e seus
investimentos no campo politico em escalas regionais
e nacionais. Trata-se de uma inovacao institucional ma-
terializando uma mudanca de relacdo de poder no seio
do mundo rural, sob efeito de dindmicas sociais ocor-
rendo ha varias décadas: ao contrario das evolugdes que
fragilizaram as organizag@es corporativas camponesas

no México ao longo dos anos de 1980 e 1990, o sindi-
calismo agricola desempenhou um papel importante
na emergéncia institucional da agricultura familiar na
mesma época. A Confederacdo Nacional dos Trabalha-
dores na Agricultura (CONTAG), até entdo organiza-
da com fins de controle corporativista ao servi¢o do
Ministério do Trabalho, notadamente se converteu em
organizacdo reivindicativa pluralista, sob a presséo de
uma contestagdo interna de suas esferas municipais e
regionais. Em sintonia com movimentos sociais tais
como as Comissdes Pastorais da Terra (CPT) e 0 Mo-
vimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST),
a CONTAG investiu no campo da representacao dos
pequenos agricultores e pesa na implantacdo do Pro-
grama Nacional de Fortalecimento da Agricultura Fa-
miliar (PRONAF), no @mbito do Ministério da Agri-
cultura, em 1996, para depois ser transferido, trés anos
mais tarde, ao MDA. Deste ent&o, este aqui se incum-
be do conjunto das questdes relativas ao desenvolvi-
mento da agricultura familiar, passando pela gestdo da
reforma agréria até a aplicacdo das politicas de desen-
volvimento territorial.

O MDA é composto de trés secretariais de Estado —
reforma agraria (SRA), agricultura familiar (SAF) e de-
senvolvimento territorial (SDT) — cujos processos de
formatacéo e de estruturacdo contam com redes de po-
liticas publicas especificas. Ao passo que 0s movimen-
tos de reivindicagdo fundiaria, notadamente o MST, in-
fluenciaram o funcionamento da SRA, a criacdo da SAF
no MDA, que substitui a Secretaria do Desenvolvimen-
to Rural (SDR) do Ministério da Agricultura, foi resul-
tado da pressdo dos sindicatos de agricultores familiares
dos estados da regido Sul, bem integrados aos circuitos
agro-alimentares, que influiram na orientacdo em favor
do reforgo técnico e econdmico dos estabelecimentos
familiares. Mais recente (2004), a SDT se situa no cru-
zamento das dindmicas setoriais e territoriais, com uma
missdo cuja definicdo é marcada pela influéncia de
ONGs e de movimentos sindicais e eclesisticos do
Nordeste. Estas trajetorias heterogéneas de construcédo
se traduzem por certa autonomia dos referenciais e das
acOes de cada secretaria. Enquanto que a SAF atribui
uma clara prioridade a dimensdo econdmica, a SDT e a
SRA manifestam concepg¢Bes mais integradas da sus-
tentabilidade, em torno das idéias de comunidades ru-
rais territorializadas, no caso da primeira, e de interagao
producdo/meio-ambiente para a segunda.
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A exemplo do México, um Conselho Nacional do
Desenvolvimento Rural Sustentavel existe no Brasil des-
de 2000, cuja funcéo consiste em preparar a evolugéo do
quadro juridico do desenvolvimento sustentavel da agri-
cultura familiar, mas também em propor politicas e em
participar de sua implementagdo. Ligada ao MDA, sua
estrutura paritaria se ramifica nos trés niveis de gover-
no: unido (CONDRAF), estado da federagdo (CEDRS)
e municipio (CMDRS). Embora, num primeiro mo-
mento, o dispositivo tenha mostrado uma dificuldade
em organizar o desenvolvimento rural no nivel muni-
cipal (Abramovay, 2001), sua reestruturacdo em 2004 o
tornou desde entdo o instrumento operacional do de-
senvolvimento territorial sustentavel. E neste quadro que
sdo definidos os territérios rurais e sdo construidos e
administrados 0s projetos territoriais, que implicam
mais da metade dos agricultores familiares e da superfi-
cie nacional (Leite et al., 2008). O dispositivo constitui
uma arena ativa de discussdo das politicas publicas de
desenvolvimento sustentavel e de concertagdo intrami-
nisterial (Bonnal & Maluf, 2009).

Se 0 MDA ocupa um lugar central na formulacéo de
politicas acerca da sustentabilidade, ndo €, todavia, nem
0 Unico, nem o dominante: outros ministérios (desen-
volvimento social, meio-ambiente, agricultura, educacéo,
saude, etc.), assim que outros conselhos nacionais se
referem & sustentabilidade em termos comumente mais
especificos, alimentando uma pluralidade das idéias, dos
modelos de desenvolvimento, das instituicdes e das acdes
em torno desta nogao.

3.3. UM CONJUNTO DE CARACTERISTICAS COMUNS AOS
DOIS DISPOSITIVOS NACIONAIS

A construcdo institucional do desenvolvimento rural
sustentavel apresenta, nos dois paises, um conjunto de
tragos comuns que destacam a nova convergéncia de suas
abordagens das transformacdes do setor agricola. Em
ambos os casos, 0 desenvolvimento rural sustentavel é
concebido como um dispositivo de compensacdo das
externalidades negativas (sociais e ambientais) do pro-
cesso de insercdo competitiva, que se dirige a um seg-
mento particular, mas majoritario, do setor agricola:
aquele dos pequenos estabelecimentos familiares sofren-
do de “desvantagens comparativas” claras (pequena di-
mensdo, assimetria de mercado, sub-capitalizagéo, etc.).
As atribui¢des do MDA brasileiro, como aquelas do
quadro operacional definido pela LDRRSA mexicana,

apresentam assim um conjunto de premissas e de ca-
racteristicas comuns: de uma parte, elas se apbiam so-
bre um diagnostico de pluralidade das formas de ativi-
dade das familias agricolas; de outra parte, elas associam
estreitamente problematicas ligadas ao acesso aos recur-
sos (com um foco particular na reforma agraria no Bra-
sil e no setor ejidal no México), a producdo agricola e ao
desenvolvimento territorial. Nesta perspectiva, a dimen-
sdo territorial dos processos de producdo das politicas
parece determinante para sua capacidade em conciliar
efetivamente as trés dimensdes do DS: nos dois paises,
as tematicas da sustentabilidade e da descentralizacéo se
sobrepdem formalmente na arquitetura dos dispositivos.

Outra convergéncia se refere a dissociacdo dos dois
dispositivos em relacdo as administracdes encarregadas
da protecdo do meio-ambiente e da modernizagéo pro-
dutiva. Se este tltimo ponto pode ser discutido no Mé-
xico, onde o Ministério da Agricultura conserva a tu-
tela formal dos CDRS, propostas legislativas almejam
confiar sua coordenacdo ao Ministério da Reforma
Agréria, numa légica funcional parecida com aquela
que define as atribui¢des do MDA brasileiro e que con-
duziria a focar as politicas associadas ao DS sobre o
setor ejidal. Mais claro é, em compensacéo, o afasta-
mento da administracdo ambiental do campo do de-
senvolvimento rural sustentavel nos dois paises: a SE-
MARNAT foi excluida do processo de elaboragdo da
LDRSSA no México, assim como das fung¢des de coor-
denacdo dos conselhos de desenvolvimento sustenté-
vel, mesmo se seus representantes tenham assento nes-
tes Gltimos; da mesma forma no Brasil, a administragao
ambiental limita sua acdo a producdo de novos qua-
dros normativos de carater geral, assim como a gestéo
das &reas naturais protegidas.

Através de sua vinculacdo, explicita ou funcional, com
a questdo das perspectivas da agricultura familiar, o tema
da sustentabilidade opera em ambos 0s paises como um
fator de questionamento dos paradigmas que até o pre-
sente organizaram as politicas de desenvolvimento ru-
ral. Ao clientelismo estrutural e a segmentagéao das poli-
ticas publicas e a fragmentacdo dos programas, 0s
dispositivos de DS aspiram opor a participacdo cidada
e a concertacdo. Propdem-se a coordenacdo da agdo pu-
blica e a busca de coeréncia das intervencdes setoriais nas
diferentes escalas territoriais. As solucdes técnicas verti-
cais e universais, assim, sdo substituidas por solugdes
negociadas e particulares.
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4. CONCLUSAO: O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL COMO
MUDANCA INSTITUCIONAL?

O estudo comparado dos processos de integragao das
normas internacionais do DS as trajetdrias historicas das
politicas agricolas e rurais no México e no Brasil sugere
dois tipos de reflexfes. O primeiro se refere ao objeto
mesmo da comparacdo, quer dizer a intensidade e o
sentido da mudanca normativa associada a emergéncia
da sustentabilidade no debate sobre o desenvolvimento
agricola e rural em cada um dos paises. O segundo diz
respeito ao quadro de referéncia tedrica da mudanca
institucional e da dependéncia da trajetdria.

No que se refere ao primeiro ponto, a sustentabilida-
de parece constituir um eixo central de legitimacéo de
um novo regime (no Brasil) ou de relegitimacéao de or-
ganizac0es e de atores politicos (no México), num qua-
dro inédito de concorréncia econdmica e politica. Nos
dois paises, este problema se vincula, em primeiro lu-
gar, a agricultura familiar, definida como um setor soci-
al especifico e particularmente exposto as externalidades
negativas da modernizagdo competitiva. O carater dual
das duas agriculturas parece estruturar as formas de
mobilizacéo e de institucionalizagdo da sustentabilida-
de pelos representantes do poder e do mundo rural,
neste contexto, as dimensdes sociais e econdmicas do
desenvolvimento ganham dianteira em relagdo as ques-
tBes ambientais nas escolhas politicas, o que, em defini-
tivo, tende a institucionalizar a configuragdo dual das
agriculturas e dos dispositivos que lhes sdo enderecados.

Todavia, além deste traco comum, a orientacdo e a
intensidade das mudancas institucionais induzidas pela
integracdo seletiva das normas do DS variam notavel-
mente de um pais para outro. No Brasil, a “janela de
oportunidades” aberta pelo acesso de Lula a presidén-
cia foi aproveitada por uma coalizdo de atores instituci-
onais (sindicatos, associacdes, ONGs e as redes que 0s
federam) que se apropriou da sustentabilidade como um
recurso para definir e impor na arena politica nacional
modelos agricolas especificos, em oposicdo ao agrone-
gécio. A integracdo da sustentabilidade nos registros
normativos dos atores da agricultura familiar forneceu a
argumentacdo e as bases de mobilizacdo para negociar
um tratamento diferenciado por parte do Estado em
relacdo ao agronegocio e reivindicar um estatuto de ex-
cecdo no jogo concorrencial. Nesta légica, a agricultura
familiar se erigiu em agricultura sustentavel em oposi-

¢80, ou em paralelo, a uma agricultura empresarial in-
sustentavel.

No México, a mudanga institucional se referiu efe-
tivamente aos quadros legais e regulamentares, mas pa-
rece afetar apenas marginalmente as matrizes norma-
tivas dos atores rurais. Num contexto similar de “janela
de oportunidades”, estabelecida pela alternancia poli-
tica de 2001, sé&o atores oriundos das antigas organiza-
¢Oes corporativas e integradas a arena politica central
que impuseram uma definicdo normativa do DS, sem
real participacdo dos préprios produtores familiares. Se
estes representantes politicos da agricultura familiar
reivindicam um estatuto socio-territorial e um trata-
mento diferenciado em relacdo ao setor do agronegé-
cio, a sustentabilidade ndo é mobilizada como uma
referéncia normativa para planejar perspectivas para 0s
estabelecimentos familiares: a modernizagdo competi-
tiva permanece o referencial dominante de uma maio-
ria de atores politicos engajados na implantacdo das
politicas de DS.

No que diz respeito ao segundo ponto, este estudo
esclarece os processos de mobilizacdo estratégica das idéias
por atores socialmente situados, num quadro de agdo
balizado por uma matriz institucional oriunda da histo-
ricidade das interagOes entre os diversos componentes do
mundo rural e 0 Estado. A dependéncia de trajetoria nas
escolhas de “traducdo em politicas” do DS se exprime de
maneira diferenciada nos dois contextos, mesmo que
desembocando em op¢des politicas comparaveis. No Bra-
sil, a introducdo da sustentabilidade “ num contexto de
mutacdo econdmica e politica marcada pelo fim do Esta-
do ordenador e pela edificagdo do Estado democratico “
serviu de suporte as estratégias de legitimacéo institucio-
nal dos atores da agricultura familiar. A normatizacdo do
DS nas politicas rurais pode ser lida como uma bifurca-
¢do, uma mudanca de natureza revolucionaria em rela-
¢80 ao modelo de modernizagdo competitiva e de agro-
negécio defendido pelo regime politico anterior. No
Meéxico, 0 processo de mudanga institucional associado a
integracdo das normas do DS se refere mais as transfor-
magc0es acessorias e seu resultado permanece incerto. Sete
anos apos a ratificacdo da Lei de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, os atores sociais da agricultura familiar ndo
se apropriaram da sustentabilidade como um instrumento
de legitimacdo e de mobilizagdo politica; é significativo
gue a nocao de sustentabilidade seja associada aquela de
soberania alimentar e que esta Ultima suplante a primei-
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ra, tanto nas reivindicacdes dos produtores familiares
como nas de certos setores da agricultura empresarial que
divergem em questdes como aquela da autorizagao do uso
dos OGM:s.

A distingdo tedrica entre mudanca acessoria e bifur-
cacdo pode, por outro lado, ser discutida sob a luz do
caso brasileiro. O carater radical da integracdo da sus-
tentabilidade €, neste caso, posto em questdo pela insti-
tucionalizagdo de dois dispositivos paralelos de interven-
¢do no meio rural, que se ap6iam em dois paradigmas
cuja compatibilidade é objeto de suspeita: aquele da sus-
tentabilidade e aquele da modernizacdo competitiva. A
construgdo normativa da sustentabilidade permanece,
alias, incompleta na medida em que ndo permitiu, até o
momento ao menos, definir novos modelos agricolas
proprios a agricultura familiar (agro-ecol6gico, campo-
nés, identitario etc.) e ainda menos dispositivos de acom-
panhamento da transi¢do do modelo agricola atual, fun-
dado no consumo intensivo de insumos, para um
modelo alternativo. As normas elaboradas tém, primei-
ramente, uma dimens&o agregadora: emergem da repre-
sentacdo coletiva e da federacdo de interesses. Permitem
a definicdo de aces coletivas destinadas a unir os agri-
cultores familiares e lhes conferir uma legitimidade
politica e social, mas elas carecem de bases técnicas para
refundar a agdo publica em matéria de desenvolvimen-
to agricola e rural. Sua formatagdo regulamentar, refor-
cando sua dimensdo técnica, conduziria, por outro lado,
a excluir certos setores da agricultura familiar se recla-
mando sustentaveis, em razdo notadamente dos impac-
tos ambientais de seus sistemas de atividades'*. Tal op-
¢do ndo somente provocaria uma ruptura de certos
compromissos politicos que se situam no centro do pro-
cesso de institucionalizacdo do DS, como também ali-
mentaria o dualismo que se inscreveu de maneira dura-
doura na estrutura das politicas rurais brasileiras.
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