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O METODO REAF: INOVACAO INSTITUCIONAL NO
MERCOSUL

Taina Estanislau Siman Alves

Mercosul é uma iniciativa de integra¢ao regional, com processo decisorio

intergovernamental, altamente focado no executivo dos Estados. No entanto,
isso nao significa que nao seja possivel construir, no Mercosul, mecanismos formados
por outros atores, que contribuam para o projeto da integracio e que, inclusive,
interfiram no processo decisorio e nos rumos do bloco como um todo. Nesse artigo
trazemos informagdes e conquistas da Reunido Especializada da Agricultura Familiar
(REAF): um 6rgao de disseminagao de politicas publicas com metodologia prépria, que
construiu relagdes nao somente no Mercosul, mas também para além dele. Essas

estratégias institucionais ficaram conhecidas como Método REAFE

A assinatura do Tratado de Assuncao, em 1991, trouxe fortes preocupacdes para os
pequenos agricultores. Expostos entdo a abertura comercial e ao grande agronegdcio
como um dos atores mais interessados em influenciar os governos no processo de
integracdo, a agricultura de pequena escala comegou a se organizar a fim de tentar
garantir seus direitos de participacao no bloco. A partir dessas articulagdes se formou a
Confederacio Internacional de Organizacoes de Produtores Familiares do Mercosul
Ampliado (COPROFAM), em 1994. Originalmente contando com 12 organizacoes
sindicais de sete paises, a organizagao transnacional era composta por diferentes tipos de
grupos de agricultura (campesina, familiar, indigena, etc.), mas que se juntaram com o
objetivo de demandar politicas direcionadas. Com isso, foi instituido no ano seguinte,
juntamente ao Grupo Mercado Comum, o SGT 8, o Subgrupo de Trabalho da
Agricultura, que previa discutir o impacto da integragdao sobre esse setor, principalmente
devido a sua crescente vulnerabilidade (GRISA; NIERDELE, 2019).
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Com a Carta de Montevidéu, emitida pela COPROFAM em 2003, que pede pela
criagdo de uma agenda para politicas diferenciadas para a agricultura familiar dentro do
Mercosul, é criada a REAF (Reunido Especializada para a Agricultura Familiar). E
importante destacar nesse contexto, a lideranca e interesse brasileiro, e o programa
FIDA-MERCOSUL (Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola), que preve
investimentos aos pequenos agricultores para a diminuicdo da desigualdade e inclui

também Chile e Bolivia.

A criacio da REAF em 2004 com a Resolu¢io 11/04 nio cria somente um espaco de
dialogo entre esses agricultores e os governos nacionais, mas reflete a inser¢ao de todo o
setor da agricultura familiar dentro da dinamica comercial do Mercosul, garantindo que
esses atores também usufruam dos beneficios da integracdo a partir de politicas publicas
direcionadas (FERREIRA, 2019a). A REAF conta também com grupos tematicos
especializados a juventude, mulheres do campo, prevencio as mudangas climaticas e
acesso a terra (FIRMINO, 2017).

A acao da REAF nos anos seguintes se tornou o exemplo de um grupo marginal que
encontrou no Mercosul um espago para existir, garantir seus direitos, explorar as
possibilidades da integracido e inclusive transborda para fora do nivel regional se
tornando um importante ator internacional ao mesmo tempo em que reafirma sua

diversidade e identidades locais.

No entanto, para chegar ao nivel de organizagdo atual da REAF, foi necessario um
processo de mutua aprendizagem. A REAF teve que desenvolver maneiras de lidar nao
somente com 0s movimentos sociais do campo, mas também de conseguir traduzir as
suas demandas dentro das regras e normas de um aparato institucional e regional ja
constituido dentro de uma légica formal (COPROFAM, 2019). Para essa uniformizagao
regional foi necessario criar um didlogo nacional com os governos centrais, o que
também nao existia de maneira uniforme até entdo, criando um novo espaco publico de
dialogo e interagao entre esses atores (NIERDELE, 2016).

A interacdo de cenarios diferentes que foi construida de maneira transnacional
também teve suas proprias particularidades. A convivéncia nova e, por vezes, esporadica
entre esses atores gerou uma situagao inicial de competicao e desconfianga, de forma que
algum desses grupos que representavam uma identidade e modo de agricultura especifico

fosse defender seus interesses em detrimento dos outros, o que fazia com que a
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formacdo final dos documentos de posicionamento fosse amplamente discutida. Por
outro lado, essas interagcdes trouxeram, a0 mesmo tempo, um nivel de reconhecimento e
criacao de relagoes de confianga entre os atores, o que foi tema das suas primeiras
plenarias tematicas, que versaram sobre a categorizacao de o que seria agricultura familiar

(NIERDELE, 2016).

Como resultado, a REAF é um orgao customizado, que tem fortes bases em
participagao social. Essa ideia, encabecada e empreendida pelo Brasil, causou
estranhamento aos outros membros do bloco. O resultado das dinamicas é que as
decisoes sao movidas por cooperacao e consenso através de acordos e negocia¢ao, saindo

de uma légica formal ou coercitiva movida através de decretos (NIERDELE, 2016).

Imagem 1 - Processo decisorio interno da REAF
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Fonte: FAO e REAF-MERCOSUL,.2016:3

O o6rgio ¢é dividido em Se¢des Nacionais, que reunem organizagoes sociais e
coordenadores, onde sio debatidas propostas nacionais e regionais trazidas por essas
organizagoes, ¢ cujo resultado é a producio de um documento no qual constam seus
posicionamentos e propostas oficiais (FERREIRA, 2019a). Existe também a Plenaria de
Organizagdes Sociais, responsavel pelo desenho de politicas publicas formado por
diversos grupos de pequenos agricultores. Essas reunides antecedem as Plenarias
Regionais, que se encontram no ambito do Mercosul uma vez por semestre e tomam as
decisbes finais a partir de Recomendagdes enviadas ao GMC. Importante notar que a

REAF se consolidou como um 6rgao extrabloco, por contar com a participagdo da

Venezuela, Bolivia, Chile, Peru, Equador e Colombia (GRISA; NIERDELE, 2019).
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Os ja mencionados grupos tematicos tratam recortes especificos da agricultura
familiar, se reunindo uma vez por semestre. Ha também o trabalho das assessorias,
apoiando as negociacbes da REAF a partir de estudos e informagdes técnicas. A
Secretaria Técnica da o apoio logistico e operacional das reunides e acompanhamento de
prazos, bem como a pauta das reunides, metodologia dos debates e interacaio da REAF
com outros foruns internacionais e organizagoes multilaterais (FERREIRA; LAISNER,;
LIMA, 2015).

Antes de cada Plenaria Regional acontece também a Reunido de Coordenadores
nacionais sobre quais sdo os pontos de acordo de atividades coletivas, propostas de
cooperagao e o programa final da Plenaria Regional, na qual esses pontos poderao voltar
a ser contestados pelos movimentos sociais (GRISA; NIERDELE, 2019). Essa
complexidade e customizag¢ao foi construida com o tempo, principalmente entre os anos
de 2006 e 2008, o que levou a criagao de lagos de confianga entre os atores envolvidos e

institucionalizacao das dinamicas de funcionamento para a tomada das decisées.

Como resultado, foi gerado também o Fundo da Agricultura Familiar (FAF),
estabelecendo aportes financeiros que garantem a participagao da sociedade civil nas
atividades regulares da REAF. O Chile, inclusive, passou a contribuir com aportes para o
fundo devido a pressio e importancia de que os seus agricultores familiares também
participassem das reunioes (FERREIRA, 2019b). Além disso, os objetivos da REAF sio
divididos em ciclos, constituindo um plano de trabalho conciso e eficiente, de maneira

que o foco e unidade politica colaborem para um resultado mais rapido e preciso.

No seu funcionamento pratico, a REAF se tornou um importante canal de difusiao
de politicas publicas no chamado Mercosul ampliado (ou seja, estendendo o Mercosul
para os Estados associados). Entre os principais exemplos dessa difusio de politicas
publicas adaptadas para as realidades nacionais estdo a criagao de registros nacionais para
agricultores familiares, as compras publicas, regulamentagao e controle de propriedades
de terras, programas educacionais para a juventude rural, e politicas de igualdade de
género com foco em mulheres rurais (GRISA; NIERDELE, 2019). Além disso, foram
também difundidas leis para a protecao desses agricultores no caso de catastrofes
ambientais ou climdticas e manejo sanitario, de maneira que essas leis ganhassem maior
uniformidade entre os paises integrantes do bloco (FERREIRA; LAISNER; LIMA,
2015).
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Dentre os membros associados, participam formalmente da REAF a Bolivia desde o
surgimento do 6rgao, o Chile desde 2005, e o Equador desde 2011 (FERREIRA, 2019b).
Assim a REAF se apresenta como um forte ator mercosulino em uma medida regional
que inclusive ultrapassa as fronteiras do bloco, fazendo com que esses atores ganhem, a
partir de uma visibilidade transnacional, capacidade de impactar politicamente suas
realidades nacionais. Nao s6 isso, a REAF se tornou também uma forte inspiracao
internacional: “Sao organizag¢oes que, geralmente, nao possuem tradi¢do de participagao
em nivel doméstico e internacional, localizadas em paises que, muitas vezes, nem mesmo
dispdem de estruturas governamentais domésticas que possibilitem o contato entre essas

organizacoes e seus respectivos governos” (FERREIRA, 2019b: 2014).

A importancia e atua¢do da REAF tem sido citada e exaltada dentro do sistema
ONU (na Organizacao das Nagoes Unidas para Alimentacao e Agricultura (FAO, 2020) e
no Comité de Seguranca Alimentar (CSA), especialmente), na Comunidade de Estados
Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) e na Unido de Nagoes Sul-Americanas
(UNASUL). Nesse sentido ela se destaca pelas fortes interagoes entre Estado e sociedade
civil, pela capacidade de influéncia na disseminacao de politicas publicas, pela criacao de
um dialogo nacional antes inexistente, constru¢ao de uma estratégia regional, e pela sua

atuacio internacional sendo inclusive reconhecida como um ator descolado do Mercosul

(NIERDELE, 2016).

A atuagao internacional tem mudado principalmente as visoes desses pafses de uma
agricultura familiar fragil e vulneravel para uma ferramenta soberana para garantir a
seguranca alimentar. Internacionalmente, a REAF tem a liberdade para se posicionar e
atuar, de maneira independente aos governos. Na mesma forma, ao se posicionar sobre a
REAF, no caso de mudanga ou desacordo de posicionamento, os governos nacionais
devem se reunir com a sociedade civil no ambito da REAF primeiramente, baseado em
relagGes de confianga e cumplicidade. No caso de desacordos sobre os pronunciamentos,
como ja foi o caso no tema de reforma agraria, a disputa permanece latente, por vezes
resultando na retirada do tema (NIERDELE, 20106).

Durante os ultimos anos, expandir a agenda e contatos da REAF internacionalmente
tem sido a principal estratégia do 6rgao, permitindo também que os atores conhecam a
ampliem novas politicas publicas sobre agricultura familiar, ampliem os seus espagos de

discussdao e implementem técnicas de capacitacdo a nivel regional, além da formacio de
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parcerias e acordos de cooperagao bilaterais (NIERDELE, 2016).

E preciso considerar que, para além das recomendacdes, resolucdes
e/ou decisdes em nivel regional, as atividades da REAF impactam nas
estruturas governamentais domésticas, na medida em os governos
podem optar por incorporar os insumos produzidos pelo trabalho
realizado em nivel regional em suas legislagoes e politicas publicas
nacionais, mesmo sem a aprovag¢ao dos 6rgaos superiores do Mercosul.
No entanto, isso nao altera as dificuldades da REAF em se colocar
como uma institui¢do protagonista no processo de governanca da

agricultura familiar na regiao. (FERREIRA, 20192:89)

O que temos como resultado na REAF ¢ inesperado. Esse modelo constitui o
chamado “método REAF:

“E verdade que, desde a sua criagao, a REAF revelou certa autonomia
dentro da estrutura enrijecida de relacbes comerciais que define o
Mercosul. Ha quem sugira que foi isto que lhe permitiu construir um
espaco privilegiado de dialogo entre governos e organizagdes sociais, o
que nao foi replicado nas demais instancias no bloco. (NIERDELE,
2016: 595)”.

Uma conjun¢ao improvavel de atores plurais em identidade, que tiveram contato
anterior limitado, se juntam com o objetivo de cooperar a fim de terem forga politica

suficiente e seus direitos protegidos.

Com ambiente inicial de competicao e desconfiancga, a REAF, como 6rgio regional, é
utilizada para construir lacos no ambiente doméstico, criando uma relagdo (antes
limitada) entre esses atores e os governos nacionais. O 6rgao criado nio somente se
torna importante para a protecao desses grupos considerados até entio vulneraveis,
como também cria um espago de difusdo de politicas publicas que amplia os direitos
desses grupos e criam politicas sociais que serdo adaptadas e direcionadas a eles. Isso s6
se torna possivel devido as inovagOes institucionais que constroem um aparato € uma
dinamica entre os atores e que funciona de maneira unica dentro do Mercosul,
aproveitando dos momentos conjunturais favoraveis para a ampliacdo dessas acoes ao
mesmo tempo em que se prova resiliente a mudancas politicas devido ao forte
engajamento dos atores (COPROFRAM, 2019), que apesar das suas caracteristicas em
comum reconhecem suas assimetrias e identidades locais, tendo como uma das principais

caracteristicas para esse jun¢ao, a diversidade.

Por fim, a REAF se projeta internacionalmente se tornando conhecida para além dos
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ambitos do Mercosul, se tornando um ator em féruns multilaterais e reconcebendo a
imagem da agricultura familiar de um ator vulneravel, para o sinonimo de
sustentabilidade e solug¢do de problemas na producao agricola e seguranca alimentar.
Uma juncao transnacional de identidades locais cria um espago regional que consegue
construir didlogos domésticos nacionais, e, mais do que isso, consegue se projetar
internacionalmente de maneira independente, sendo um dos principais exemplos de uma
integracao de facto, além de constituir um caso pouco explorado de dispersao de poder

no Mercosul.
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