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CAPITULO 4

ANALISE DA CONCEPCAO DA POLITICA NACIONAL DE
AGROECOLOGIA E PRODUCAO ORGANICA'

Regina Helena Rosa Sambuichi?
Paulo Asafe Campos Spinola’
Luciano Mansor de Mattos*
Mario Lucio de Avila®

Iracema Ferreira de Moura®
Ana Paula Moreira da Silva’

1 INTRODUCAO

A Politica Nacional de Agroecologia e Produgio Orgénica (Pnapo) foi instituida
pelo Decreto n°® 7.794, de 20 de agosto de 2012, com o objetivo de “integrar,
articular e adequar politicas, programas e agdes indutoras da transi¢ao agroecold-
gica e da produgio orginica e de base agroecolégica” (Brasil, 2012a). Com isso,
a agroecologia e a produgdo organica comegaram a fazer parte oficialmente do
projeto de desenvolvimento do Estado brasileiro, passando a conviver em paralelo
com as politicas de fomento a agricultura convencional.

A institui¢ao da Pnapo resultou de um longo processo de luta por parte de
setores da sociedade que atuam no questionamento do — e na resisténcia a0 — mo-
delo conservador de modernizagio da agricultura, que vem sendo promovido pelas
politicas publicas brasileiras desde a década de 1960. Baseado no uso intensivo
de tecnologias industriais, esse modelo tem sido cada vez mais criticado por seus
impactos sociais e ambientais (Silva, 1982; Balsan, 2006; Sambuichi ez a/., 2012),
apesar da sua importincia para o crescimento da producio e produtividade agri-
cola. Somam-se a essas criticas os potenciais danos que algumas dessas tecnologias

1. Este capitulo é uma republicacéo de parte do Texto para Discussao n® 2305, do Ipea (Sambuichi et al., 2017). Os
autores agradecem a todos os entrevistados na pesquisa e as secretarias executivas da Comisséo Nacional de Agroe-
cologia e Producdo Organica (Cnapo) e da Camara Interministerial de Agroecologia e Producao Organica (Ciapo), pelo
apoio a realizacdo deste trabalho.
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3. Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dirur do Ipea.
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7.Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.



118 ‘ A Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica no Brasil

podem causar a sadde humana e a crescente preocupacio da sociedade em geral
com a qualidade dos alimentos consumidos (Carneiro e al., 2015).

Esse processo de modernizagao da agricultura teve inicio nos paises desenvolvi-
dos ainda no final do século XIX e inicio do século XX, com o surgimento de novas
tecnologias baseadas na mecanizagao, adubagao mineral e selecao genética (Mazoyer
e Roudart, 2008). Apés a Segunda Guerra Mundial, multinacionais com atuagio em
vdrios ramos da industria quimica, interessadas em dar vazao ao estoque significativo
de ingredientes ativos anteriormente utilizados como matéria-prima na produgio
de material bélico, passaram a utilizd-los na formulagao de agrotdxicos e fertilizan-
tes, incentivando o seu uso como insumos agricolas. Associado a isso, institui¢oes
americanas, como o grupo Rockefeller, comegaram a investir no desenvolvimento
de variedades melhoradas de sementes de alta produtividade e desencadearam um
programa de difusdo dessa nova tecnologia para o mundo, o qual ficou conhecido,
posteriormente, como Revolucio Verde (Rosa, 1998) ou Modernizagiao Conserva-
dora, devido aos seus profundos impactos sociais e ambientais (Ricardio, 2011).

As sementes melhoradas de alto rendimento dependem de um “pacote tecno-
16gico”, o qual inclui mdquinas e implementos agricolas, fertilizantes quimicos e
agrotoxicos (herbicidas, inseticidas, fungicidas e outros), para responder produtiva-
mente de maneira adequada. Por essa razdo, a Revolugio Verde se apoiou na adogio
de técnicas agricolas baseadas na monocultura, na mecanizagio pesada e no uso de
insumos quimicos, com a justificativa de aumentar a produgio mundial de alimentos.

No Brasil, os novos sistemas de produ¢io baseados na monocultura de com-
modities agropecudrias (notadamente, soja, milho, trigo, algodao, cana-de-agticar
e pastagens ex6ticas homogéneas para producio de carne), apesar de contribuirem
para a expansdo e a consolidacdo de fronteiras agricolas, elevacio do produto interno
bruto (PIB) e o superavit da balanca comercial, também trouxeram problemas como
concentragdo fundidria, conflitos sociais, baixa geracio de empregos na agricultura
e degradacdo dos recursos naturais (Silva, 1982).

A expansio das monoculturas de commodities pelo setor agroexportador
brasileiro reduziu substancialmente a complexidade dos agroecossistemas, resul-
tando em perda de biodiversidade e de estabilidade ambiental. Esse fendmeno
tornou os sistemas de producao simplificados muito vulnerdveis aos ataques de
pragas e doengas, assim como a perda de fertilidade dos solos, o que resultou em
mais demanda por agrotdxicos e fertilizantes quimicos. Além disso, com a difusio
das sementes geneticamente melhoradas ou modificadas, as variedades locais de
sementes® e as praticas tradicionais de agricultura, desenvolvidas ao longo de séculos
de convivéncia das populagdes com o seu ambiente, tiveram seus usos reduzidos,

8. Conhecidas como sementes crioulas.
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ficando sob forte risco de serem parcial ou totalmente extintas. As novas tecno-
logias massificaram a agricultura e agravaram os problemas ambientais e sociais
que jd existiam, tornando este modelo conservador de agricultura extremamente
dependente das grandes industrias multinacionais (Silva, 1982).

A contestagio ao modelo de desenvolvimento difundido pela Revolugao
Verde comegou no Brasil ainda na década de 1970, quando surgiu o movimento
de “agricultura alternativa”. Esse movimento criticava as tecnologias adotadas no
processo de modernizacio da agricultura brasileira por seu impacto ambiental e
social e propunha o uso de outras tecnologias menos impactantes. Das escolas que
compunham esse movimento, surgiram vérios atores que viriam a atuar posterior-
mente nas organiza¢des da sociedade civil ligadas a agroecologia e a agricultura
orgénica. A articulagao das instituigoes e dos movimentos sociais ligados a esses
temas veio aos poucos conseguindo colocar as suas demandas na agenda das politi-
cas publicas, e, principalmente a partir do século XXI, foram sendo desenvolvidos
vérios programas e agdes ligados & promogio dessas pautas (Moura, 2016). Todo
esse processo contribuiu para que, em 2011, em resposta & demanda apresentada
pelas mulheres rurais durante a 4* Marcha das Margaridas, fosse tomada a decisio
politica que levou a criagio da Pnapo no ano seguinte.

O decreto que instituiu a Pnapo estabeleceu como seu principal instrumento o
Plano Nacional de Agroecologia e Produ¢io Organica (Planapo) e como instincias
de gestao a Comissao Nacional de Agroecologia e Producio Organica (Cnapo),
formada por representantes do governo e de entidades da sociedade civil, e a Ca-
mara Interministerial de Agroecologia e Produ¢io Organica (Ciapo), composta
por representantes dos ministérios que atuam na politica (Brasil, 2012a).

A Ciapo foi inicialmente composta por representantes de dez ministérios’
(apéndice A). Ficou sob sua responsabilidade a elaboragao do Planapo e a articula-
¢ao dos 6rgaos e das entidades do governo federal para a implementagao da Pnapo
e do Planapo. A Ciapo ficou responsdvel também por interagir e pactuar com os
governos estaduais, distrital e municipais sobre os mecanismos de gestao e de im-
plementagdo do Planapo; além de apresentar relatérios periédicos a Cnapo para o
acompanhamento e monitoramento do plano. A coordenagio da Ciapo ficou a cargo
do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), atualmente Secretaria Especial
de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrério (Sead), vinculada a Casa Civil.

A Cnapo é formada por 28 membros titulares, quatorze do governo e quatorze
da sociedade civil, e seus respectivos suplentes, totalizando 56 membros (Brasil,
2012a), e possui, no conjunto de suas atribui¢oes, a promogio da participagio da
sociedade civil e a discussao de questoes relacionadas a agroecologia e a produgao

9. Alguns ¢rgdos perderam o status de ministério com as reformas ministeriais mais recentes.
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orgénica, no plano federal e nas diferentes esferas administrativas. As organizagoes
da sociedade civil foram nomeadas pela Portaria n® 331 da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica (SG-PR), de 9 de novembro de 2012 (Brasil, 2012b)
(apéndice B).

Em 2014, a Portaria n® 29 da SG-PR regulamentou a organizagio e a compe-
téncia das instancias de funcionamento da Cnapo (Brasil, 2014). Foi instituido um
plendrio como instdncia méxima de deliberagao, assessorado por grupos temdticos
tempordrios e por subcomissoes temdticas (STs) permanentes, destinadas aos se-
guintes temas: 7) conhecimento; /) insumos; 7i7) sementes; i) sociobiodiversidade;
v) produgao, fomento, crédito e agroindustrializacio; 7) mulheres; e v7i) produgao
orgénica. A gestao da Cnapo ficou a cargo de uma mesa coordenadora, de cardter
paritdrio entre governo e sociedade civil, e de uma secretaria executiva, sob respon-
sabilidade da SG-PR — atualmente denominada Secretaria de Governo (SeGov).

A primeira edi¢io do Planapo, com previsio de ser executada no periodo
2013-2015, foi elaborada pela Ciapo, que, depois de debatida e ajustada, com a
participagao da sociedade civil, representada na Cnapo, foi langada em outubro
de 2013 e instituida pela Portaria Interministerial n® 54, de 12 de novembro de
2013 (Brasil, 2013a). O Planapo (2013-2015) apresentou seis objetivos, quatorze
metas, 79 estratégias e 125 iniciativas (Brasil, 2013b). Foi estruturado em quatro
eixos: ) produgéo; if)usoe conservagao de recursos naturais; 77i) conhecimento; e
iv) comercializagao e consumo, com recursos or¢cados na ordem de R$ 1,8 bilhao,
acrescido de R$ 7 bilhées em crédito rural. Os recursos para implementagao do
Planapo sao provenientes das dotacoes consignadas nos or¢amentos dos 6rgaos e
das entidades que dele participam com programas e agdes (Brasil, 2013b).

Este capitulo apresenta uma andlise da concep¢io da Pnapo e da primeira
edicdo do Planapo (2013-2015), tendo como base as percepgoes dos representantes
das diversas institui¢des do governo e da sociedade civil que participam da sua
gestdo, além de uma discussao sobre o peso dessa politica no ambito das politicas
governamentais e do planejamento estatal. O texto estd estruturado em cinco se-
¢oes, iniciando por esta introdug¢do. A segio 2 apresenta os métodos da pesquisa;
a segao 3, a andlise da concepg¢ao da Pnapo e do Planapo na percepgao dos atores
que participam da sua gestdo; a segao 4, uma discussao sobre o planejamento, as
politicas publicas e a Pnapo; e a segao 5, as consideragoes finais.

2 METODOS

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com todos os representantes, titu-
lares e/ou suplentes, do governo federal e das organizagdes da sociedade civil, que
participam da Ciapo e/ou da Cnapo. Nos casos em que o representante havia
sido substituido durante o periodo de existéncia do plano, foram entrevistados os



Analise da Concepcdo da Politica Nacional de Agroecologia e Producao Organica ‘ 121

representantes novos e os antigos. Ao todo, foram realizadas 45 entrevistas, sendo
22 com representantes do governo e 23 com representantes da sociedade. As en-
trevistas foram feitas nos meses de margo a agosto de 2015, sendo dezessete delas
durante a X Reuniao da Cnapo, ocorrida no periodo de 16 a 18 de margo de 2015.

Foi aplicado um roteiro aberto de entrevista, sendo que todas as entrevistas
foram gravadas e transcritas. A andlise da concepgio da politica e do plano baseou-se
nas respostas dadas pelos entrevistados as perguntas a seguir.

1) Do ponto de vista de sua institui¢io, quais foram os principais acertos e
erros na concepgao e elaboracio do Planapo?

2) Do ponto de vista de sua instituigao, aponte quais sao as trés prioridades
relativas ao fortalecimento da produgao.

3) Do ponto de vista de sua institui¢do, aponte quais sdo as trés prioridades
relativas ao fortalecimento da comercializacio.

Foi realizada uma andlise exploratéria, qualitativa, aplicando-se o método de
andlise de conteddo, a partir das transcri¢oes das entrevistas (Bardin, 2011). As
respostas foram codificadas, sistematizadas e agrupadas por temdtica, com uso do
programa Atlas TT 6.0."° Para a andlise da concep¢io da Pnapo e do Planapo, foram
utilizadas trés formas de categorizagdo: uma categoria contendo temas amplos, as
subdivisoes dessas categorias e a avaliagao de satisfacio do entrevistado sobre o
fato (positiva ou negativa). Para a andlise das prioridades, as categorias utilizadas
foram: tipo de instrumento de politica, finalidade e instrumento utilizado. A clas-
sificacdo dos tipos de instrumentos de politica baseou-se em Bemelmans-Videc,
Rist e Vedung (1998), com adequagoes. As discussoes sobre planejamento estatal
e sinergia de politicas ptblicas basearam-se em revisao de literatura.

3 ANALISE DA POLITICA E DO PLANO

3.1 Percepcdao dos atores sobre a concepcao da politica e do plano

Durante as entrevistas, os atores destacaram alguns pontos considerados por eles como
acertos (pontos positivos) e erros (pontos negativos) na concep¢ao da Pnapo e do
Planapo. Os comentdrios dos entrevistados foram sistematizados em seis categorias
maiores: 7) existéncia da politica; 77) processo de construgao; 7iz) ptiblico prioritdrio
da politica; iv) desenho de gestao; v) concepgao do Planapo 2013-2015; e vi) outros
resultados do processo. Essas seis categorias foram divididas em 22 subcategorias,
cujos contetdos sao descritos no quadro 1.

10. Software para analise de dados qualitativos, versdo WIN 6.2, build 28. Configuracdo minima: Intel/AMD 1 GHz ou
mais avangado, 500 mb de RAM e 50 mb de espago em disco.
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A decisdo de criar a politica e o plano foi um contetido muito destacado como
acerto. Para os entrevistados, a existéncia dessa politica é um grande avango, uma
vez que promove um novo modelo de desenvolvimento rural, que, segundo eles,
ja é referéncia para outros paises.

A construgio participativa, feita em didlogo com a sociedade civil durante
o processo de construgio da politica, foi o ponto mais destacado como positivo.
Segundo os atores, o fato de o governo ter promovido o didlogo com a sociedade
civil em busca de consensos foi um grande acerto e um aspecto fundamental no
processo, contribuindo para que outros atributos importantes da politica pudessem
ser construidos, como o foco no desenvolvimento rural e na agricultura familiar.
Outro ponto destacado pelos entrevistados como acerto foi a participagio inter-
ministerial, com diferentes setores do governo atuando no processo de construgio
e condugio da politica.

Entre os principais pontos negativos sobre o processo de construgio, desta-
ca-se a baixa prioridade dada a agenda da agroecologia no governo. Segundo os
atores, embora exista um ndimero significativo de ministérios envolvidos com a
politica, esse envolvimento ainda é pequeno da parte de alguns deles. “As vezes
ainda, ¢ muito mais presencial do que de fato efetivo; uma a¢io concreta que de
fato se comprometa com a questao de transformar esse plano numa realidade
nacional”. A explica¢do dada é que, muitas vezes, o representante indicado para
participar das instancias de gestao da politica (Ciapo e Cnapo) nio tem forga no
seu ministério para concretizar as demandas colocadas nas reuniées. Para os en-
trevistados, o modelo agricola priorizado pelo governo contrasta com a proposta
da agroecologia.

A grande questao ¢ a seguinte: como convive um plano nacional de agroecologia com o
atual modelo de produgio agricola que nés temos no pais, que a cada dia se aprofunda
mais na dire¢io da transgenia, do uso intensivo de maquinas e dos agroquimicos?
Ha4 ali uma grande contradigio entre o Plano Nacional de Agroecologia e 0 modelo
que o proprio governo adota (...) e financia para a agricultura brasileira. Entdo, essa
convivéncia é pacifica sé na teoria. Na prdtica, essa convivéncia é muito diffcil.

Ainda sobre o processo de construgdo, outros pontos negativos destacados
foram a desorganizagio no processo de elaboracio, o pouco conhecimento prévio
de como criar esse tipo de politica e a dificuldade de consensos na Cnapo. Esses
pontos estdo inter-relacionados e resultam do fato de ser um tema novo no Am-
bito das politicas ptblicas e de congregar movimentos diferentes nas chamadas
“agriculturas de base ecolégica’, como a agroecologia, a agricultura orginica e o
agroextrativismo, além de diferentes ministérios.

A prioridade da politica de apoiar a agricultura familiar e as comunidades
tradicionais foi vista como um acerto pelos atores que destacaram esse ponto.
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Eles consideram que o fato de a politica priorizar esse ptiblico mostra o reconhe-
cimento de que esse ¢ o modelo de desenvolvimento mais adequado para atender
os agricultores.

Acho que o principal acerto é apontar a agroecologia como modelo para a agricul-
tura familiar. Essa é a principal questio no nosso ponto de vista. A gente entende
que (...), durante muito tempo, pensando nas politicas de Estado para a agricultura
de forma geral, tendeu-se a empurrar o agricultor familiar para imitar o modelo do
agronegocio. Isso gerou uma série de problemas ambientais e muitos problemas
sociais de endividamento no campo, de evasio das comunidades. Nés achamos que
o modelo agricola adaptado a agricultura familiar estd baseado na agroecologia, € o
grande acerto da politica ¢ este.

A criagao da Ciapo e da Cnapo como instancias de gestao da politica foi vista
como um acerto pelos atores que destacaram o tema. Eles consideraram que esses
espagos de discussdo sio importantes para gerar aprendizados e construir consensos,
proporcionando a troca de informagoes e de percepgoes entre os diferentes setores
que compdem a politica. Para eles, “foi constituido um espago de interlocucio e
constru¢io em relacio ao tema muito interessante”. A coordenagio da Cnapo pela
SG-PR, porém, foi um ponto em que nao houve consenso na avaliacio dos atores.
Quatro deles falaram sobre o tema. Dois consideraram que isso é um acerto, pois,
sendo a SG-PR vinculada a Presidéncia, tem mais peso politico perante os demais
ministérios, o que dd mais for¢a 2 Cnapo. Dois atores, no entanto, consideraram
isso um erro, achando que as secretarias executivas da Cnapo e da Ciapo deveriam
estar a cargo do mesmo ministério.

Com relagao a concepgao do Planapo 2013-2015, o ponto mais destacado
como positivo foi a capacidade do plano de articular iniciativas que antes estavam
dispersas no governo. Vdrios atores, entretanto, criticaram a falta de integragao
entre as iniciativas nesse primeiro plano, considerando como um ponto negativo
o fato de as acoes ainda serem muito segmentadas e de terem poucas iniciativas
interministeriais. Essa aparente contradigao mostra que, embora os atores consi-
derem que o plano tenha sido capaz de integrar algumas agées do governo, esse
ainda é um desafio que permanece, e, em muitos casos, a integra¢io obtida nesse
primeiro plano nio foi suficiente para atender as suas expectativas.

Um dos grandes desafios que nés tinhamos com a institui¢ao de uma politica de
agroecologia era articular 6rgios de governo em torno de fazer com que as diferentes
iniciativas e politicas, operadas por diferentes ministérios e drgaos, tivessem uma
articulagio entre si. Essa foi sempre uma das grandes dificuldades para o avango da
perspectiva agroecoldgica, na medida em que cada érgio, cada governo, cada mi-
nistério, formula sem uma visdo integrada. E a agroecologia, como um enfoque de
desenvolvimento rural, depende exatamente de um enfoque territorial; quer dizer,
de politicas que promovam o fortalecimento de dinimicas territoriais, dinAmicas
sociais de inova¢do nos territérios. E isso exige essa articulagio.
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Da mesma forma, a temdtica das iniciativas do plano foi avaliada de maneira
positiva e negativa pelos entrevistados. Alguns ressaltaram como um acerto a inser¢ao
de temas considerados importantes por eles, como o empoderamento das mulheres,
os insumos para agricultura orginica, a redugao do uso de agrotdxicos, as sementes
crioulas e o financiamento das redes de agroecologia. Uma critica muito frequente,
no entanto, foi a auséncia, no Planapo 2013-2015, de iniciativas relacionadas a
temas considerados fundamentais para a politica. Entre esses temas, o acesso a
terra e a regularizacio dos territérios foi o mais lembrado como ausente, sendo
destacado por dez entrevistados. Outros temas que tiveram a auséncia apontada
pelos atores foram dreas livres de transgénicos, agricultura urbana e periurbana e
um plano de comunicagao da politica.

Outra critica frequente nas entrevistas foi o fato de o Planapo ser um “apanhado”
de iniciativas preexistentes. Segundo alguns entrevistados, isso aconteceu principal-
mente porque o Plano Plurianual (PPA) 2012-2015, que estabelece os programas
a serem desenvolvidos pelo governo no periodo, jé estava definido quando o plano
foi elaborado. Para eles, isso contribuiu também para que ocorressem outros pontos
negativos, como a limitagio de recursos e a falta de inovagio dos instrumentos.

uns atores consideraram também que o plano ficou muito extenso,

Alg t d também q lano f; to ext

apresentando um “excesso de iniciativas’, o que dificulta o seu monitoramento.
egundo eles, isso ocorreu devido a diversidade de movimentos sociais e ministérios

Segundo el devid

que participam da politica e a tentativa de atender as diferentes demandas, o que

tornou o plano muito abrangente.

Os atores destacaram ainda outros pontos positivos que resultaram do pro-
cesso de concepgao da politica, que foram a articula¢do dos movimentos socais e o
aprendizado. A motivagao gerada pela necessidade de pensar a politica e o espaco
de discussao proporcionado pela Cnapo foram os principais responsdveis por esses
ganhos. Segundo eles, “as pessoas e também as organizacoes cresceram”.

3.2 Andlise das prioridades destacadas pelos atores e sua presenca no plano

As respostas dadas pelos atores as perguntas sobre prioridades para o fortalecimento
da producio e da comercializagao agroecoldgica e organica foram agrupadas em 21
categorias de instrumentos. Essas categorias, por sua vez, foram organizadas por
finalidade principal (produ¢io ou comercializagao) e por tipo de instrumento de
politica (econdmico, de informacio, de regulagio e misto), conforme apresentado
no quadro 2.
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Entre os instrumentos econdmicos, as categorias mais citadas pelos entrevista-
dos foram as compras publicas e os circuitos curtos de comercializagao. As compras
publicas, representadas principalmente pelo Programa de Aquisi¢ao de Alimentos
(PAA) e pelo Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (Pnae), embora também
possam ser consideradas como formas de circuitos curtos de comercializagao, foram
agrupadas separadamente neste estudo devido ao destaque que foi dado a elas pelos
préprios atores em suas falas. Segundo eles: “essas vendas governamentais facilitam
bastante para o produtor, que, como jd tem certo para quem vender, entao jd sabe
que tem a seguranga no plantio”.

Entre as prioridades incluidas na categoria circuitos curtos de comercializagio,
as feiras agroecoldgicas e organicas foram as mais citadas. Os atores consideraram
que o apoio as diferentes formas de comercializagao direta é importante, ndo apenas
para garantir a venda com um prego mais justo ao produtor, mas também para
aumentar a relagio de confianga produtor-consumidor e garantir uma produgio
e consumo mais sustentdvel.

Nés temos avancado muito na comercializagio direta, a relacio do produtor diretamente
com o consumidor. Faz parte do conceito de agroecologia procurar cada vez mais o
mercado local. Vocé ter menos dispéndio de combustiveis, de energia féssil para levar o
produto muito longe. E o plano cria alguns mecanismos que facilitam esse escoamento
dos circuitos curtos de comercializagio: feiras, entregas em domicilio, eventos e tal.

Outros instrumentos econémicos citados como prioridade para o fortaleci-
mento da comercializagio foram a ampliagio do acesso a certificacio organica, o
apoio a agroindustria como forma de agregar valor aos produtos, o melhoramento
da logistica e da infraestrutura de comércio, a garantia de pregos e o estimulo a
economia soliddria.

Para o fortalecimento da producio, o instrumento econémico mais citado
foi o crédito/fomento financeiro, que inclui principalmente a oferta de crédito
subsidiado e o financiamento das redes de agroecologia. Os atores consideram que
o apoio financeiro ¢ muito importante, principalmente para possibilitar a mudanga
produtiva durante a transi¢io agroecoldgica. Outros instrumentos citados para
fortalecer a produgio foram: o acesso a sementes crioulas e a recursos genéticos da
sociobiodiversidade, o acesso a terra e aos territdrios, os incentivos econdmicos a
produgio de insumos para agricultura orginica e a oferta de seguro agricola.

Os instrumentos relacionados ao conhecimento também foram muito citados
pelos atores. O mais citado como prioridade para o fortalecimento da producio
foi a oferta de assisténcia técnica e extensio rural (Ater). Outros instrumentos ci-
tados como prioridade para a producio foram o ensino, destacando-se a formagao
de técnicos e profissionais para atuar como agentes de Ater, e o investimento em
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pesquisa e na sistematiza¢io do conhecimento. A fala a seguir ilustra a importancia
dada a Ater pelos entrevistados.

[A Ater] é uma a¢do fundamental, porque a partir dela vocé consegue articular dife-
rentes politicas. Politica de crédito, de abastecimento, através do PAA, do Pnae (...)
quer dizer, ela, por si, é uma acio que é essencial para articular as diferentes outras
politicas que integram o plano. Para que o publico tenha acesso a determinadas
politicas, é fundamental que se tenha assisténcia técnica e extensao rural.

A sensibilizacio da sociedade para o tema da agroecologia e produgio orginica
também foi uma prioridade muito citada pelos entrevistados. Eles consideram
que ¢ necessdrio estabelecer uma comunicagiao com o consumidor, para educar a
sociedade sobre a importincia da alimentagio sauddvel e motivar uma mudanga
de comportamento. Segundo eles, essas acoes sio importantes ndo apenas para
aumentar a venda dos produtos, mas também para aumentar o conhecimento ¢ o
apoio da sociedade para as acoes desenvolvidas pelo Planapo.

Entre os instrumentos de regulaco, os entrevistados citaram, como prioridade
para fortalecer a comercializagao, a necessidade de mudangas nas normas sanitdrias.
Segundo eles, as normas da vigilincia sanitdria tém sido um entrave para a venda de
produtos da agricultura familiar, porque elas foram criadas para a grande produgao
e nao se adequam as caracteristicas dos pequenos. Os entrevistados consideraram
que a adequagio das normas a produgio da agricultura familiar é fundamental para
fortalecer a agroindustria familiar e a comercializagao dos seus produtos.

Outra prioridade citada para fortalecer a produgio agroecolégica e orginica
foi a redu¢ao do uso de agrotéxicos, e, para isso, os atores consideraram importante
existirem ag¢des de regulamentacio. Essas a¢des incluem tanto a cria¢io de normas
para restringir o uso de substncias perigosas, como a elaboragio de especificacoes
de referéncia para o registro de produtos fitossanitdrios usados na agricultura
organica. Os atores consideraram também como prioridade que seja instituido o
Programa Nacional de Redug¢io do Uso de Agrotéxicos (Pronara).

Algumas prioridades foram classificadas como instrumentos mistos por incluir
acoes econdmicas, como a oferta de crédito, e de conhecimento, como a Ater.
Estas prioridades estdo relacionadas ao fortalecimento de segmentos especificos,
como as organizagoes de produtores, as mulheres e os jovens. O fortalecimento das
organizagdes dos produtores, incluindo cooperativas, associagdes, redes e outras,
foi também muito citado pelos entrevistados, tendo sido considerado importante
tanto para a produ¢io como para a comercializagdo, sendo que esta tltima foi a
finalidade mais citada.

Em geral, todos os temas considerados prioritdrios pelos atores entrevistados
apareceram de alguma forma nas estratégias do Planapo 2013-2015. Algumas prio-
ridades, porém, nio foram contempladas nas iniciativas, as quais correspondem
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as agoes concretas do plano. Como exemplo, podem-se citar a adequagio das normas
sanitdrias, 0 acesso i terra e ao territorio e o estimulo A agricultura urbana e periurbana.

As dez categorias de prioridades mais citadas pelos entrevistados apareceram
em 49 (62%) estratégias e 97 (78%) iniciativas do plano. A categoria que apareceu
em maior niimero de estratégias e iniciativas do plano foi ensino/formagio. A grande
maioria dos recursos (90%) foi destinada para iniciativas relacionadas a crédito/
fomento financeiro (tabela 1).

TABELA 1
Numero de estratégias, iniciativas e quantidade de recursos disponibilizados no Pla-
napo 2013-2015 para cada uma das dez categorias de prioridades mais citadas pelos
atores entrevistados

Prioridades Estratégias Iniciativas Recursos (R$ milhdes)

12 527

Compras governamentais

l :

Ater e extensdo - 9 - 14 764
Crédito e fomento - 5 - 16 7.115
Circuitos curtos de comercializagdo . 4 I 2 26
Sensibilizacdo da sociedade e marketing . 3 . 6 6
Fortalecimento das organizagdes - 5 - " 228
Ensino e formacdo _ 14 _ 29 284
Pesquisa e inovacao - 11 - 15 58
Adequacdo das normas sanitarias I 1 0 0
Redugéo do uso de agrotéxicos I 2 - 11 32
Total das dez prioridades’ 49 97

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Ntmero total de estratégias e iniciativas que abrangeram pelo menos uma das dez principais categorias de prioridades.
N&o corresponde ao somatario do nimero observado para cada categoria, pois houve casos de estratégias e iniciativas
que abrangeram mais de uma categoria.

Obs.: O nimero total de estratégias, iniciativas e recursos que constam no Planapo 2013-2015 é de 79, 125 e R$ 8,8 bilhdes,

respectivamente.

4 A PNAPO NO AMBITO DAS POLITICAS PUBLICAS E DO
PLANEJAMENTO ESTATAL

4.1 Politica agricola, agroecologia e producao organica

Desde a década de 1960, a politica agricola no Brasil esteve voltada majoritaria-
mente para o incentivo & modernizagio da agricultura, visando ao crescimento
da produgao de commodities para exportagio e a produgio em grande escala. Essa
politica sempre foi muito influenciada pelos setores da sociedade ligados a produ-
¢ao empresarial e patronal, que visam essencialmente ao lucro com o agronegécio,
impulsionado pelos fortes subsidios governamentais.

O processo de modernizacio e inovagio tecnoldgica da nossa agricultura se de-
sencadeou ndo somente de forma exégena, a partir de oportunidades de exportagio do
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setor primdrio, entrementes, mas também de maneira endégena, por meio da gestao
estratégica de politicas agricolas. O Sistema Nacional de Crédito Rural, operado sob
fortes subsidios nas décadas de 1960 e 1970, foi o principal instrumento econémico
desse processo enddgeno, estimulando a integracio de capitais entre a producio
agricola e as industrias, a montante, e as agroindustrias, a jusante (Mattos, 2010). De
meados dos anos 1960 ao inicio dos anos 1980, o volume de crédito foi concedido
por finalidade e sob taxas reais negativas, além de outras condi¢oes favordveis de finan-
ciamento, como caréncias e prazos eldsticos, constituindo-se no principal mecanismo
de articulagao dos interesses agroindustriais pelo Estado, sendo ponto fundamental
para a expansao agricola nos Cerrados (Delgado, 1985).

Entre 1969 € 1979, com pequena defec¢io em 1977, os recursos volumosos e
as altas taxas implicitas de subsidios ao crédito rural sedimentaram sélidas aliangas
urbano-rurais e contribuiram efetivamente para uma mudanca na base técnica da
produgio rural. Os projetos técnicos de crédito rural, com a obrigatoriedade de
uso de maquindrios, implementos e insumos quimicos (fertilizantes e defensivos
agricolas), criaram demanda para as industrias a montante da agricultura (Mattos,
2010). Delgado (1985), porém, demonstra que, entre 1969 ¢ 1976, apesar do
crescimento médio do crédito rural de 23,8% ao ano (a.a.), o produto agricola
cresceu apenas 5% a.a.

A partir dos anos 1980, as condi¢oes monetdrias restritivas da economia em
crise — sobretudo, o forte endividamento do Estado — desencadearam um movi-
mento de retragio do crédito rural, que, consequentemente, inibiu a formacio de
demanda a montante da agricultura. A passagem de uma légica de crédito rural
subsidiado, nos anos 1960 e 1970, para a Politica de Garantia de Precos Minimos
(PGPM), nos anos 1980, por sua vez, atendeu aos interesses das agroindustrias a
jusante da agricultura, pois tornou o prego dos produtos primdrios (seu insumo
de producio) mais atrativo. A retragio do crédito rural nos anos 1980, entretanto,
nao significou perda de papel estratégico da agricultura na economia brasileira.

Goldin e Rezende (1993) e Mattos (2010) ressaltam que, em muitos paises em
desenvolvimento, a industria foi a for¢a motriz do rdpido crescimento econémico
no periodo 1965-1980; entretanto, apds 1980, o crescimento industrial sofreu
um forte impacto, em contraste a continuidade do crescimento agricola. Na crise
dos anos 1980, a agricultura fortaleceu-se como setor econémico, amenizando o
colapso de renda; e, até o presente, persiste sua fun¢io econdmica fundamental, que
assegura o superavit na balanga comercial do pais. Ao mesmo tempo, esse fendmeno
significa um retrocesso dos paises em desenvolvimento na divisao internacional do
trabalho, reassumindo um papel semelhante ao periodo colonial, com atribuigao
de fornecimento de matéria-prima para a inddstria internacional e importagao
de produtos industrializados. Na pauta de exportagao, a queda de participagao
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dos produtos manufaturados e a elevagao dos produtos primdrios agropecudrios e
minerais também se evidenciam, desde os anos 1980 até o presente.

Apesar da fundamental importincia desse processo para a sustentacio da
balanga comercial e do crescimento econdmico do pais, até meados dos anos 1990,
a politica agricola voltou-se, quase exclusivamente, aos produtos de exportagio,
com modos de produgio caracteristicos da agricultura de grande escala, negando a
relevincia de foco também nos sistemas de producio tipicos da agricultura familiar,
dirigida principalmente ao mercado interno (Mattos, 2010).

Os movimentos de agricultura alternativa e, posteriormente, a agroecologia,
voltando-se principalmente para o ptblico da agricultura familiar e assumindo uma
postura de contesta¢do ao modelo conservador de desenvolvimento fomentado
pela politica agricola brasileira, apresentaram muito pouca influéncia nas decisoes
do Estado brasileiro durante as décadas de 1980 e 1990. As poucas conquistas
politicas obtidas por esses movimentos nesse periodo foram influenciadas, em
parte, pela pressio gerada pelas conferéncias internacionais sobre desenvolvi-
mento sustentdvel, que deram visibilidade ao tema. Um fator importante, que
abriu caminho para possibilitar alguma mudanca nesse cendrio, foi o inicio das
politicas voltadas para a agricultura familiar, na década de 1990, como o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) e a Politica Nacional
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Pnater), por exemplo.

A permeabilidade do Estado a esses movimentos aumentou a partir de 2003,
com o inicio do governo Lula. O fortalecimento dos conselhos e das comissoes de
participagao social, como o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(Consea), o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (Condraf)
e a Comissao Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel dos Povos e Comunidades
Tradicionais (CNPCT), aumentou os espagos de discussao; drgaos em que os su-
jeitos sociais puderam apresentar as suas propostas e reivindicacoes e participar da
construgao das politicas (Caporal e Petersen, 2012; Schmitt e Grisa, 2013). Além
disso, os atores sociais ligados a esses movimentos comegaram a participar mais
fortemente do governo, ocupando cargos estratégicos e trazendo para dentro da
estrutura do Estado seus conceitos e suas ideias. Miiller (2007), em seu estudo sobre
a construgao do PAA, descreve como o aumento da permeabilidade do Estado para
atores sociais ligados a agricultura familiar e ao desenvolvimento rural sustentdvel
durante o governo Lula influenciou a criagio de politicas voltadas para esse setor.

Essas mudangas, entretanto, nio significaram uma redugio da influéncia dos
setores ligados & agricultura empresarial e patronal sobre o governo. Pelo contrério,
esses setores continuaram fortes, com representagao significativa tanto no Poder
Executivo quanto no Poder Legislativo, ocupando cargos importantes nos altos
escaloes dos principais ministérios do governo e influenciando fortemente a sua
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politica. Por influéncia desses setores — entre eles, a industria de insumos agricolas
—, amoderniza¢do da agricultura, baseada na monocultura e no uso de agrotdxicos
e mdquinas pesadas, continuou sendo o principal modelo fomentado pelas politi-
cas governamentais, como o crédito, a PGPM e a politica de ciéncia, tecnologia e
inova¢do. Como os préprios atores entrevistados destacaram, as questoes ligadas a
agroecologia e 4 produgio orginica permaneceram com baixa prioridade no gover-
no, o que dificultou avangos na construgao da Pnapo, tanto em relagdo a recursos
como a instrumentos. O R$ 1,8 bilhio, acrescido de R$ 7 bilhées em crédito,
disponibilizado para ser investido na promocio da agroecologia e da produgao
orginica no periodo 2013-2015, representa uma parcela infima dos recursos que
ja foram historicamente investidos e que continuam a ser disponibilizados para o
desenvolvimento da agricultura convencional.

4.2 Estado, politicas publicas e planejamento

A Constituigao Federal de 1988 (CF/1988) estabeleceu como principal instrumen-
to de planejamento da administracio publica federal o PPA, a Lei de Diretrizes
Orc¢amentdrias (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA). Todas as diretrizes, os
objetivos e as metas para os investimentos e gastos do governo em um periodo de
quatro anos deverdo constar nesse plano. Portanto, todos os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais precisam ter as suas agoes previstas no PPA e apro-
vadas pelo Congresso Nacional (Brasil, 1988).

A inser¢ao da economia brasileira na liberalizagio econdmica, a partir dos
anos 1990, restringiu os incentivos aos processos de desenvolvimento endégeno
e a execugdo de politicas publicas com cardter estratégico de Estado, gerando a
autonomizagio das institui¢des de execugio orcamentdria no interior do aparelho
estatal, com o afastamento crescente das metas programadas dos resultados obtidos.
Ao revés, o arranjo programdtico-operacional passou a ser a orientacio na gestao
publica, a partir dos instrumentos PPA, LDO e LOA (Mattos, 2010; Galvao e
Brandio, 2003).

Ainda que planos orcamentdrios sejam indispensdveis as fun¢des de planeja-
mento, esse arranjo programdtico-operacional nio direciona a gestao publica no
longo prazo e nio supre o vazio deixado pela falta de reflexoes sobre as estratégias
de desenvolvimento endégeno da nagio. Portanto, este tipo de planejamento
plurianual nio permite uma visdo mais abrangente dos destinos nacionais e nio
promove um debate mais profundo sobre o tipo de desenvolvimento econémico
que a sociedade almeja para o pais. Como consequéncia, o planejamento de medidas
estratégicas de Estado fica restrito ao periodo de um quadriénio, e os planos nacio-
nais, regionais e territoriais passam a ter que se ajustar ao PPA, e ndo o contrdrio,
como se os meios fossem mais importantes que os fins para os quais eles foram
criados. E o programético-operacional entrando em campo em substituigdo ao
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planejado-estratégico, numa total auséncia de projeto-pais proposto por meio de
um plano nacional de desenvolvimento (Mattos, 2010). O planejamento estatal
passou a ser desconsiderado, a partir de uma concepgio de desenvolvimento em
que ¢ possivel um pais ser movido por suas forgas sociais e de mercado reguladas
privadamente (Cardoso Janior, 2011).

Sendo a Pnapo uma politica de cardter transversal, as consequéncias da falta
de um planejamento integrado sdo muito evidentes, quando se analisam os prin-
cipais problemas da sua concepgao. As consequéncias, por exemplo, podem ser
observadas em alguns pontos negativos destacados pelos entrevistados na pesquisa.
Como o PPA 2012-2015 j4 estava em curso quando o plano foi concebido, este
acabou sendo, em grande parte, um ajuntamento das a¢oes que jd vinham sendo
desenvolvidas pelo governo, com pouco espago para inovagoes em relacao a temas
e instrumentos, além da limitagdo de recursos. E preciso considerar, porém, que a
predefini¢do do or¢amento nao seria um problema para o novo plano se ele fosse
realmente prioritdrio para o governo. Poderia ter sido feita uma redistribuicio
financeira, pois havia mecanismos legais de se operar o orcamento de forma 4gil
para mudancas de prioridades.

Ao certo, a pulverizacio de agdes preconcebidas para compor um plano revela
falta de planejamento estratégico e pode tornar complexo o acompanhamento de
sua execu¢do. Se os temas agroecologia e produgio organica, no entanto, fossem
prioritdrios na agenda governamental, um plano seria concebido a partir da politica,
com a contemplacio de todas as demandas desses temas, para em seguida ser reali-
zada uma leitura sobre quais demandas jd sao previstas no PPA e quais demandas
necessitam ser atendidas a partir da inser¢o de novas a¢des no PPA vigente ou
préximo. Nada impede que um plano prioritdrio seja langado apds a concepgao
do PPA, no primeiro ano de governo, assim como suas a¢des respectivas. Um bom
exemplo desse caso é o Programa Minha Casa Minha Vida, que foi lancado em
2009, no PPA 2008-2011; portanto, um ano apds o fechamento do PPA.

Assim, apesar da existéncia da politica e do plano ter sido considerada im-
portante pelos atores entrevistados, ¢ fato que a concep¢io desse primeiro plano
nao atendeu as expectativas da sociedade civil em alguns aspectos.

Durante as discussoes promovidas pela Articulagio Nacional de Agroecologia
(ANA), com apoio do Ministério do Meio Ambiente (MMA), foi produzindo um
documento'! que apresentou as propostas da sociedade civil para a estruturagio da
politica e do plano. As principais diretrizes ¢ objetivos propostos nesse documento
foram incorporados nas estratégias e nos objetivos do Planapo 2013-2015, mas
isso ndo aconteceu no Ambito das a¢oes prioritdrias propostas, cuja maioria nao

11. Disponivel em: <https://goo.gl/cg5ptn>.
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foi contemplada nas iniciativas do plano. Um exemplo é o acesso a terra, que in-
clui a reforma agrdria e a demarcagio de territérios de comunidades tradicionais
e indigenas. Para os entrevistados que levantaram o tema, a opgao pela produgao
agroecoldgica e organica ¢ indissocidvel da questdo fundidria e de estratégias de
desenvolvimento territorial. Apesar da importincia desse tema, a decisao politica
tomada no momento da construgao do plano foi deixd-lo de fora. Esse fato resultou
em parte das limitagdes impostas pelo PPA, mas foi principalmente um reflexo da
pouca forga politica da agroecologia no governo.

Essas limitagdes, porém, nao inviabilizaram o plano, pois, por conta das
demandas e pressoes da sociedade, muitas acoes importantes para a politica jd
vinham sendo planejadas e executadas pelos principais ministérios que participam
da sua execugio, e estavam previstas nesse PPA. Além disso, é preciso considerar
que, apesar da fragmentagao de a¢oes entre os ministérios, que é caracteristica desse
processo de (n2o) planejamento estatal, existia alguma sinergia entre as iniciativas
que estavam sendo desenvolvidas, inclusive com algumas agoes interministeriais,
como ¢ o caso do fomento aos nucleos de agroecologia.'? Isso se explica porque
os principais atores envolvidos na construgao dessa politica, tanto no Ambito do
governo quanto no da sociedade civil, apresentavam uma rede de interagoes sociais
que vinha sendo desenvolvida desde as décadas anteriores.

Os espagos representados pelos conselhos e pelas comissoes de participacio
popular, como o Consea e o Condraf, contribuiram também para ampliar e for-
talecer essas redes sociais e mostraram que, em gestoes de governos democriticos,
sao importantes para aumentar o poder de articulacio e reduzir os efeitos frag-
mentadores do modo de planejamento do PPA.

E preciso destacar também que, apesar de todas as limitagoes, o processo
de construcio do Planapo 2013-2015 foi capaz de abrir espago para iniciativas
novas. Uma importante iniciativa a ser destacada é o Programa Ecoforte. Trata-se
de um programa que visa ao fortalecimento e 4 ampliagao das redes de agroecolo-
gia, extrativismo e produgio orginica, por meio de aporte financeiro. E uma das
principais iniciativas interministeriais do plano, sendo uma das poucas realmente
inovadoras. Ela foi citada nas entrevistas como uma das prioridades para a produ-
¢do agroecoldgica e organica, incluida na categoria crédito/financiamento, e a sua
inclusdo no plano foi vista também como um acerto da politica. S6 foi possivel
inclui-la neste primeiro plano porque os recursos principais do programa nao vém

12. 0 apoio a criacdo de nucleos de estudo e de centros vocacionais em agroecologia vem sendo realizado por meio de
chamadas lancadas em iniciativa conjunta de ministérios, como o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(Mapa), o Minsitério do Desenvolvimento Agrério (MDA), o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) e o Mi-
nistério da Educacdo (MEC), visando apoiar projetos que integrem atividades de extensdo tecnoldgica, pesquisa cientifica
e educacdo profissional, para a construcao e a socializacéo de conhecimentos e técnicas relacionados a agroecologia e
aos sistemas orgdnicos de producdo em instituicdes de ensino superior (IES), pesquisa e institutos federais de educagao.
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dos orcamentos dos ministérios e das instituigbes vinculadas, mas sao oriundos
da Fundacio Banco do Brasil (FBB), do Fundo Amazénia e do Fundo Social do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

4.3 Coordenacdo e sinergia de politicas publicas

A agenda da agroecologia ¢ essencialmente intersetorial, abrangendo temas re-
lacionados a diversos ministérios. Como ressaltado pelos entrevistados, um dos
principais ganhos da Pnapo e do Planapo foram os espagos criados para promover
a interagao e a articulagdo entre os diferentes ministérios e setores; espagos estes
representados pela Ciapo e Cnapo. Este, alids, é o principal objetivo da Pnapo:
integrar as politicas pablicas.

A integragio no 4mbito da gestao publica pode resultar na criago de politicas
com maior efeito sinérgico e escopo, ¢ estas fortalecem a necessidade de comple-
mentaridade entre gestores em esferas diferentes.

O planejamento e a gestao setorial das politicas pablicas geram, muitas ve-
zes, perda de eficiéncia, com a pulverizagdo e a descoordenacio das intervengoes,
resultando em agdes com efeitos antagdnicos, que se anulam ou se prejudicam
mutuamente. A integragio entre setores possibilita a busca de solu¢des mais abran-
gentes e permite que as diferencas entre eles possam ser usadas produtivamente para
resolver os problemas (Cunill, 2005). A coordenacio das a¢oes tem como objetivos:
i) evitar ou minimizar a duplicagio ou sobreposicio de politicas publicas; 77) reduzir
as inconsisténcias; 77z) assegurar prioridades € apontar a coesio e a coeréncia; )
atenuar o conflito politico burocritico; e ») promover uma perspectiva holistica
que supere a visao setorial e estreita das politicas (Peters, 2002).

Para o alcance efetivo desses objetivos, conforme Repetto (2005), a coorde-
nagio deve favorecer a criacio de sinergias de distintos tipos.

1) Cognitivas: que promovam o intercimbio de informagées e conhecimento
entre as partes.

2) De processos e atividades: necessdrias para implementar agdes estratégicas
entre diferentes atores de setores participantes.

3) De recursos: para estabelecer articulagoes e complementaridade entre os
participantes em nivel do or¢amento e das competéncias em jogo.

4) De autoridade: jd que a coordenagio exige decisio e forca politica para
criar convergéncias e articulagoes.

No caso da Pnapo, os resultados indicam que sua execugio integrada ¢ um
ponto-chave a ser amadurecido. A articulagao entre ministérios pressupdoe uma
orte coordenacao politica, a qual nao é ficil de ser estabelecida com a atual forma
fort denag lit qual facil d tabelecid tual fa
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de planejamento e gestao do Estado brasileiro. Por essa razio, embora a gestao
interministerial da Pnapo tenha sido considerada como um acerto pelos atores
entrevistados, ela foi colocada também como um importante desafio a ser vencido;
talvez o principal para que a Pnapo possa cumprir de fato o objetivo de ser uma
politica integradora.

Essa questao de coordenacio e peso politico pode ser observada também na
fala dos atores que consideraram importante a coordenagio da Cnapo ter ficado
a cargo da SG-PR. Esse foi também o tnico ponto em que se observou existirem
opinides contrarias entre os atores entrevistados; no caso, representantes de diferentes
ministérios. Isso pode ser um reflexo de disputas internas de poder no governo, o
que reforca a necessidade de amadurecimento das institui¢ées governamentais na
gestio intersetorial. E importante ressaltar, porém, que na XI Reunido Ordindria
da Cnapo foi produzido um documento da sociedade refor¢ando a importincia
de sua coordenagio ficar na SG-PR, refletindo a posigao geral dos representantes
da sociedade civil.

4.4 Prioridades no Planapo

Outro ponto a ser considerado diz respeito a priorizagio das agdes no plano. Uma
das criticas colocadas por alguns atores entrevistados é que o Planapo ficou muito
extenso, o que dificulta sua gestao e seu monitoramento. Por essa razio, seria mais
produtivo fazer um plano menos abrangente, focando na resolugio das questoes
mais prioritdrias e essenciais para desenvolver a produgio agroecoldgica e orginica.
Pelas caracteristicas da Pnapo, porém, essa ndo é uma tarefa fécil de ser conseguida.

A agroecologia abrange uma diversidade ampla de temas relacionados ao de-
senvolvimento rural, que vao desde o acesso a recursos naturais, como 4gua, terra
e biodiversidade, passando pela valorizagao dos conhecimentos das comunidades,
até questoes de género e geragoes. Além disso, a Pnapo abarca também os temas
ligados a agricultura orgénica, abrangendo questoes relacionadas a normatizagao,
a certificacio, ao desenvolvimento de insumos fitossanitdrios, aos mercados dife-
renciados e a outros temas. Aliam-se, ainda, na Pnapo, as questées relacionadas a
extrativismo e sociobiodiversidade.

Essa amplitude de temas é representada por uma diversidade de instituigoes
da sociedade e do governo, as quais enxergam também diferentes prioridades para
a politica. Isso pode ser constatado na pesquisa, observando-se o elevado nimero
de temas prioritdrios citados durante as entrevistas. A maior parte dos temas foi
citada poucas vezes, sendo que apenas trés temas (compras governamentais, circuitos
curtos de comercializagao e Ater) foram citados por mais de 50% dos entrevistados.
Esses resultados indicam que pode haver uma dificuldade de consenso sobre isso
nas reuniées, o que explica em parte o plano ter ficado tao extenso.
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E preciso considerar também que a maneira como o processo de elaboragio
do plano foi conduzido dificultou qualquer iniciativa de priorizagao e enxugamento
das agoes. Como jd foi discutido neste texto, mais do que um planejamento sobre
quais agdes seriam prioritdrias, o que houve de fato foi um ajuntamento de tudo
0 que j4 existia. Nessa perspectiva, abarcar o maior nimero possivel de agdes e
ministérios pode ter sido a estratégia, para dar mais “peso” ao plano com um todo.
Mesmo assim, observa-se que a maioria das iniciativas do plano teve relagdo com
os dez temas mais citados como prioridade pelos atores, o que indica a consisténcia
do plano em relagio aquilo que os atores em geral mais consideram prioritério.

A segunda edigao do Planapo, prevista para ser executada no periodo 2016-
2019, foi langada em junho de 2016, durante a II Conferéncia Nacional de Ater.
Assim como o plano anterior, este foi estruturado também em eixos, objetivos,
estratégias, metas e iniciativas. Tendo sido elaborado em sincronia com o PPA
2016-2019, o novo plano apresentou mais dois eixos além dos quatro incluidos no
plano anterior, que foram terra e territério — com um objetivo, dez estratégias, trés
metas e dezenove iniciativas — e sociobiodiversidade — com dois objetivos, dezoito
estratégias, sete metas e 29 iniciativas —, totalizando 194 iniciativas (Brasil, 2016).
Portanto, o novo plano ficou ainda maior que o anterior. Apresentou, ainda, uma
proposta de monitoramento, incluindo também um monitoramento territorial,
o que pode ajudar na gestio e no acompanhamento de um plano tio extenso. A
andlise do novo plano, porém, nio foi incluida nos objetivos desta pesquisa.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Este capitulo apresentou uma andlise da concepgao da Pnapo e do seu principal
instrumento, o Planapo, tendo como base a visao dos atores que participam da
sua condugio, discutindo também a importincia dada a esta politica no ambito
da politica agricola e do planejamento estatal.

Tendo como principal objetivo ser uma politica integradora, observou-se nas
entrevistas a importancia dada pelos atores a esta fungio articuladora da politica,
proporcionada principalmente pela atuagio da Cnapo e da Ciapo. Quase todos
os pontos positivos citados pelos entrevistados tiveram alguma relagiao com esses
espacos de didlogo, os quais propiciaram a construcio da parceria entre governo
e sociedade e estimularam também uma abordagem interministerial no 4mbito
governamental. Outros ganhos importantes proporcionados por esses espagos
foram a articulagio dos movimentos sociais e o aprendizado.

A gestdo interministerial foi citada também entre os principais problemas e
desafios para os atores que participam da politica. O modo de planejamento seto-
rial dificulta a integracdo e a priorizagdo das iniciativas, tornando o plano muito
extenso e dificil de ser gerido e monitorado. Outro desafio importante ¢é a baixa
prioridade do tema no governo. A falta de prioridade se revelou na auséncia de
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temas fundamentais para a estruturacio da agroecologia e da producio orginica
em grande escala, como terra e territdrios, além do processo que partiu do PPA
2012-2015 para construir o Planapo, em vez de se fazer o contrdrio, gerando um
“apanhado” de iniciativas preexistentes, com falta de integra¢io entre elas.

Se os espagos para consolida¢io do Planapo ji eram restritos, esse desafio se
torna ainda maior frente & recente crise politica e econdmica que o pais enfrenta
nos ultimos anos. Quando os objetivos se voltam principalmente para a recu-
peragdo da economia, as estratégias de desenvolvimento vinculadas as politicas
sociais e ambientais tendem a nio ser prioritdrias. Nesse sentido, a continuidade
e a afirmacdo da Pnapo dependerd muito do reconhecimento de sua importancia
pela sociedade, demandando do governo sua execu¢io e implementagao efetiva,
mantendo a ampliagio dos espagos conquistados e dando resposta aos anseios da
sociedade por um modelo de desenvolvimento mais justo, participativo e sustentdvel.
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APENDICE A

QUADROA.1
Orgaos do governo representados na Camara Interministerial de Agroecologia e Producio
Organica (Ciapo) e/ou Comissao Nacional de Agroecologia e Producao Organica (Cnapo)

Orgo do governo Instancia

Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
Ciapo e Cnapo
(Secretaria Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario, vinculada a Casa Civil)

Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SG-PR)
Ciapo e Cnapo
(Secretaria de Governo — SeGov)

Ministério da Fazenda (MF) Ciapo
Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (Mapa) Ciapo e Cnapo
Ministério do Meio Ambiente (MMA) Ciapo e Cnapo

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
Ciapo e Cnapo
(Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario — MDSA)

Ministério da Educacdo (MEC) Ciapo e Cnapo
Ministério da Satde (MS) Ciapo e Cnapo
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo (MCTI)

Ciapo e Cnapo
(Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes — MCTIC)
Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA)

Ciapo e Cnapo
(Secretaria de Aquicultura de Pesca — vinculada ao Mapa)

Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) Cnapo
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) Cnapo
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra) Cnapo
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) Cnapo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) Cnapo

Elaboracdo dos autores.
Obs.: O nome atual do 6rgdo e a sua vinculagdo sdo apresentados entre parénteses.
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APENDICE B

QUADRO B.1
Organizagdes que representam a sociedade civil na Cnapo
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Federacdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar (Fetraf)

Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA)

Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST)

Agricultura Familiar e Agroecologia (AS-PTA)

Associacdo Brasileira de Agroecologia (ABA)

Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag)

Unido Nacional de Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidéria (Unicafes)

Rede Ecovida de Agroecologia

Férum Brasileiro de Sistemas Participativos de Garantia e Organizacdes de Controle Social (FBSPG)
Articulagdo no Semiarido Brasileiro (ASA)

Movimento da Mulher Trabalhadora Rural do Nordeste (MMTR-NE)

Camara Tematica de Agricultura Orgdnica (CTAQ)

Subcomissao Temética de Producdo Organica (STPOrg)

Movimento de Mulheres Camponesas do Brasil (MMC)

Movimento Interestadual das Quebradeiras de Coco Babacu (MIQCB)

Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA)

Conselho Nacional de Populacdes Extrativistas (CNS)

Rede Cerrado

Associacdo Brasileira das Entidades Estaduais de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Asbraer)
Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae)

Associacdo Brasileira de Agricultura Familiar Organica, Agroecoldgica e Agroextrativista (Abrabio)

Associacao Brasileira de Organicos (Brasilbio)

Rede de Assisténcia Técnica Rural das Organizacbes ndo Governamentais do Nordeste (Rede Ater Nordeste)

Elaboracdo dos autores.



