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RESUMO

MOURA, Iracema Ferreira de. Agroecologia na agenda governamental brasileira:
trajetorias no periodo 2003-2014. 2016. 123f. Tese (Doutorado em Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo em Agropecudria). Pro-Reitoria de Pesquisa e P0s-Graduacdo, Universidade Federal
Rural do Rio de Janeiro. Seropédica, RJ, 2016.

A agroecologia constitui-se em um enfoque contemporaneo inserido na construcdo de
politicas publicas interrelacionado ao desenvolvimento rural, soberania alimentar e Direito
Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA), no contexto do sistema agroalimentar e da
conjuntura politica brasileira a partir de 2003. Nessa perspectiva, o objetivo geral desta Tese
consiste em compreender como ocorreu a entrada da agroecologia na agenda governamental e
o processo de formulacdo da Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Orgéanica
(PNAPO) e do Plano Nacional de Agroecologia e Produgcdo Orgénica (PLANAPO). Os
objetivos especificos sdo: compreender a influéncia do contexto politico e institucional para a
formagdo da agenda; identificar os antecedentes historicos e os aspectos fundantes da
agroecologia nas politicas publicas brasileiras apds 1985; identificar os principais decisores
governamentais, atores e grupos da sociedade civil atuantes na construgédo da PNAPO e do
PLANAPO; compreender como foi feita a juncdo dos fluxos de problemas e alternativas que
deram origem a Politica. O marco tedrico utilizado engloba o conceito gramsciano de Estado,
analise de politicas publicas neoinstitucionalista e do ciclo da politica publica, acrescidos do
referencial de sistema agroalimentar, questdo alimentar e desenvolvimento rural. Utiliza-se
como referéncia analitica sobre processo de politicas publicas (policy process),
especificamente para a definicdo de agenda governamental (agenda-setting) e a etapa de
formulacdo, dois modelos tedricos: o0 Modelo de Correntes Multiplas (Multiple Stream Model)
de Kingdon e do Equilibrio Pontuado (Ponctuated Equilibrium Model) de Frank Baumgartner
e Brian Jones. Os resultados da pesquisa documental, fontes secundarias e entrevistas
semiestruturadas evidenciaram que o enfoque agroecoldgico ganha espago em algumas
politicas publicas a partir de 2003. A atuacdo convergente do movimento agroecoldgico e
organico, com destaque para as organizagdes das mulheres trabalhadoras rurais e camponesas,
aliada a um momento politico favoravel, foi fator fundamental para a entrada na agenda
governamental e a formulacdo da PNAPO e do PLANAPO. O processo de transformagéo da
agenda governamental em politica publica aconteceu por meio de um dialogo aberto e
transparente entre os representantes da sociedade civil e do governo federal em um contexto
politico-historico de um governo que criou mecanismos de dialogo com a sociedade e que se
abriu para pautas antes ndo acolhidas. Apesar das limitacdes, conflitos e lacunas, a PNAPO e
0 PLANAPO tém o grande mérito de serem a afirmacdo de uma agenda que se contrapde ao
agronegocio. Constitui-se em marco e conquista politica e colocou a agenda da agroecologia
nas politicas publicas em outro patamar. Entretanto, o enfoque agroecoldgico ainda néo se
consolidou como uma politica estratégica e central do governo federal que sustente as
transformacbes do sistema agroalimentar e do desenvolvimento, com vista a garantia do
DHAA e da soberania alimentar.

Palavras chaves: Politicas publicas. Formacao de agenda. Sistema agroalimentar.



ABSTRACT

MOURA, Iracema Ferreira de. Agroecology in the brazilian government agenda: 2003-
2014 trajectories. 2016. 123p. Thesis (Doctorate in Science, Technology and Innovation
Agriculture). Pro-Reitoria de Pesquisa e Pds-Graduacgdo, Universidade Federal Rural do Rio
de Janeiro. Seropeédica, RJ. 2016.

In the context of the agrifood system and the Brazilian political situation, since 2003
agroecology is a contemporary approach inserted into the construction of public policies and
interrelated to rural development, food sovereignty and Human Right to Adequate Food.
Under this perspective, the general objective of this thesis is to comprehend how agroecology
entered the governmental agenda and the formulation process of the National Policy on
Agroecology and Organic Production (PNAPQO) and the National Plan for Agroecology and
Organic Production (PLANAPO). The specific objectives are: comprehend the influence of
the institutional and political context in the building of the agenda; identify the historical
background and agroecology founding aspects at the brazilian public policies after 1985;
identify the main governmental decision-makers, actors and civil society groups who acted on
the construction of PNAPO and PLANAPO; understand how the junction of the problems
flows and alternatives was made to originate the Policy.The theoretical framework employed
comprises the Gramscian concept of Estate, analysis of the neo-institutionalist public policies
and of the public policy cycle, taking into consideration the referential of agrifood system,
food issues and rural development. Two theoretical models were used as analytical references
on the policy process, specifically for the governmental agenda definition (agenda setting)
and the formulation phase: the Multiple Stream Model from Kingdom, and the Punctuated
Equilibrium Model from Frank Baumgartner and Brian Jones. The results of the desk research
of relevant literature, secondary sources and semi-structured interviews revealed that the
agroecological approach gained space in some public policies since 2003. The convergent
actions from the agroecological and organic movements, especially peasant and rural women
organizations, together with the favorable political moment, were fundamental factors for the
entrance at the governmental agenda and the formulation of PNAPO and PLANAPO. The
transformation process of the governmental agenda into public policy occurred by means of
open and transparent dialogue between civil society representatives and the federal
government, in a political and historical context of a government that created dialogue
mechanisms with society and opened up for agendas that were not accepted before. Apart
from the limitations, conflicts and constraints, PNAPO and PLANAPO have the great merit
of being the affirmation of an agenda that counteracts the agribusiness. They constitute a
mark and a political achievement and put the agroecological agenda in another level at the
public policies. However, the agroecological approach is not yet consolidated as a federal
government strategic and central policy that sustains the transformations of the agrifood
system and of the rural development aiming food sovereignty and the Human Right to
Adequate Food.

Key words: Public policies. Agenda setting. Agrifood system



RESUMEN EXPANDIDO

MOURA, Iracema Ferreira de. Agroecologia en la agenda gubernamental brasilefia:
trayectorias en el periodo 2003-2014. 2016. 123p. Tesis (Doctorado en Ciencia, Tecnologia
e Innovacion en Agropecuaria). Pro-Reitoria de Pesquisa e Pds-Graduacao, Universidade
Federal Rural do Rio de Janeiro. Seropédica, RJ, 2016.

1. Introduccién

En los Gltimos afos, Brasil ha ganado notoriedad con respeto a las politicas de apoyo a
la agricultura familiar y de promocion a la seguridad alimentaria y nutricional.

La agroecologia es un enfoque contemporaneo que se inserta en la construccion de
politicas publicas interrelacionadas de desarrollo rural, de soberania alimentaria y del
Derecho Humano a la Alimentacion Adecuada (DHAA), en el contexto del sistema
agroalimentario y la situacion politica de Brasil desde 2003.

Este proceso, sin embargo, no ha progresado con relacion a la cuestion agraria y al
desarrollo de la agricultura, ademéas de no romper con el modelo que mantiene la hegemonia
del agronegocio (ARABE, 2008).

¢Por qué ciertos temas entraron en la agenda de gobierno y otros no? ¢Cémo fue el
proceso de formulacién de politicas publicas relacionadas con la agroecologia a partir de
2003? En la basqueda de la comprension de estas cuestiones nos apoyamos en la literatura
especializada en el campo del anélisis de politicas publicas y en el concepto de Estado de
Antonio Gramsci.

El andlisis de politicas publicas se ha convertido en un campo de la investigacion
social a partir de los cambios politicos, sociales y econdmicos que empezaron a introducir
transformaciones en el Estado desde la segunda mitad del siglo XX. Estos procesos de
transformacion del Estado se han marcado por el desarrollo del Estado de Bienestar Social en
los paises del centro y por los esfuerzos de desarrollo en los paises de la periferia.

Al analizar la relacion entre la economia y la politica social, Draibe (2012) afirma ser
larga la tradicion de hacer analisis integrado. Esto ocurrio en el campo de las diversas teorias
y escuelas de pensamiento, de Marx a Weber, Durkheim y Polanyi, incluso formulaciones
tales como el keynesianismo. Sin embargo, en las Ultimas décadas, lo que predomind, segln
la autora, fue la separacion entre economia y politica social, con perjuicio a los analisis.

Se considera provechoso hacer uso del enfoque ampliado del Estado de Grasmci para
la comprension del papel de la sociedad civil y del gobierno en el proceso de la Politica
Nacional de Agroecologia y Produccion Organica (PNAPO). Lo peculiar en la vision del
Estado ampliado de Gramsci es que él, como una relacion social, abarca tanto la sociedad
civil cuanto la sociedad politica, en una interaccion constante (COUTINHO, 1999;
MENDONCA, 2014). Esta herramienta metodologica ayudd en la preparacion de preguntas,
elucidacion de los problemas y preparacion de los analisis alrededor del objeto de estudio.

Hay una serie de enfoques que tratan de comprender codmo un tema en particular entra
en la agenda de gobierno y como las politicas publicas son formuladas y ejecutadas. Algunos
analistas, debido a la complejidad de los patrones de interacciones sociales en la formulacion
y gestion de politicas publicas, han tratado de desarrollar enfoques, modelos y marcos
analiticos capaces de capturar los elementos esenciales de los procesos de toma de decisiones



que conducen a la institucionalizacion de una politica. Hemos traigo a este estudio el enfoque
del ciclo de las politicas publicas y del neoinstitucionalismo.

La teoria neoinstitucionalista concibe que no solo los individuos o grupos que tienen
fuerza influencian en las politicas publicas, sino también las reglas formales e informales que
rigen las instituciones.

El ciclo de la politica pablica trae una propuesta de analisis a partir de la idea de fases
del proceso politico. Por eso, proporciona un cuadro de referencias para un andlisis del
proceso de la politica.

La intencion es, por intermedio de estos tipos de enfoques y modelos, buscar claves
para ayudar en este trabajo. EI analisis empirico serd basado en algunos presupuestos de estos
modelos como un método. No hay la intencion de aplicar y poner a prueba los modelos, pero
hacer una reflexién dialogada entre los diferentes estudios, el camino para el desarrollo de un
andlisis del ingreso en la agenda gubernamental de la agroecologia y la formulacion de
PNAPO.

El ciclo de la politica publica trae una propuesta de analisis a partir de la idea de fases
del proceso politico. Proporciona un cuadro de referencias para un analisis del de
procedimiento de la politica. Para el interés de este trabajo, nos dirigimos a las tres primeras
etapas del ciclo: la formacion de la agenda; la definicion y anélisis del problema y la
formulacion. Utilizamos, en base a las indicaciones de Capella (2012), Calmon y Marchesini
(2007) y Viana (1996), dos modelos de analisis: el Modelo de Multiples Flujos (Multiple
Stream Model) desarrollado por John Kingdon y el Modelo del Equilibrio Puntuado
(Ponctuated Equilibrium Model), de Frank Baumgartner y Brian Jones. Segun Capella (2012),
estos dos modelos se destacan como herramientas importantes en el analisis de los procesos
de formulacion de politicas publicas y de los cambios en la agenda gubernamental. Ellos
enfatizan en particular el establecimiento de la agenda y tratan de razonar por qué algunas
cuestiones entran en la agenda politica, mientras que otras no.

La agenda de formacion, considerada el primer paso, es la inclusion de una
determinada postulacién o necesidad en la agenda, en la lista de prioridades del gobierno. El
segundo momento es la definicion y el analisis del problema, basados en la identificacion y
delimitacién de un problema potencial o actual de la comunidad, la determinacion de las
posibles alternativas para su solucién o satisfaccion, la evaluacion de los costos reales de cada
uno de ellos y el establecimiento de prioridades. Ya la etapa de formulacion incluye la
seleccion y especificacion de la alternativa considerada mas conveniente, seguidas de
declaracion que clara la decision adoptada, sus objetivos, marcos juridicos, administrativos y
financieros.

Segun Kingdon (1995), una politica entra en la agenda gubernamental y se convierte
en parte de la agenda decisional cuando se produce la interseccion de los tres flujos
(problemas, soluciones y dindmica politica), lo que ocurre en circunstancias especificas
Ilamadas por el autor de ventanas de oportunidad politicas (policy windows). Estas ventanas
estdn abiertas en determinados momentos, causadas por tres mecanismos: indicadores,
eventos claves y la retroalimentacion de las acciones del gobierno. La "ventana de la politica™
se configura como un "atajo" para la insercion de los problemas de la agenda.

Frey (2000) considera que el proceso no siempre ocurre en secuencia y pasos. Este es
un tipo ideal de proceso politico. La division es desde el punto de vista teérico. Por lo tanto,
ni siempre todos los pasos constitutivos estan presentes y ocurren en la préctica, de acuerdo
con el modelo.

En base a estos conceptos, asi como en el numero de categorias de sistemas
agroalimenares, la dieta y la cuestion alimentaria, se hace un intento de entender el contexto
paraddjico en el que se incorpora la propuesta de desarrollo rural la que lleva al centro de las



posibilidades la agroecologia. El entendimiento es que la agroecologia se ha convertido en
parte de la agenda del gobierno desde el afio 2003 por intermedio de la agenda decisional de
la Presidencia de la Republica en 2011.

En esta perspectiva, el objetivo general de esta tesis es comprender cémo la
agroecologia entro en la agenda gubernamental, qué decisiones se tomaron, en qué contexto y
como fue el proceso de formulacion de la PNAPO y del Plan Nacional de Agroecologia y
Produccién Organica (PLANAPO).

Como objetivos especificos, se presenta: para entender la influencia del contexto
politico e institucional para la formacion de la agenda; identificar los antecedentes historicos
y los aspectos fundamentales de la agroecologia en las politicas publicas de Brasil después de
1985; identificar los principales decisores gubernamentales, actores y grupos de la sociedad
civil que trabajan en la construccion de la PNAPO y PLANAPO; entender como ocurrié la
unién de los flujos de problemas y alternativas que llevaron a la politica y al plan.

Recojo a dos dimensiones, lo que me parece ser el camino a fin de explorar estos
temas: marcos analiticos capaces de capturar los elementos esenciales del proceso de decision
que llevaron a la institucionalizacion de la PNAPO y PLANAPO vy el analisis de la
formulacion de politicas en el contexto del sistema agroalimentario y politico en Brasil.

Asi, esta situada la PNAPO en un contexto que muestra los pardmetros con respecto a
los condicionantes de la formulacion de las politicas publicas. Este contexto estd marcado por
la emergencia de una agricultura dicho moderna que se consagrada en el agronegocio
brasilefio. Resultado de fuerzas histdricas contradictorias, el movimiento agroecoldgico
participara en la discusion de las acciones especificas del Estado con interfaz en el enfoque de
la agroecologia en los afios 1990 y 2000. Especialmente a partir de 2003, con el inicio del
gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva, esta relacion se concret6 y culmind en la formulacién
de la PNAPOQ establecida por el Decreto N ° 7794 del 20 de agosto de 2012.

2. Metodologia

Para definicion de los objetivos, se busca formular las cuestiones claves y definir el
estudio, a fin de que se llegue a una narrativa que problematice la realidad. Por lo tanto, es
necesario asumir a priori que esto no se hace de una manera neutral. Luego, se recurre a la
revision de la literatura como una herramienta en la construccién del objeto, en la
configuracion de las preguntas e interpretaciones hechas.

El desarrollo de la tesis tuvo tres principales recursos metodoldgicos: la investigacion
documental, entrevistas semiestructuradas y analisis de datos secundarios.

La investigacion documental fue realizada por un conjunto de textos, discursos, notas
técnicas y reportes de investigacion producidos por el gobierno federal, estudiosos del tema
de la ruralidad y la agroecologia, y organizaciones no gubernamentales (ONG's).
Complementa-se estos documentos con transcripciones de los audios y de los informes de las
tres primeras sesiones de la Comision Nacional de Agroecologia y Produccion Organica
(CNAPQO), que tenia la agenda enfocada en debates sobre la preparacion del primer
PLANAPO. Ademas, fueron consideradas las publicaciones oficiales del gobierno, tales como
leyes, decretos, instrucciones generales, reglamentos y documentos promocionales de las
politicas.

Este conjunto de documentos permitio rescatar a las partes interesadas, sus demandas
e intereses; las ideas; las arenas y foros que les construyeron; el marco de la politica publica
institucionalizada y los cambios en tal referencial durante la elaboracion de la politica.
También fue posible hacer la reconstruccién de procesos, con sus principales desafios, limites
y avances producidos durante la elaboracion de la PNAPO y del PLANAPO. Aunque muchas



propuestas e ideas no se han institucionalizado, ellas guiaron el debate y ayudaron en la
construccion del marco referencial.

En este sentido, la investigacion documental auxili6 en la realizacion de las
entrevistas. Estas a su vez fueron esenciales para llevar a cabo la clasificacion y el
escalonamiento de todas las informaciones obtenidas, asi como para el analisis de la
consistencia y validez de estas informaciones.

Las entrevistas semiestructuradas fueron realizadas con los representantes de la
sociedad civil, movimientos sociales, entidades del campo agroecologico y gestores de
gobierno los cuales participan en el proceso de elaboracion de la PNAPO y del PLANAPO.
Las entrevistas siguieron de un script predefinido, tratando de identificar los agentes que
participan en sus respectivas politicas publicas, ideas construidas por ellos, el proceso de
seleccion y negociacion, los avances, los retos persistentes y los principales méritos de la
politica.

Teniendo en cuenta el modelo de multiples flujos de Kingdon, una primera seleccion
de los entrevistados se hizo a partir de las posiciones claves y las funciones que los
implicados en el proceso de discusion de la PNAPO ocupaban. En este sentido, se considera
relevante, por ejemplo, la entrevista con Gilberto Carvalho, que en el momento de la
formulacion de PNAPO fue el Ministro de la Secretaria General de la Presidencia. Ademas de
los criterios mencionados, otro adoptado fue lo de la participacion en momentos relacionados
con las decisiones de la agenda gubernamental y la formulacion de la PNAPO como
representante de una entidad, movimiento social o agencia publica. En total, fueron trece
entrevistas: seis con representantes del gobierno y siete de la sociedad civil.

La cantidad de entrevistas tuvo en cuenta el "punto de saturaciéon”, es decir, la
realizacion de una serie de entrevistas hasta el momento en que la inclusién de otras no
afiadiria nuevas informaciones y la indicacion de nuevas personas a entrevistar por los propios
encuestados.

La tesis se organiza en cuatro capitulos, ademas de una introduccion y consideraciones
finales. EI primer capitulo, titulado "Estado e analisis de politicas publicas: marco analitico
metodoldgico" tiene como objetivo presentar un marco conceptual, analitico y metodolégico.
El enfoque busca comprender como un tema determinado entra en la agenda de gobierno y
cémo las politicas publicas son formuladas y ejecutadas.

El capitulo 2, titulado "Sistema Agroalimentario, el desarrollo rural y la agroecologia”,
tiene como objetivo situar las perspectivas de una propuesta de politica pablica orientada a la
agroecologia, puesto el panorama y las principales caracteristicas del sistema agroalimentar
actual, sus efectos y consecuencias. Se discute como la construccion de reflexiones,
propuestas y practicas de un sistema basado en el desarrollo rural asentado en la agricultura
familiar y campesina y la agroecologia se fueron constituyendo en Brasil en las ultimas
décadas.

El capitulo 3 se titula "Antecedentes historicos y aspectos fundamentales de la
agroecologia en la agenda politica brasilefia en la relacion Estado y sociedad civil." Se discute
como el enfoque agroecoldgico entré en la agenda de politicas publicas especificas y fue
dibujando normas, programas y acciones. Por intermedio de la encuesta, en las referencias
bibliograficas, en la investigacion documental y entrevistas, se identifica una serie de
iniciativas que han llevado a este aporte. Se busca reunir y destacar la adopcién del enfoque
agroecoldgico en algunas politicas antes de la PNAPO.

El capitulo 4 cuyo titulo es el "Proceso de construccion y coordinacion de la PNAPO y
del PLANAPQ" tiene como objetivo comprender como el tema de la agroecologia se ha
convertido en preocupacion y decision del gobierno, qué alternativas se han tomado y qué
condiciones han permitido hacer la agroecologia prominente en la agenda gubernamental y



convertirse en una politica publica. Finalizando la tesis, se presenta algunas observaciones
finales.

3. Resultados y Conclusiones

Con el inicio del gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva en 2003, elegido con el apoyo
y la participacion de los diversos partidos de izquierda y movimientos sociales, Brasil
comenz6 otro momento histérico en el desarrollo de politicas publicas, con una abertura para
la retomada de las conversaciones en el desarrollo nacional.

Los grandes cambios empezaron a ocurrir en las relaciones entre el Estado y la
sociedad civil, en particular con respecto a la direccion de la politica publica. Actores hasta
entonces marginales en espacios publicos tuvieron la oportunidad de participar y reivindicar,
como fue el caso de los movimientos sociales de la esfera agroecoldgica y de la agricultura
organica.

La Politica Nacional de Agroecologia y Produccion Orgéanica (PNAPO) fue
establecida como respuesta al movimiento de la agricultura organica, que ya habia sido capaz
de instituir la Ley de la agricultura orgénica y el Decreto que la regula, pero no tenia ninguna
politica de apoyo a ella y a los movimientos de agroecologia una vez que ellos no se han
sentido contemplados por la Ley de la agricultura orgéanica.

Los resultados de la investigacion documental, fuentes secundarias y entrevistas
semiestructuradas mostraron que el enfoque agroecoldgico gana terreno en algunas politicas
publicas a partir de 2003. La accion convergente del movimiento agroecoldgico y organico,
especialmente para las organizaciones de mujeres rurales y trabajadores rurales, juntamente
con un momento politico favorable, fue un factor clave para la entrada en la agenda
gubernamental y la formulacion de la PNAPO y del PLANAPO.

El proceso de transformacion de la agenda gubernamental en politica publica se llevd
a cabo por intermedio de un didlogo abierto y transparente entre los representantes de la
sociedad civil y el gobierno federal en un contexto politico e histérico de un gobierno que ha
creado mecanismos para el didlogo con la sociedad y que se abri6 a las demandas no
reconocidas anteriormente.

A pesar de las limitaciones, conflictos y divergencias, la PNAPO y el PLANAPO
tienen el gran mérito de ser la afirmacion de una agenda que se opone al agronegocio.
Constituye un marco y logro politico y puso la agenda de agroecologia en las politicas
publicas de un otro nivel. Sin embargo, el enfoque agroecoldgico no se ha establecido como
una politica estrategica y central del gobierno federal que apoye la transformacion del sistema
alimentario y el desarrollo con miras a garantizar el Derecho Humano a Alimentacion
Adecuada (DHAA) y la soberania alimentaria.

Palabras claves: Politicas publicas. Formacion de agenda. Sistema agroalimentario.
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1. INTRODUCAO

A inspiracdo para esta pesquisa veio da experiéncia vivida no periodo de debates e
formulacdo da Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PNAPO), na
condicdo de servidora da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, quando tive a
oportunidade de participar de reunides, encontros e debates. Esses momentos de pactuacao
entre governo e sociedade civil tiveram como principal resultado uma Politica e um Plano
Nacional. Tal participacdo direta foi fundamental na minha trajetoria de servidora puablica e
pesquisadora, instigando a busca pelo entendimento e aprofundamento do processo entdo
vivenciado. Outra motivagdo foi a de, na condicdo de Analista Técnica de Politicas Sociais,
poder fazer um estudo de andlises de politicas publicas, relacionado ao desenvolvimento rural
e ao sistema agroalimentar, aos quais tenho dedicado minha vida académica e profissional.

Essa vivéncia, aliada a relevancia da tematica da agroecologia, contribuiu para a
delimitacdo da problematica e dos objetivos desta tese. Particular interesse representou
assumir um novo papel na dindmica, migrando da posi¢do de assessora e participante ativa na
construcdo, para ocupar a funcéo de observadora e pesquisadora dos processos. Portanto, essa
transicdo configura-se como um dos desafios para esta pesquisa, pois, além das posicdes
pessoais, procurei assumir uma postura de analise. Busquei fazé-lo de uma forma atenta e
critica as primeiras impressdes e a tudo que trazem 0 senso comum e a experiéncia vivida.

Uma questdo inicial colocada foi a melhor forma de fazer a abordagem e a entrada
para o estudo. A segunda foi a identificacdo da filiacdo tedrica. Considerando os objetivos
propostos, situo o estudo no campo de analises de politicas publicas, sistema agroalimentar e
desenvolvimento rural. As questdes de fundo, que orientaram a delimitacdo do problema e do
objeto da pesquisa, partem das seguintes indagacOes: quais fatores econémicos, sociais e
politicos determinam a insercdo de um tema na agenda publica governamental? Como se ddo
0s processos politicos de formulacdo de politicas publicas no &mbito do Estado? Que ideias,
atores, interesses e instituicbes se manifestam nesses processos?

Recorro a duas dimensdes, que me pareceram ser 0 caminho para explorar essas
questdes: os referenciais analiticos capazes de capturar os elementos essenciais do processo
de decisdo que levaram a institucionalizacdo da PNAPO e do Plano Nacional de Agroecologia
e Produgdo Organica (PLANAPO) e a analise da formulagdo da politica no contexto do
sistema agroalimentar e politico no Brasil.

Assim, localiza-se a PNAPO em um contexto que aponta parametros com relacdo aos
condicionantes da formulacao de politicas publicas. Esse contexto é marcado pela emergéncia
de uma agricultura dita moderna que se consagrou no agronegocio brasileiro. Resultante de
forcas historicas contraditérias, o0 movimento agroecoldgico vai participar da discussdo de
acOes pontuais do Estado em interface com o enfoque da agroecologia ao longo dos anos
1990 e 2000. Sobretudo a partir de 2003, com o inicio do governo de Luis Inacio Lula da
Silva, essa relagcdo ganhou forma e culminou com a formulagdo da PNAPO, instituida pelo
Decreto n® 7.794, de 20 de agosto de 2012.

Em relacdo ao contexto do sistema agroalimentar, Holt-Gimenez e Patel (2010) e
Maluf (2008) destacam o dominio das corporacGes transnacionais sobre todo o sistema
agroalimentar. Tais corpora¢fes pouco a pouco avangam sobre 0S recursos necessarios para a
producdo de alimentos, como a terra, a &gua, 0s recursos geneticos, a biodiversidade, a méo
de obra, os insumos e o capital. O avanco do dominio das corporacdes transnacionais sobre o
sistema agroalimentar é apontado, por esses autores, como a causa estrutural da crise
alimentar.



As consequéncias da crise alimentar, associadas as crises econémica e financeira de
2007/2008, foram a elevacdo do nimero de pessoas subnutridas no mundo a mais de um
bilhdo em 2009. No entanto, estima-se que a producdo de alimentos, que tem crescido a um
fator médio de 2% ao ano, seja suficiente para alimentar 1,5 vezes a populacdo mundial. A
fome acontece simultaneamente ao fato de que em cada seis pessoas no mundo uma sofre de
sobrepeso. Soma-se a essas duas catastrofes, a pobreza e a fome dos préprios agricultores,
bem com a destruicio ambiental no mundo (PATEL, 2008; HOLT-GIMENEZ e PATEL,
2010).

Ao mesmo tempo em que h& crescente producdo e produtividade da terra, aliadas ao
desenvolvimento tecnoldgico e cientifico tem-se fome, desnutricdo, obesidade e pobreza
rural. Por isso, parte-se da premissa do Direito Humano & Alimentacdo Adequada (DHAA),
como uma garantia fundamental, orientando ndo s6 as politicas especificas de promocédo de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), mas o conjunto das politicas de desenvolvimento
em curso no pais e, especialmente, as de desenvolvimento rural, como forma de superacdo das
condicBes de inseguranca alimentar e de promogéo da alimentacdo adequada e saudavel.

A plena realizacdo do DHAA, em um contexto de crises ecoldgicas, alimentares e
energeéticas, ndo é s6 uma questdo de reinvestimento na agricultura. Faz-se necessaria a
reorientacdo dos sistemas agricolas para meios de producdo que sejam produtivos,
sustentaveis e que contribuam para a realizacdo progressiva do DHAA. O Relatorio
apresentado pelo Relator Especial da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) para Direito a
Alimentacdo, Olivier de Schutter, destaca os beneficios da agroecologia em termos
ambientais, sociais, a saude e a nutricdo. ldentifica os sistemas de producdo de base
agroecolégica como componentes essenciais e intensivos em méo de obra, capazes de reduzir
a pobreza para o futuro da seguranca alimentar e da garantia do DHAA (ONU, 2014).

A agroecologia vem-se consolidando no Brasil desde os anos 1980, expressando-se
como préaticas de producdo agricola e movimento social, aliado a fortes avangos no campo do
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. N&o se restringe, portanto, a0 manejo dos recursos
naturais em bases ecoldgicas, e constitui-se em importante estratégia para a andlise dos
impactos socioambientais e para a implementacdo de programas de desenvolvimento rural em
bases “realmente sustentaveis”, que oferecam alternativas aos modelos tecnoldgicos e de
desenvolvimento da “revolugdo verde” (MOREIRA e CARMO, 2004). Além de uma
estratégia, é afirmada como um campo de conhecimento, uma ciéncia com potencial para
orientar processos de transicdo a estilos de agricultura e de desenvolvimento rural sustentaveis
(CAPORAL e COSTABEBER, 2002).

Por essa estrategia, os agricultores e as agricultoras sao 0s sujeitos construtores de seu
préprio desenvolvimento. A agroecologia vem ao encontro dessa finalidade, ao fornecer as
ferramentas metodologicas para a real participacdo da comunidade como protagonista e
decisor dos rumos dos processos de mudanca e transformacdo social (CAPORAL e
COSTABEBER, 2002; SEVILLA-GUZMAN, 2006).

A agroecologia recuperou uma heranga agricola que havia sido destruida pela
agricultura moderna e, particularmente, pela ciéncia agronémica que, imbuida, em muitos
casos, de preconceitos de classe, etnia, cultura e género desprezou o conjunto de
conhecimentos e as pessoas que 0s produziam e repassavam (HECHT, 2002).

Com o inicio do governo de Luiz Inécio Lula da Silva em 2003, eleito com o0 apoio e a
participacdo de movimentos sociais, 0 Brasil iniciou um novo momento historico na
formulacdo de politicas puablicas, com abertura para a retomada dos debates sobre
desenvolvimento nacional e territorial. Importantes alteragbes comecaram a ocorrer nas
relagOes entre Estado e sociedade civil, especialmente no que se refere ao direcionamento das
politicas publicas. Atores até entdo marginais nas arenas publicas tiveram oportunidades de
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participar e reivindicar. Dentre eles, ressaltam-se aqueles atuantes no tema da seguranca
alimentar e nutricional e, também em grande medida, vinculados ao campo agroecol6gico
(GRISA e SCHNEIDER, 2015).

No que se refere a seguranga alimentar e nutricional, a partir de 2003, o governo Lula
conferiu-lhe centralidade e agregou outras questdes, como a preocupacao com a nutricdo, 0
combate a fome e a miséria. Assim, surgiu o Programa Fome Zero, reinstalando e
reestruturando o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), cujo
curso fora interrompido no governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). O Governo
Lula estabeceu um canal de dialégo entre Estado e sociedade civil por meio do CONSEA e
criou a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN).

Essa estruturacdo de politicas e de gestdo social aliou-se a uma discussao sobre a base
produtiva e deu vida a programas como o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos (PAA) e
reformulou o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE).

Assim, 0 conjunto de politicas e normativas instituidas no pds 2003 constituiram
avancos importantes na formulacdo de um aparato legal para a garantia do DHAA, e no
fortalecimento da agricultura familiar e camponesa, passando a ter o enfoque da agroecologia
em suas diretrizes ou no direcionamento da execucdo dos Programas. Apesar desses avancos,
persistem desafios historicos para a plena realizacdo do DHAA no Brasil. Dentre os desafios,
destaca-se: a concentracao da terra; as desigualdades (de renda, étnica, racial e de género); a
inseguranca alimentar e nutricional dos povos indigenas e comunidades tradicionais. Novos
desafios aparecem, tais como: a epidemia de obesidade, e 0 aumento do uso dos agrotdxicos
com o Brasil ocupando o lugar de maior mercado de agrotoxicos do mundo (CONSEA,
2010).

As Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional e as de
Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario, passaram a pautar a agroecologia. Dessa
forma, varias acbes de politicas pablicas nacionais incorporaram, a0 menos em parte,
proposicdes elaboradas por organizacdes promotoras da agroecologia e o enfoque
agroecoldgico comecgou a aparecer na formulacdo e na implementacdo de algumas politicas
(WEID, 2006a).

O Brasil ganhou paulatinamente notoriedade no que se refere as politicas de apoio a
agricultura familiar e de promocdo da seguranca alimentar e nutricional. Tal processo, porém,
ndo avancou com relacdo a questdo agraria e ao desenvolvimento da agricultura e ndo rompeu
com o0 modelo que mantém a hegemonia do agronegocio (ARABE, 2008).

Por que determinadas questdes entraram na agenda governamental e outras nao?
Como ocorreu o processo de formulacgdo das politicas publicas relacionadas a agroecologia a
partir de 2003? Buscando o entendimento dessas questbes, apoiamos-nos na literatura
especializada no campo de analises de politicas publicas e de Estado de Antonio Gramsci.

A andlise de politicas publicas passou a ser um campo de investigacdo social a partir
de mudangas nos aspectos politicos, sociais e econdmicos das transformacbes do Estado
iniciados na segunda metade do século vinte. Esses processos de transformacdo do Estado
foram caracterizados como desenvolvimento do Estado de Bem Estar Social nos paises
centrais e como esforgos desenvolvimentistas nos paises da periferia.

Ao analisar a relagdo entre economia e politica social, Draibe (2012) afirma ser longa
a tradigdo de se fazer andlise integrada. Isso aconteceu no campo de Vvérias teorias e correntes
de pensamento, de Marx a Weber, Durkheim e Polany, até formulagbes, como o
Keynesianismo. Porém, nas uUltimas décadas, o que predominou, segundo a autora, foi a
dissociacgdo entre economia e politica social, com prejuizo as analises realizadas.

Considera-se apropriado lancar médo da abordagem do Estado ampliado de Grasmci
para entender a atuacdo da sociedade civil e do governo no processo da PNAPO. O peculiar
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na visdo de Estado ampliado de Gramsci é que ele, enquanto relacdo social, engloba tanto a
sociedade civil quanto a sociedade politica, numa interagdo permanente (COUTINHO, 1999;
MENDONCA, 2014). Essa ferramenta metodoldgica auxiliou na elaboracdo de questdes,
levantamento de problemas e na elaboracdo de analises em torno do objeto aqui em estudo.

Ha uma série de abordagens que buscam compreender como um determinado tema
entra na agenda governamental e como as politicas publicas sdao formuladas e executadas.
Alguns analistas, em razéo da complexidade dos padrdes de interagdes sociais na formulacéo
e na gestdo de politicas publicas, tém procurado elaborar abordagens, modelos e referenciais
analiticos, capazes de capturar os elementos essenciais dos processos de decisdo que levam a
institucionalizacdo de uma determinada politica. Trazemos para este estudo a abordagem do
ciclo da politica publica e do neoinstitucionalismo.

A teoria neoinstitucionalista compreende que ndo sé os individuos ou grupos que tém
forca relevante influenciam as politicas publicas mas também as regras formais e informais
que regem as instituicoes.

O ciclo da politica publica traz proposta de analise a partir da ideia de fases do
processo politico. Por isso, fornece quadro de referéncias para analise processual da politica.

O intento €, mediante tais abordagens e modelos, buscar chaves que auxiliem neste
trabalho. A analise empirica sera baseada em algumas premissas desses modelos como
método. N&o se pretende aplicar e testar os modelos, mas buscar na reflexdo dialogada de
diferentes estudos, o caminho para o desenvolvimento de uma analise da entrada na agenda
governamental da agroecologia e da formulacdo da PNAPO.

O ciclo da politica publica traz uma proposta de analise a partir da ideia de fases do
processo politico. Fornece um quadro de referéncias para uma analise processual da politica.
Para o interesse deste trabalho, vamos nos deter nas trés primeiras etapas do ciclo: a formacéo
da agenda; a definicdo e andlise do problema e a formulagdo. Recorremos, com base em
indicacdes de Capella (2012), Calmon e Marchesini (2007) e Viana (1996), a dois modelos de
analise: o Modelo de Mudltiplos Fluxos (Multiple Stream Model), desenvolvido por John
Kingdon, e o Modelo de Equilibrio Pontuado (Ponctuated Equilibrium Model), de Frank
Baumgartner e Brian Jones. Segundo Capella (2012), esses dois modelos destacam-se como
importantes ferramentas na analise de processos de formulacdo de politicas publicas e de
mudangas na agenda governamental. Eles enfatizam principalmente a definicdo de agenda e
procuram entender por que algumas questdes entram na agenda politica, enquanto outras nao.

A formagdo da agenda, considerada a primeira etapa, é a inclusdo de determinado
pleito ou necessidade na agenda, na lista de prioridades do poder publico. O segundo
momento é a definicdo e analise do problema, que consiste na identificagdo e delimitacdo de
um problema atual ou potencial da comunidade, a determinagdo das possiveis alternativas
para sua solucdo ou satisfacdo, a avaliacdo dos custos efetivos de cada uma delas e o
estabelecimento de prioridades. J& a etapa da formulacgdo inclui a selecéo e a especificacdo da
alternativa considerada mais conveniente, seguida de declaracdo que explicita a decisdo
adotada, definindo seus objetivos, marcos juridico, administrativo e financeiro.

Segundo Kingdon (1995), uma politica entra na agenda governamental e passa a
compor a agenda decisional, no momento em que acontece a intersecdo dos trés fluxos
(problemas, solucGes e dinamica politica) que ocorre em circunstancias especificas
denominadas por ele de janelas de oportunidades politicas (policy windows). Essas janelas sdo
abertas em determinados momentos, provocadas por meio de trés mecanismos: indicadores,
eventos-chave e feedback das a¢des governamentais. A “janela de politicas” configura-se
como um “atalho” para insercdo dos problemas na agenda.

Frey (2000) considera que 0 processo nem sempre ocorre em sequéncia e etapas. Esse
é um tipo ideal do processo politico. A divisdo é do ponto de vista tedrico. Por isso, nem
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sempre todas as etapas constitutivas estdo sempre presentes e acontecem na pratica de acordo
com 0 modelo.

Com base nessas concepg¢des, bem como nas categorias de sistema agroalimentar,
regime alimentar e questdo alimentar, intenta-se compreender o contexto paradoxal no qual se
insere a proposta de desenvolvimento rural que traz para o centro das possibilidades a
agroecologia. O entendimento € que a agroecologia passou a fazer parte da agenda
governamental a partir de 2003, passando para a agenda decisional da Presidéncia da
Republica em 2011.

Nessa perspectiva, 0 objetivo geral desta tese é entender como a agroecologia entrou
na agenda governamental, que decisdes foram tomadas, em que contexto e como ocorreu 0
processo de formulacdo da PNAPO e do PLANAPO.

Como objetivos especificos, pretende-se: compreender a influéncia do contexto
politico e institucional para a formag&o da agenda; identificar os antecedentes historicos e o0s
aspectos fundantes da agroecologia nas politicas publicas brasileiras apds 1985; identificar os
principais decisores governamentais, atores e grupos da sociedade civil atuantes na construgéo
da PNAPO e do PLANAPO; compreender como foi feita a juncdo dos fluxos de problemas e
alternativas que deram origem a Politica e ao Plano.

Para definicdo dos objetivos, busca-se formular as questdes-chave e definir o estudo,
procurando uma narrativa que problematize a realidade. Desta forma, é necessario admitir a
priori que isso ndo se faz de forma neutra. Portanto, recorre-se a revisdo bibliografica como
uma ferramenta na construcdo do objeto, na configuragdo das perguntas e nas interpretacoes
realizadas.

Nesse sentido, um dos desafios foi definir os procedimentos para mobilizar, na pratica,
as teorias dos diversos autores e, concomitantemente, realizar as observacdes, a coleta e a
analise de informacdes relacionadas aos objetivos propostos, entendendo que “as categorias
que servem de base para a construcdo da realidade social [...] s@o resultado de lutas. Podem
assumir diversas formas” (LENOIR, 1998, p. 105).

O desenvolvimento da tese contou com trés recursos metodoldgicos principais:
pesquisa documental, entrevistas semiestruturadas e analise de dados secundarios. A pesquisa
documental foi realizada mediante um conjunto de textos, discursos, notas técnicas e
relatérios de pesquisa elaborados pelo governo federal, estudiosos da tematica do rural e da
agroecologia, organizacdes ndo-governamentais (ONGs). Somam-se a esses documentos as
transcricdes dos audios e relatérios das trés primeiras reunides da Comissdo Nacional de
Agroecologia e Produgdo Orgéanica (CNAPO), que tiveram a pauta voltada a debates em torno
da elaboragdo do primeiro PLANAPO. Ademais, foram consideradas as publica¢fes oficiais
do governo, como leis, decretos, portarias, normativas e materiais de divulgacao das politicas.

Esse conjunto de documentos permitiu resgatar os atores envolvidos, suas demandas e
interesses postos; as ideias; as arenas e o0s foruns que as construiram; o referencial da politica
publica institucionalizado e as mudangas nesse referencial ao longo da elaboracéo da politica.
Também foi possivel fazer a reconstrucdo do processo, com os principais desafios, limites e
avangos ao longo da elaboragdo da PNAPO e do PLANAPO. Embora muitas propostas e
idéias ndo tenham sido institucionalizadas, elas pautaram o debate e auxiliaram na construgédo
do referencial.

Neste sentido, a pesquisa documental auxiliou na realizagéo das entrevistas. Essas, por
sua vez, foram fundamentais para realizar triagem e hierarquizacdo da massa de informacdes
obtida, como também auxiliaram na andlise da consisténcia das informacGes e sua validade.
As entrevistas semiestruturadas foram realizadas com representantes da sociedade civil: dos
movimentos sociais e entidades do campo agroecoldgico e com gestores governamentais
envolvidos no processo de elaboracdo da PNAPO e do PLANAPO. As entrevistas seguiram
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um roteiro pré-definido, buscando identificar os atores envolvidos nas respectivas politicas
publicas, as ideias construidas por eles, o processo de sele¢do e de negociacdo, 0s avangos
conquistados, os desafios persistentes e 0s principais méritos da politica.

Considerando o modelo de multiplos fluxos de Kingdon, uma primeira selecdo de
entrevistados foi feita a partir dos cargos-chave e funcbes que os envolvidos no processo de
discussdo da PNAPO ocupavam. Nesse sentido, considera-se relevante, por exemplo, a
entrevista com Gilberto Carvalho, que, a época da formulacdo da PNAPO, era o ministro-
chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Alem do critério mencionado, outro
adotado foi o da participagdo em momentos relacionados a decisdes da agenda governamental
e da formulacdo da PNAPO como representante de uma entidade, movimento social ou érgéo
publico. No total, foram treze entrevistas: seis com representantes governamentais e sete da
sociedade civil.

A quantidade de entrevistas levou em conta o “ponto de saturagdo”, ou seja, a
realizacdo de um determinado nimero de entrevistas até 0 momento em que a inclusdo de
outras ndo adicionasse novas informagdes e a indicagdo de novas pessoas a entrevistar pelos
préprios entrevistados. O Anexo 01, ao final deste trabalho, apresenta a lista dos
entrevistados.

Ha que se ponderar que, mesmo diante de todo um esforco de resgate de informacdes,
por meio dos documentos, normativas e entrevistas, existem limites inerentes a pesquisa.
Certamente os resultados encontrados nao refletem a integralidade do processo politico da
agroecologia na agenda governamental e na formulagédo da PNAPO e do PLANAPO.

A tese foi organizada em quatro capitulos, além desta introducéo e das consideracfes
finais. O primeiro capitulo, intitulado “Estado e analise de politicas publicas: marco analitico
metodologico” tem como objetivo apresentar um marco conceitual, analitico e metodoldgico.
A abordagem busca compreender como um determinado tema entra na agenda governamental
e como as politicas publicas sdo formuladas e executadas.

O capitulo 2, intitulado “Sistema Agroalimentar, desenvolvimento rural e
agroecologia”, tem como propdsito situar as perspectivas de uma proposta de politica pablica
voltada a agroecologia, tendo em vista 0 panorama e as principais caracteristicas do sistema
agroalimentar atual, bem como seus efeitos e consequéncias. Aborda como a construcdo de
reflexGes, propostas e praticas de um sistema baseado no desenvolvimento rural com base na
agricultura familiar e camponesa e a agroecologia foram se constituindo no Brasil nas Gltimas
décadas.

O capitulo 3 tem por titulo “Antecedentes histéricos e aspectos fundantes da
agroecologia na agenda politica no Brasil na relagéo estado e sociedade civil”. Trata de como
o enfoque agroecoldgico entrou na agenda de politicas publicas especificas e foi delineando
diretrizes, programas e acdes. Por meio da pesquisa realizada, seja nas referéncias
bibliograficas, na pesquisa documental e nas entrevistas, identifica-se um conjunto de
iniciativas que trouxeram esse aporte. Procura-se reunir e destacar a adocdo do enfoque
agroecoldgico em algumas politicas antes da PNAPO.

O capitulo 4 cujo titulo é 0 “Processo de construcdo e concertacdo da PNAPO e do
PLANAPO” objetiva compreender como o tema da agroecologia passou a ser alvo de
preocupacdo e decisdo do governo, que alternativas foram tomadas e quais condigdes
permitiram tornar a agroecologia proeminente na agenda governamental e tornar-se uma
politica publica. Finalizando a Tese, sdo apresentadas algumas consideracdes finais.



2. ESTADO E ANAL|§E DE POLI'TICAS’PL'JBLICAS: MARCO
ANALITICO METODOLOGICO

A andlise de politicas publicas passou a ser um campo de investigacao social a partir
de mudancas nos aspectos politicos, sociais e econdmicos das transformacdes do Estado,
iniciados na segunda metade do seculo vinte. Esses processos de transformacdo foram
caracterizados como desenvolvimento do Estado de Bem Estar Social nos paises
industrializados e como esforgos desenvolvimentistas na periferia.

Ao analisar a relag&o entre economia e politica social, Draibe (2012) afirma ser longa
a tradicdo de se fazer anélise integrada®. Isso aconteceu no campo de Vvarias teorias e correntes
de pensamento, de Marx a Weber a Durkheim e Polany, até formulacbes mais sofisticadas
como o keynesianismo. Porém, nas ultimas décadas, o que predominou, segundo a autora, foi
a dissociacdo entre economia e politica social, com prejuizo das analises realizadas.

Na tentativa de estabecer um quadro mais amplo de relagdo entre Estado e politicas
publicas, integrando aquelas relacionadas ao desevolvimento rural e aos sistemas
agroalimentares, busca-se entender a dindmica da Politica Nacional de Agroecologia e
Producédo Organica (PNAPO).

Outra premissa deste trabalho corrobora as conclusdes de Frey (2000, p. 202), ao

concluir,
Que as peculiaridades socioecondmicas e as politicas das sociedades em
desenvolvimento ndo podem ser tratadas apenas como fatores institucionais e
processuais especificos, mas € preciso uma adaptacdo do conjunto de instrumentos
da anélise de politicas publicas as condi¢cdes peculiares das sociedades em
desenvolvimento.

Por isso, a partir do olhar sobre as abordagens e os modelos de analises de politicas
pablicas, buscam-se chaves que auxiliem neste trabalho. A anélise empirica, que sera
realizada, se baseara em algumas premissas dos modelos como método. N&o se pretende
aplicar e testar os modelos, mas buscar na reflexdo dialogada de diferentes estudos o caminho
para o desenvolvimento de uma analise da entrada na agenda governamental da agroecologia
e da formulacdo da Politica Nacional de Agroecologia e Producéo organica.

Para tanto, considera-se apropriado lancar mao da abordagem de Estado Gramsciano,
do neoinstitucionalismo e do ciclo da politica publica, com o foco nos modelos de multiplos
fluxos e do equilibrio pontuado. Espera-se que esse campo de analise auxilie na elaboracao de
quest@es, levantamento de problemas e na elaboracdo de analises em torno do objeto aqui em
estudo para entender a atuacdo da sociedade civil e do governo no processo de formulagéo da
PNAPO e do PLANAPO.

Assim, neste capitulo, iniciaremos esse percurso, explicitando a visdo gramsciana de
Estado, seguido do ciclo da politica publica e 0 do neoinstitucionalismo, colocando em

! Celina Souza (2012) distingue pesquisa em politica publica de uma politica social, enfatizando as diferencas
com relacdo ao foco. Os estudos em politicas publicas focalizam o processo, enquanto os estudos em politicas
sociais se concentram nas consequéncias da politica.
2«0 enfoque integrado envolve um ineludivel chamado a ‘perspectiva historica de longo prazo’. Ao relacionar
sistemas de politica social e desenvolvimento econdmico, imediatamente se impdem questdes a respeito do
crescimento econdmico, de suas fases, de suas qualidades, de seus requerimentos e efeitos no emprego e no bem-
estar das pessoas, seus éxitos passados, suas perspectivas futuras, etc” (DRAIBE, 2012, p. 32).
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discussao as questdes que permeiam as andlises de politicas publicas e captando os elementos
essenciais para orientar a contrugdo dos capitulos posteriores.

2.1 - Perspectivas do Estado na Visdo de Gramsci

Sao muitas as visdes de Estado cujo referencial radica-se sobre uma matriz liberal. Foi
o discurso liberal do Estado que possibilitou afirmar o direito a propriedade, o direito de ir e
vir, os direitos a participacdo politica e a protecdo social, permitindo a manutencdo do
controle de todo o corpo social e a divulgacdo de padrbes universais para a politica, a
economia e a sociedade, gerando tensdes e contradicbes no ambito de cada sociedade
(BAPTISTA e MATTOS, 2011).

A matriz liberal, segundo Mendonca (2014), dentre outras implicagdes, percebe a
sociedade como naturalmente fraca e impotente, submissa as “razdes de Estado”. No
entendimento da autora, o século XIX viu nascer, logo em seus primérdios, com Hegel, a
critica da concepcéo liberal de Estado. As discordancias davam-se sobretudo com o carater
historico do Estado atribuido pela visdo liberal, bem como da ideia de um suposto “contrato
social” que transfere ao governante todos os poderes dos invididuos integrantes da sociedade.
A ruptura com tal modelo se completara com a matriz marxiana.

A matriz marxiana traz como premissa uma Vvisdo historica e classista da sociedade e
dos individuos ndo os considerando como somatorio de individualidades. Eles pertencem
sempre a uma classe social, por sua posi¢cdo em face dos meios de producdo, ndo existindo,
em tempo algum, individualidades soberanas em “estado de natureza”, quer ele seja
concebido como Estado “de guerra” ou de qualquer outra forma. (MENDONCA, 2014).

A origem do Estado, na matriz marxiana, reside na emergéncia da propriedade
privada, ou seja, no momento em que um dado grupo apropriou-se, privadamente, daquilo que
era de todos, subordinando os demais e transformando-os em forca de trabalho. O Estado tem
na sua origem a necessidade de determinados grupos de proprietarios privados de assegurar e
ocultar sua apropriacdo, mediante leis e demais medidas coercitivas, que pudessem garantir
gue os despossuidos ndo s6 permanecessem nessa condi¢do, como também nédo se rebelassem
contra (MENDONCA, 2014).

Marx (2007) deixa em segundo plano os termos sociedade civil e sociedade politica e
introduz na obra “Contribuicdo a Critica da Economia Politica” (1859) outra tipologia:
infraestrutura e superestrutura. A infraestrutura é o &mbito da producgéo e da organizacéo dos
homens junto a ela. A superestrutura corresponde ao dominio do Estado propriamente dito,
com suas agéncias ou aparatos de repressdo e coercdo, além da ideologia e suas formas de
representacao. Assim, “o Estado nada teria de ‘natural’ sendo socialmente explicavel, dentro
de uma perspectiva estritamente historica” (MENDONCA, 2014, p.31).

Ainda segundo Mendonca (2014), a concepgdo do Estado como “comité” das classes
dominantes (proprietarios de todo tipo) gerou, no interior do marxismo, varias correntes que 0
consideram de forma mecanicista ou economicista. Assim, gestava-se uma visao do Estado
OBJETO no qual sua existéncia estava em garantir e fazer valer os interesses das classes
dominantes, por meio tanto da violéncia quanto pelo “engodo” ideoldgico.

As grandes transformacdes sociais e politicas, ocorridas em pleno seculo XX,
permitiram que, dos dominios do proprio marxismo, surgissem outras analises sobre o Estado,
notadamente aquelas produzidas pelo pensador italiano Antonio Gramsci, que nao seguiram o
corolario deterministico.



Gramsci integra sociedade civil e sociedade politica numa so totalidade, em constante
interacdo, no ambito do que ele considerava as superestruturas, a partir do que presenciou e
vivenciou das peculiaridades nas mudancas no capitalismo do século XIX. Assim sendo,
recriou o conceito de Estado redefinindo-o por Estado ampliado. Existem trés niveis de
percepcéo da sociedade e do Estado: 1- A infraestrutura, que, tal como para Marx, consiste no
espaco das relacdes de producéo e de trabalho, na economia, simplificadamente falando; 2- A
sociedade civil - conjunto dos individuos organizados nos chamados aparelhos privados de
hegemonia, cerne da agdo/pressao politica consciente e dirigida a obter certos objetivos e,
finalmente; 3- A sociedade politica, ou Estado em seu sentido restrito, identificado ao que
mais comumente se designa como Estado, isto €, o conjunto de aparelhos e agéncias do poder
publico, propriamente ditos. O peculiar na visdo de Estado ampliado de Gramsci é que ele,
enquanto relacdo social, engloba tanto a sociedade civil quanto a sociedade politica, numa
interacdo permanente (COUTINHO, 1999; MENDONCA, 2014).

Diversamente do marxismo mecanicista, segundo Mendonca (2014), Gramsci
apresenta que o Estado, além de ndo poder ser visto como Objeto, ndo pode ser percebido
nem como pura coer¢do ou violéncia, nem como puro “engodo” ideoldgico, ambos em prol da
manutencdo das classes proprietarias. O Estado, integrado pela sociedade civil e pela
sociedade politica, tem outra dimensdo, para além da forca, que é tdo ou mais importante do
que ela para sua estruturacdo e preservacdo. Tal dimensdo seria a cultura. Para Gramsci, a
cultura é o conjunto das visGes de mundo (valores, crencas e auto-percep¢des de seu lugar na
sociedade), desenvolvidas por cada grupo social ou fracdo de classe. No mundo
contemporaneo, nem sempre certos grupos conseguem desenvolver sua propria visdo de
mundo. Por falta de organizacdo em aparelhos da sociedade civil, adota, como sua, a visao de
outros, quase sempre de grupos dominantes. Esse € o principio do que Gramsci chama de
hegemonia, ou seja, quando a visdo de mundo (cultura) de um dado grupo se impde sobre o
conjunto dos demais. Para tanto, é fundamental o papel do Estado em seu sentido restrito
(MENDONGCA, 2014).

Dessa forma, a peculiaridade do Estado contemporaneo é que ele guarda um espaco de
consenso e ndo sO de violéncia. Para Gramsci, 0 consenso, ou consentimento, é obtido por
meio dos aparelhos privados de hegemonia, bem como pela acdo do Estado que busca
promover e generalizar a visdo da fragdo de classe hegemdnica (GRAMSCI, 2001). Logo,
nesta abordagem, a politica e 0 Estado sdo inseparaveis da cultura. A transformacéo social do
Estado nas sociedades ocidentais € obtida a partir da multiplicagcdo dos aparelhos da sociedade
civil. Ou seja, das visbes de mundo organizadas que disputam entre si, todo o tempo, a
imposicdo de uma cultura contra-hegemdnica, que visa tornar-se hegemonica. Mas para tanto,
segundo Mendonga (2014), € indispensavel que o grupo organizado, neste ou naquele
aparelho privado de hegemonia, pressione para inserir alguns de seus representantes ou
projetos junto a sociedade politica.

Vé-se, pois, que a idéia do Estado em Gramsci, além de altamente dindmica e
enriquecedora para a compreensao do papel do Estado na atualidade, é coerente com
0 jogo de contradi¢cdes que atravessa sociedade civil e sociedade politica (e que
muitos autores de corte liberal reduzem a uma mera “luta inter-burocratica”)
(MENDONCGCA, 2014, p.38).

Ademais, a dimensdo ideoldgica ou cultural pode contribuir na analise e na
compreensdo das formas de obtencdo do consenso sobre um determinado projeto de sociedade
e sua implementacéo politica. As estratégias dos diferentes grupos sociais da sociedade civil e
das institui¢fes estatais sdo aspectos fundamentais no direcionamento das politicas definidas
pelas instituicbes do Estado, sem eliminar, entretanto, seu papel coercitivo. Essa é uma
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afirmacéo tedrico metodoldgica, cuja proposicdo é compreender a ndo homogeneidade dos
projetos identificados mecanicamente com uma classe social, uma vez que permite identificar
tensdes de uma mesma classe na definicdo de um projeto de sociedade, com convergéncias
entre classes distintas na construcdo desse projeto (FALLEIROS, CASTRO e FONTES,
2011).

Mendonca (2014) considera o Estado ampliado de Gramsci além de um conceito, uma
ferramenta metodoldgica, pois contém em sua elaboracdo os passos de um itinerario de
pesquisa destinado a analise da constituicéo e das transformac6es sofridas pelo Estado.

Por isso, considera-se apropriado lancar mao dessa abordagem para entender a atuagédo
da sociedade civil e do governo no processo da PNAPO. Essa ferramenta metodologica
auxiliou na elaboracdo de questdes, no levantamento de problemas e na elaboragdo de analises
em torno do objeto aqui em estudo.

Assim como se recorreu a esse campo tedrico, nos proximos topicos abordar-se-do
outras escolas de pensamento para colocar em discussao as questfes que permeiam as analises
de politicas publicas.

2.2 - Anélises de Politicas Publicas

Ha uma série de abordagens que buscam compreender como um determinado tema
entra na agenda governamental e nos processos de formulacdo e execucdo de politicas
publicas. Alguns analistas, em razdo da complexidade dos padrdes de interacGes sociais na
formulacdo e na gestdo de politicas publicas, tém procurado elaborar abordagens, modelos e
referenciais analiticos capazes de capturar os elementos essenciais dos processos de decisdo
que levam a institucionalizacdo de uma determinada politica.

Celina Souza (2012, p. 69), no artigo intitulado "Estado da Arte da Pesquisa em
Politicas Publicas", resume o conceito de politicas publicas como “o campo do conhecimento
gue busca, ao mesmo tempo, colocar o governo em acdo e analisar essa acao (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou no curso dessas agdes
(variavel dependente)".

Em um outro trabalho, essa mesma autora, ao se referir as defini¢cbes de politicas
publicas, acredita que, em geral, essas definicdes guiam o foco para o governo como o locus
onde os embates em torno de interesses, preferéncias e ideias se desenvolvem. Ainda advoga
que, apesar de optar por abordagens diferentes, essas definicbes de politicas publicas
assumem uma perspectiva de olhar os individuos, as institui¢fes, as interagdes, a ideologia e
0s interesses, embora existam diferengas sobre a importancia relativa destes fatores (SOUZA,
2006).

A teoria neoinstitucionalista, por exemplo, compreende que ndo s6 os individuos ou
grupos que tém forca relevante influenciam as politicas publicas mas também as regras
formais e informais que regem as instituicoes.

Com uma perspectiva mais operacional, a politica publica é vista como um conjunto
de decisdes publicas que visam as a¢cdes ou as omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas
a manter ou modificar a realidade de um ou de varios setores da vida social, por meio da
definicdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocacdo dos recursos necessarios para
atingir os objetivos estabelecidos (SARAVIA, 2006; RUA, 2009).

O modelo do “ciclo da politica ptblica” traz uma proposta de anélise a partir da ideia
de fases do processo politico na elaboracdo das politicas publicas. Por isso, fornece um
quadro de referéncias para uma analise processual da politica.
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2.3 - O Modelo do Ciclo da Politica Publica

As tradicionais divisdes do ciclo da politica publica apresentam varias propostas que
se diferenciam apenas gradualmente.

A preocupacdo com a identificacdo de fases distintas na explicacdo do processo
politico surgiu no desenvolvimento do campo de analise de politica publica, entre os séculos
XIX e XX, num contexto de busca de racionalizacdo do Estado. Os principais autores, na
visdo de Celina Souza (2012), fundadores da area de politicas publicas e que contribuiram
com a construcdo de um referencial para a &rea e para a ideia do ciclo da politica publica,
foram Laswell, Herbert Simon e Charles Lindblom®.

Laswell introduziu a expressdo ‘analise de politica’ (policy analysis) como uma
maneira de articular conhecimento cientifico/académico com a producdo empirica dos
governos e também forma de estabelecer o dialogo entre cientistas sociais, grupos de interesse
e governo. Simon criou o conceito de racionalidade limitada dos tomadores de decisdo (policy
makers), que permeou todos os estudos posteriores sobre o0 assunto. As decisdes, para ele, séo
sempre limitadas por informacdo incompleta e tempo escasso para a tomada de decisdo ou
pelo autointeresse dos que decidem (SOUZA, 2012).

Ja Lindblom, segundo Souza (2012), propds a incorporacdo de outras variaveis a
formulagdo e a andlise de politicas publicas. Ao questionar a énfase no racionalismo de
Laswell e Simon, incorporou variaveis como as relacbes de poder e a integracdo entre as
diferentes fases do processo decisorio.

Lindblom ¢ um dos principais autores a conceituar ‘incrementalismo’. Considera que
uma politica pode ser incremental quando as decisdes sdo tomadas gradualmente. Dessa
forma, as politicas publicas precisariam acrescentar outros elementos a sua formulacéo e a sua
analise, além das questbes de racionalidade, tais como o papel das elei¢fes, das burocracias,
dos partidos e dos grupos de interesse. Assim, destacou que o0 processo politico e de tomada
de decisdo € interativo e complexo, sem inicio ou fim (LINDBLOM, 2006).

As etapas comuns consideradas sdo: formulacdo, implementacdo e avaliacdo
(SARAVIA, 2006; FREY, 2000; SOUZA, 2012; BAPTISTA E REZENDE, 2011, RUA,
2009). De forma mais especifica, descritas abaixo e apresentadas na figura 1:

a. Agenda, ou inclusdo de determinado pleito ou necessidade social na agenda, na lista
de prioridades do poder publico.

b. Definicdo e analise do problema: consiste na identificagdo e na delimitagdo de um
problema atual ou potencial da comunidade, a determinacéo das possiveis alternativas
para sua solucdo ou satisfacdo, a avaliacdo dos custos efetivos de cada uma delas e o
estabelecimento de prioridades.

c. Formulacéo: inclui a selecdo e a especificagdo da alternativa considerada mais
conveniente, seguida de declaracdo que explicita a decisdo adotada, definindo seus
objetivos, marcos juridico, administrativo e financeiro.

d. Implementacdo: constituida pelo planejamento e pela organizacdo do aparelho
administrativo e dos recursos humanos, financeiros, materiais e tecnoldgicos
necessarios para executar uma politica. Trata-se de preparar para pér em pratica a
politica com a elaboragdo dos planos, dos programas e dos projetos que irdo permitir
gue a politica seja executada.

¥ Néo houve pretensio de esgotar a temética, uma vez que hé vérias correntes e possibilidades nesse campo.
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e. Execucdo: conjuntos de acGes destinados para atingir os objetivos estabelecidos pela
politica. E a realizacéo da politica na préatica.

f. Acompanhamento ou monitoramento: processo sistematico de supervisdo da
execucdo de uma atividade cujo objetivo é fornecer a informagdo necessaria para
introduzir eventuais corre¢des, a fim de assegurar que sejam alcancados os objetivos
estabelecidos.

g. Avaliacdo: mensuragdo e analise dos resultados e efeitos produzidos na sociedade
pelas politicas publicas, especialmente no que diz respeito as realizacGes obtidas e as
consequéncias previstas e ndo previstas com a implementagdo das propostas e dos
programas de governo. Apresentacdo de sugestdao de mudancas.

Avaliacio : Agenda

7 A

Definiciio e an:lise

A comp anhamento
do problema

Execucio Formulacio

5 v

Implementacio

Figura 1 - Ciclo da politica publica
Fonte: Elaboragéo da autora a partir de Saravia (2006), Frey (2000) e Souza (2012).

Frey (2000) considera que 0 processo nem sempre ocorre na sequéncia e em etapas
conforme apresenta 0 modelo: essa é uma representacdo abstrata do processo politico. A
divisdo é do ponto de vista tedrico. Por isso, nem sempre todas as etapas constitutivas estao
presentes e acontecem na pratica de acordo com o modelo. O ciclo da politica pode ser
considerado como um instrumento analitico que pode desvendar varios pontos nos quais as
decisdes politicas ocorrem, ao invés da descricdo de um processo para todas as politicas.
Ainda de acordo com o autor, ha outro limite do modelo, que é certa negligéncia com a
anélise de condicdes institucionais, uma vez que os estudos que subsidiaram a formulacéo
tedrica do ciclo foram realizados, em sua maioria, em paises com sistemas politicos
institucionalmente estaveis.

Para o interesse deste trabalho, deter-se-4 nas trés primeiras etapas do ciclo: a
formacdo da agenda; a definicdo e a analise do problema e a formulagdo. Recorreu-se, com
base em indicacbes de Capella (2012), Viana (1996) e Calmon e Marchesini (2007), a dois
modelos de analise: 0 Modelo de Multiplos Fluxos (Multiple Stream Model), desenvolvido
por John Kingdon, e o Modelo de Equilibrio Pontuado (Ponctuated Equilibrium Model), de
Frank Baumgartner e Brian Jones. Calmon e Marchesini (2007), ao analisarem os estudos
sobre formacédo da agenda das politicas publicas no Brasil, constataram que os trabalhos no
pais sobre agenda optaram, em sua maioria, pelo modelo dos mdltiplos fluxos de John W,
Kingdon. Verificaram ainda ser essa a estratégia metodoldgica prioritariamente utilizada nas
pesquisas. Segundo Capella (2012), os dois modelos de andlises escolhidos nesta pesquisa
destacam-se como importantes ferramentas na analise de processos de formulacédo de politicas
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e de mudancas na agenda governamental. Eles enfatizam principalmente a definicdo de
agenda e procuram entender por que algumas questdes entram na agenda politica enquanto
outras ndo.

2.3.1- O modelo de multiplos fluxos (Multiple Streams Model)

O modelo de multiplos fluxos foi elaborado por John Kingdon e abordado em seu
livro Agendas, Alternatives and Public Policies (1984). O objetivo de Kingdon foi explicar
como e por que alguns problemas tornam-se importantes e sdo incluidos na agenda
governamental, elaborando questdes como: o que faz chegar o momento de se considerar uma
ideia? Ou, o que faz com que, em determinado momento, as pessoas inseridas no governo e
ao redor dele, dediguem-se a um determinado tema e a outros ndo?

Em busca de respostas as suas questdes, Kingdon estabeleceu como foco de anélise o
estudo de duas éareas da politica governamental: salde e transportes. Essas areas
possibilitavam-lhe reunir elementos diversos sobre a natureza e a dinamica do processo
politico, por serem areas com ampla atuacdo e dinamicas distintas entre si (KINGDON,
1995).

Kingdon (1995) organizou uma proposta de modelo, combinando elementos do ciclo
da politica pablica e, em especial, a fase de definicdo da agenda. Dedicou-se as etapas do
estabelecimento da agenda e das especificacdes das alternativas, a partir das quais as escolhas
séo feitas, propondo um modelo probabilistico, denominado “Multiplas Correntes” (Multiple
Streams). Neste modelo, trés dindmicas de processos interdependentes possibilitam a insercéo
de um tema na agenda governamental: (a) a dos problemas (problems streams), que consiste
na definicdo de uma questdo central a resolver; (b) o processo politico em si (political
stream); e (c) as alternativas de politica (policy stream), que sdo as politicas, 0s programas e
as acOes propostas nos debates sobre o tema. Em busca de resposta as questdes sobre o
estabelecimento da agenda e das alternativas, Kingdon considerou que, na dindmica dos
maultiplos fluxos, os participantes influenciam as agendas e as alternativas nas trés etapas:
problemas, politicas e alternativas de politica.

Kingdon (1995) concebeu a agenda como a lista de temas ou problemas sobre os quais
as autoridades do governo e pessoas associadas ao governo concentram sua aten¢do num
determinado momento. O autor distingue dois processos pré-decisérios no ciclo de vida das
politicas publicas: o estabelecimento da agenda e a especificacdo de alternativas. O processo
de estabelecimento de agenda governamental inclui os problemas que obtém a atencdo do
governo, mas ainda nao se apresentam na mesa de decis@o. Ja o processo de especificacdes de
alternativas limita a quantidade de alternativas possiveis a um grupo menor, a partir do qual
serdo realizados o0s processos decisorios.

O primeiro fluxo, o de problemas (problems stream), corresponde ao momento em que
um tema é reconhecido como um problema a ser resolvido. Remete as condigdes sociais e a
forma como cada condicao desperta a necessidade de acdo. Problemas podem ser percebidos a
partir de indicadores, eventos, crises e simbolos ou no retorno de a¢des governamentais de
atividades implementadas. Um problema, quando identificado por dados quantitativos, por
crises ou pelo retorno de agBes governamentais, assume grande importancia no debate de
formulacdo de politicas. No entanto, s a identificacdo dos problemas ndo é capaz de
isoladamente influenciar a tomada de deciséo, exigindo uma articulagdo com os demais
fluxos.

Capella (2012) destaca que essencial para compreender o modelo é compreender que
problemas s3o construces sociais, envolvendo interpretacdo. As vezes, determinadas
questdes podem destacar-se entre os formuladores de politicas, transformando-se em
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problemas, mas posteriormente alcancar a agenda governamental. Portanto, conclui a autora,
pelo ponto de vista da estratégia politica, a definicdo do problema é fundamental, pois a forma
como ele é definido pode determinar um lugar de destague em uma agenda.

Nem todos os temas que manifestam preocupacdes da sociedade e dos governantes
constituem-se um problema a ser resolvido. Uma questdo passa a fazer parte da agenda
governamental e transforma-se decididamente num problema a ser resolvido quando o0s
formuladores de politicas (policy makers) tém sua atencdo voltada para ela. Quanto mais
articuladas estiverem essas dimensdes, maior sera a probabilidade de um determinado tema
ser incorporado a agenda governamental (SOUZA, 2012).

No segundo fluxo, do processo politico em si, tem-se um conjunto de alternativas e
solucBes disponiveis para os problemas que passam por um processo competitivo de selecdo
para ser considerada ou ndo no processo decisorio das politicas. Nessa fase, ha a comunidade
formada por especialistas, entre académicos, assessores parlamentares e servidores publicos
responsaveis pela criacdo de alternativas ou solucGes para determinado problema. Essa
comunidade ndo é homogénea nem composta por pessoas com as mesmas ideias sobre o
tema.

Kingdon (1995) destaca atores governamentais e nao-governamentais como
participantes do processo decisério. Os dois grupos sdo subdivididos em atores visiveis e
invisiveis. Os atores visiveis sdo aqueles que atuam diretamente na formacdo da agenda, tais
como o Presidente, os parlamentares, os partidos, a midia. Todos eles tém poder suficiente
para estabelecer agendas governamentais. Os atores invisiveis sdo aqueles que operam de
forma indireta no processo politico. Inclui os académicos, os funcionarios do Executivo e do
Congresso. Esses atores atuam mais na producdo de indicadores e nas alternativas de
politicas. A ideia central é de que alguns atores sdo influentes na formulacdo da agenda
governamental propriamente dita, e outros exercem maior influéncia na definicdo de
alternativas de politicas.

Na interpretacdo de Baptista e Rezende (2011), a formulagéo de politicas publicas esta
longe de representar um processo racional em que os formuladores listam os problemas a
serem enfrentados para que sejam elaboradas propostas ideais de solucdo. As definicGes
envolvem uma convergéncia de fluxos e atuacdo de atores com recursos especificos de poder,
além de momentos oportunos para sua proposi¢ao.

As ideias tém um papel importante no modelo de Kingdon. Elas sdo frequentemente
mais importantes na escolha de uma alternativa do que a influéncia de grupos de presséo.
Capella (2012) supde que a centralidade das ideias, das interpretacdes e da argumentagdo no
processo de formulagdo das politicas constitui um desafio a analise tradicional sobre a
formulacdo de politicas publicas. Acredita que esse tipo de abordagem colabora na
compreensdo da dimensdo simbdlica do processo.

O terceiro fluxo € o da dimensdo da politica (politics stream). Diferentemente do fluxo
de alternativas, em que se supde que 0 consenso seja construido com base na persuasao e na
difusdo das ideias, no fluxo politico, as coalizdes sdo construidas por meio de barganha e
negociacéo politica.

No fluxo politico, a aceitagdo de uma proposta e sua inclusdo na agenda
governamental depende primeiro do “clima” ou “humor nacional” (national mood) para
debater tal questdo. Além disso, existem outros dois fatores que produzem mudancas na
agenda: as forcas politicas e as mudancgas no governo. Um “humor nacional” favoravel cria
incentivos para que a promogdo de algumas questdes chegue a fazer parte da agenda. Ja o
segundo elemento séo as forgas politicas organizadas, exercidas principalmente pelos grupos
de pressdao (KINGDON, 1995). Os grupos de pressdo, a opinido publica, as pressdes do
Legislativo e das agéncias administrativas, 0s movimentos sociais, 0 processo de eleicdes,

14



dentre outros, determinam o clima politico para a mudanca na agenda governamental. Tais
fatores podem favorecer ou restringir mudangas.

Em determinadas circunstancias, os trés fluxos - problemas, solucdes e dindmica
politica — sdo reunidos, gerando uma oportunidade de mudanca na agenda. Nesse momento,
um problema é reconhecido, uma solucéo esta disponivel e as condi¢des politicas tornam o
momento propicio para a mudanca, permitindo a convergéncia entre os trés fluxos e
possibilitando que questdes ascendam a agenda.

Dessa forma, segundo Kingdon (1995), uma politica entra na agenda governamental e
passa a compor a agenda decisional no momento da intersecdo dos trés fluxos (coupling), que
ocorre em circunstancias especificas, denominadas por ele de janelas de oportunidades
politicas (policy windows). As janelas sdo abertas em determinados momentos, provocadas
por meio de trés mecanismos: indicadores, eventos-chave e feedback das acOes
governamentais. A “janela de politicas” configura-se como um “atalho” para inser¢do dos
problemas na agenda. Uma janela de oportunidade apresenta um conjunto de condicdes
favoraveis as alteracdes nas agendas governamental e de decisdo e a entrada de novos temas
nas agendas.

Alternativas Fluxo Politico
Fluxo de (Viabilidade ( "clima nacional”,

Problemas técnica, aceitagdo forgas politicas

(indicadores, crises, pela comunidade, organizadas,

feedback de agdes) custos) mudangas no
gOVerno)

JANELA DE
OPORTUNIDADES

(Convergéncias dos fluxos)

Entrada de um tema
na agenda do governo

Figura 2 Os trés fluxos do processo decisério - modelo de Kingdon
Fonte: Adaptacdo da autora a partir Kingdon (1995).

Kingdon, ao construir essa ideia e esses conceitos, traz uma contribuicdo metodoldgica
para o campo da andlise de politicas que auxilia na compreensdo dos elementos presentes no
processo de desenvolvimento de uma politica publica. Oferece também recursos para
colaborar na compreensdo da exclusdo de assuntos da agenda governamental por conta, dentre
outros fatores: da base de apoio insuficiente para manutencdo do assunto na agenda; das
politicas mal formuladas; da politica governamental elaborada deliberadamente para o
enfraguecimento e extincdo daquele problema; e da alteracdo da natureza do problema
(BAPTISTA e REZENDE, 2011).

Uma analise critica do modelo de Kingdon, realizada por Capella (2012), aponta que
as principais criticas consistem na total independéncia dos fluxos proposta por Kingdon em
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seu modelo. No entanto, os fluxos sdo interdependentes, pois tém uma vida propria em que
mudangas em um dos fluxos podem acarretar ou mesmo reforcar mudangas em outro fluxo.
Isso faz com que a janela de oportunidades para o coupling ndo seja tdo eventual. Outro
elemento da critica € que a politica nem sempre é feita em nivel sistémico; as politicas nem
sempre sao desenvolvidas pela comunidade politica e solugdes ndo sdo desenvolvidas sempre
de forma independente dos problemas. Outra auséncia sentida no modelo € com relacdo ao
papel das instituicoes.

Tendo em vista as criticas ao modelo de Kingdon, considerou-se importante trazer
para este estudo o modelo do Equilibrio Pontuado, bem como a teoria neoinstitucionalista e
gramsciana.

2.3.2- Modelo do equilibrio interrompido ou pontuado (Punctuated Equilibrium)

O modelo do Equilibrio Interrompido ou Pontuado foi elaborado por Frank
Baumgartner e Bryan Jones em 1993, com base em nocdes de biologia e computacao. O foco
desses autores ¢ a forma como os formuladores de politicas dirigem suas atencdes a
determinados temas e assuntos, que entram na agenda e exigem solucdo em termos de politica
publica, enquanto outros sdo excluidos. Buscam explicar a estabilidade e, sobretudo, a
mudanca em processos de politicas publicas (TRUE, JONES e BAUMGARTNER, 2007).

A partir das contribuicdes da biologia, a politica publica caracteriza-se por longos
periodos de estabilidade, interrompidos por periodos de instabilidade que geram mudancas
nas politicas anteriores. Da contribuicdo da computacdo e dos trabalhos de Simon, vem a
no¢do de que os seres humanos tém capacidade limitada de processar informac6es. O modelo
se remete ao incrementalismo de Lindblom*, no qual a politica desenvolve-se de maneira
estavel, incremental, com as decisdes sendo tomadas pouco a pouco, sem grandes mudancas,
até 0 momento em que a estabilidade é interrompida por momentos de crise. Ou seja, existem
momentos em que o ‘“equilibrio” que tradicionalmente caracteriza determinada éarea de
politica publica ¢ “pontuado” ou “interrompido” por uma mudanga brusca. Nesses momentos,
diretrizes consagradas sao descartadas, ou modificadas, e a politica publica passa a operar de
acordo com padrdes diferentes daqueles que até entdo predominaram. Novos problemas
passam a ser considerados, novas questdes vem a tona, ocasionando o surgimento de novas
percepcOes em relacdo a como deve ser construida a politica. Essas mudancgas na politica
publica, ou “pontuagdes” no equilibrio de um sistema, sdo, em grande medida, o resultado das
interacdes entre percepcdes e entendimentos que mudam com o tempo e de acordo com a
acao dos atores envolvidos nos processos politicos. Tais visdes, percepcdes e entendimentos
sdo definidos e sintetizados no conceito de “imagem da politica publica” (policy image)
(TRUE, JONES e BAUMGARTENER, 2007).

Capella (2012) explica que as policy images sdo desenvolvidas com base em
informacdes empiricas e apelos emotivos (tone). As policy images sdo entendidas como as
ideias que sustentam os arranjos institucionais, permitindo que o entendimento acerca da
politica seja comunicado de forma simples e direta entre os membros de uma comunidade,
contribuindo para a disseminacéo das questdes. As mudancas rapidas no campo das imagens
em relagdo aos seus “apelos emotivos” podem influenciar a mobilizacdo em volta de uma
ideia. Uma mesma questdo pode ter diferentes imagens politicas. Os formuladores de politicas

4 Os desenvolvedores do incrementalismo, Lindblom, Caiden e Wildavsky, argumentam que as decisdes dos
governos seriam apenas incrementais e pouco substanciais. E desse modelo que vem a visdo de que decisbes
tomadas no passado constrangem decisfes futuras e limitam a capacidade dos governos de adotarem novas
politicas publicas ou de reverter a rota das politicas em curso. Porém, essa visdo perdeu parte do seu poder
explicativo com as reformas ocorridas em varios paises por forca dos ajustes fiscais. (SOUZA, 2012).
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empenham-se na construcao de imagens calculando os ganhos e os custos de um determinado
entendimento, mas eles ndo tém controle sobre os impactos dessas imagens no sistema
politico tampouco sobre quais as possiveis solucdes apresentadas. Quando a imagem da
politica € positiva, ou seja, os atores vislumbram ganhos com essa politica em relacdo a
situacdo anterior, tem-se um retorno positivo; se 0os ganhos ndo suplantam as perdas, tem-se
um retorno negativo. Dai emergem entendimentos negativos ou positivos em relagdo a uma
politica publica, que acabam por ter impacto na opinido publica e conquistar a atengcdo dos
tomadores de deciséo.

J4 as policy venues ou arenas politicas® sdo as instituicBes ou grupos com autoridade
para tomarem decisdes sobre uma questdo. As arenas politicas sdo locais institucionais em
que as decisoOes oficiais sobre uma determinada questdo sdo tomadas.

O conceito de “subsistema de politica publica” ¢ central para a compreensao das
dindmicas de construcdo de politicas publicas na abordagem do Equilibrio Pontuado. Os
governos delegam autoridade para os agentes governamentais, em subsistemas politicos.
Souza (2012) afirma que os subsistemas permitem ao sistema politico produzir debates de
forma paralela, uma vez que varias questdes ou solucBes possiveis sdo discutidas ao mesmo
tempo. A partir das discussdes, uma ou duas solugdes sdo percebidas como viaveis, seja por
obterem maior consenso, seja porque 0 ambiente politico e a conjuntura socioeconémica
tornam essa solucgdo possivel. Nesse caso, essas possiveis alternativas atingem um monopdélio
de politicas, ultrapassam o subsistema, atingem o0 macrossistema politico (lideres
governamentais) e entram na agenda decisional. Quando um subsistema é dominado por um
unico interesse, é caracterizado nesse modelo como monopélio de politicas.

Capella (2012) aponta e analisa as duas caracteristicas fundamentais que constituem os
monopo6lios no modelo: a estrutura institucional que permite ou restringe 0 acesso ao processo
decisorio; e uma ideia fortemente associada com a instituicdo e com os valores politicos da
comunidade. A forma como uma questdo foi definida é a chave para entender os periodos de
estabilidade ou mudanca, considerando que essa definicdo desenvolve-se dentro de um
contexto institucional que pode favorecer determinadas visdes politicas em detrimento de
outras. A tomada de decisdo geralmente ndo ocorre no ambito do subsistema, e sim em
ambientes “externos” onde predominam ndo os especialistas, mas 0s tomadores de deciséo
oriundos do jogo politico.

O modelo de equilibrio pontuado oferece uma explicacdo tanto para a estabilidade
como para a mudanca no sistema politico, que enfatiza, a0 mesmo tempo, 0 processo de
agenda-setting e a dinamica institucional na qual as ideias sdo geradas e difundidas
(CAPELLA, 2012).

2.4- O Neoinstitucionalismo na Analise de Politicas Publicas

Podem-se distinguir no neoinstitucionalismo trés escolas de pensamento:
neoinstitucionalismo da escolha racional, neoinstitucionalismo histérico e o
neoinstitucionalismo sociologico. Esses métodos desenvolveram-se como reacdo contra as
perspectivas behavioristas, influentes nos anos 1950 e 1960 e buscam elucidar o papel das
instituicOes na determinacéo de resultados sociais e politicos, com algumas diferencas (HALL
e TAYLOR, 2003; SOUZA, 2012).

5 A tipologia da politica publica foi desenvolvida por Theodor Lowi, que classifica as politicas em quatro tipos:
arenas distributivas, redistributivas, regulatorias e constitutivas.
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O ponto de partida do neoinstitucionalismo € o foco no comportamento observavel. As
trés correntes desse pensamento acreditam que um comportamento ndo seja suficiente para
explicar “todos os fendmenos do governo”, uma vez que ocorre no contexto de instituigdes e
sO nele pode ser compreendido. Assim, compreende ndo s6 os individuos ou grupos que tém
forca relevante para influenciar as politicas publicas mas também as regras formais e
informais que regem as instituicdes. Conforme Immergut (2006), todos os ramos do
neoinstitucionalismo concordam que decisdes politicas ndo podem ser baseadas na agregacao
de preferéncias individuais. As preferéncias e as decisfes sdo produtos de instituicdes ja que
as regras e 0s procedimentos institucionais as distorcem de diversas maneiras (IMMERGUT,
2006).

Neste sentido, aponta Souza (2012), essa teoria € importante, porque a luta pelo poder
e por recursos entre grupos sociais é o cerne da formulacdo de politicas publicas. Além do
papel das instituicdes (regras formais e informais que moldam o comportamento dos atores),
0s interesses, as ideias e a historia exercem influéncia no célculo estratégico dos decisores.

Porém, qual a referéncia que 0s neoinstitucionalistas tomam para julgar em que
medida certas instituicGes distorcem comportamentos e decisdes politicas e decidem sobre 0s
passos que devem ser dados para corrigir certas distor¢fes? Immergut (2006) acredita que
nessa questdo reside a dificuldade dessa escola. Eles rejeitam tanto as abordagens
behavioristas quanto as deterministas sociais (nomenclatura adotada pela autora). As
abordagens behavioristas supdem que as preferéncias sdo dados subjetivos. Por isso, aceitam
como justo, por defini¢do, em condi¢des minimas atendidas, um equilibrio de interesses. J& as
abordagens deterministas sociais adotam padr@es de justica baseados em interesses objetivos,
tais como os que derivam de classe, género ou posicao social. “Em vez disso, eles tentam
obter a “quadratura do circulo” entre padrdes a priori e a posteriori, recomendando
procedimentos formais que podem ser usados para definir a justica substantiva”.
(IMMERGUT, 2006, p. 163).

Desta forma, os institucionalistas ndo oferecem um padrdo objetivo para avaliacdo da
politica. Os principios tedricos centrais dessa abordagem tém como consequéncia a
imprecisdo desse conceito. De um lado, baseando-se em padrdes procedimentais, mantém-se
na tradicdo liberal, mas de outro, ao trazer as questdes de representacdo de interesses e a
utilizacdo da eficiéncia ou outros padroes de base processual, diferenciam-se dela.
(IMMERGUT, 2006).

Em relagdo as trés escolas, comega-se com o neoinstitucionalismo da escolha racional,
que surgiu no contexto do estudo de comportamentos no interior do Congresso dos Estados
Unidos, ao buscarem uma resposta via instituicdes®.

Essa perspectiva pode ser definida como a andlise de escolhas e agdo estratégicas
feitas por atores racionais em condi¢des de interdependéncia, utilizando ferramenta como a
teoria dos jogos. Apesar do papel decisivo conferido as regras institucionais, esse ramo do
neoinstitucionalismo ndo enfatiza a justica ou a injustica relacionadas as diferentes regras
institucionais. A analise do poder politico tende a limitar-se ao poder institucional
(IMMERGUT, 2006).

A segunda escola, o neoinstitucionalismo socioldgico, surgiu no quadro da teoria das

6 “Ele inspirou-se, em larga medida, na observacéo de um paradoxo significativo. Se os postulados classicos da
escola da escolha racional sdo exatos, deveria ser dificil reunir maiorias estaveis para votar leis no Congresso
norte-americano, onde as multiplas escalas de preferéncia dos legisladores e o carater multidimensional das
questbes deveriam rapidamente gerar ciclos, nos quais cada nova maioria invalidaria as leis propostas pela
maioria precedente. No entanto, as decisdes do Congresso sdo de notavel estabilidade. No final dos anos 70, os
tedricos da teoria da escolha racional comegaram a se interrogar como essa anomalia poderia ser explicada”
(HALL E TALLOR, 2003, p. 202).
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organizagbes no fim dos anos 1970. Surgiu no momento em que alguns socidlogos
contestaram “a distin¢do tradicional entre a esfera do mundo social, vista como o reflexo de
uma racionalidade abstrata de fins e meios (de tipo burocratico) e as esferas influenciadas por
um conjunto variado de praticas associadas a cultura” (HALL e TAYLOR, 2003, p. 207).

Essa escola tem como um dos pressupostos que o comportamento resulta dos diversos
mecanismos que os individuos adotam para enfrentar e superar seus limites cognitivos.
Assim, ndo expressa preferéncias. Fatores limitantes como tempo e informagdes ndo sdo
suficientes, ou bastantes para permitir que os individuos calculem as suas preferéncias com
base na ponderagdo de todas as alternativas e suas consequéncias. Ressaltam ndo s6 as regras
ou procedimentos formais, mas destacam a importancia de cddigos simbdlicos, da cultura, os
esquemas cognitivos e 0s modelos morais que fornecem “padrdes de significagdo” que guiam
a acao humana. Destaca-se, portanto, o aprendizado organizacional e os limites cognitivos da
racionalidade e as formas em que as regras e 0s procedimentos organizacionais coordenam a
acdo de individuos independentes (IMMERGUT, 2006; HALL e TAYLOR, 2003).

O neoinstitucionalismo socioldgico distingue-se, acreditam Hall e Taylor (2003), por
tratar do problema da explicacdo do surgimento e da modificacdo das praticas institucionais.
Em oposicdo ao neoinstitucionalismo da escolha racional, que explica o desenvolvimento de
uma instituicdo referindo-se a eficacia com que ela serve as finalidades materiais daqueles
que a aceitam, os institucionalistas socioldgicos sustentam que as organizacdes adotam com
frequéncia uma nova préatica e formas institucionais particulares porque elas tém um valor
largamente reconhecido num ambiente cultural mais amplo.

Por fim, o neoinstitucionalismo histérico baseia-se particularmente no trabalho de
Max Weber, concentrando-se de forma mais direta nos temas relativos a poder e interesses.
Desta forma, a representacdo de interesses € moldada por atores coletivos e instituicdes que
carregam tracos de suas préprias histérias (IMMERGUT, 2006).

De acordo com Hall e Taylor (2003), os tedricos dessa corrente tendem a conceituar a
relacdo entre as instituicdes e o comportamento individual em termos muito gerais. Enfatizam
as assimetrias de poder associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento das instituicoes.
Tendem a formar uma concepgdo do desenvolvimento institucional que privilegia as
trajetdrias, as situacOes criticas e as consequéncias imprevistas. Ou seja, buscam combinar
explicacBes da contribuicdo das instituicGes para determinar situacdes politicas com uma
avaliacdo da contribuicdo de outros tipos de fatores, como as idé€ias, a esses mesmos
processos.

Para Immergut (2006, p.184), na abordagem histérica do neoinstiucionalismo, as
instituicbes ndo determinam o comportamento. Elas oferecem o contexto para a agdo que vai
ajudar os analistas a entenderem por que os atores fazem determinadas escolhas.

Os autores aqui referenciados, Immergut (2006), Hall e Taylor (2003), sdo partidarios
de intercambiar as contribuices das trés escolas, pois acreditam que cada uma delas revele
aspectos importantes do comportamento humano e do impacto que as instituicdes podem ter
sobre eles.

Com esse olhar sobre as abordagens e os modelos aqui trabalhados, buscam-se chaves
gue auxiliem neste trabalho. A analise empirica apresentada se baseia em algumas premissas
desses modelos como método. N&o se pretende aplicar e testar os modelos, mas buscar na
reflexdo dialogada de diferentes estudos, o caminho para o desenvolvimento de uma analise
da entrada na agenda governamental da agroecologia e da formulacdo da Politica Nacional de
Agroecologia e Producdo Organica.
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3. SISTEMA AGROALIMENTAR, DESENVOLVIMENTO RURAL E
AGROECOLOGIA

As crises econdmica e financeira de 2008, associadas a crise alimentar, elevaram o
numero de pessoas subnutridas no mundo a mais de um bilhdo em 2009. Em 2010, na regido
da América Latina e Caribe 52,5 milhGes de pessoas passavam fome, nimero correspondente
a 9% da populacéo total da regido (FAO 2010; FAO 2011). Contraditoriamente, estima-se que
a producdo de alimentos, que tem crescido a um fator médio de 2% ao ano, enquanto a
populacdo mundial cresce ao fator de 1,14%, seja suficiente para alimentar 1,5 vezes a
populacdo mundial. A fome acontece ao mesmo tempo de um outro recorde histérico e
absolutamente novo na histéria da humanidade: uma em cada seis pessoas no mundo sofre de
sobrepeso. Somam-se a essas duas catastrofes a pobreza e a fome dos préprios agricultores,
bem como a crise ambiental no mundo, com a devastacdo dos recursos naturais e
fundamentais como a 4gua, o solo e a biodiversidade (PATEL, 2008; HOLT-GIMENEZ e
PATEL, 2010).

Neste capitulo, enfatiza-se 0 apoio nas categorias de sistema agroalimentar, regime
alimentar e questdo alimentar, para a compreensao, entendimento e interpretacdo do porqué
da fome e da inseguranca alimentar concomitantemente a uma crescente produgéo e
produtividade da terra, aliadas ao desenvolvimento tecnoldgico e cientifico na agricultura. Tal
paradoxo continua sendo tema de vérios debates e formulacdes teéricas, que serdo aqui
resgatadas, buscando compreender o projeto de desenvolvimento rural para o Brasil,
relacionando-o a agricultura familiar e camponesa, bem como a perspectiva da agroecologia
como uma possibilidade de busca de equidade, conservacdo dos recursos naturais,
alimentacdo saudavel e soberania alimentar.

3.1- Regime Alimentar

O conceito de regime alimentar baseia-se na existéncia de relacbes de
interdependéncia sisttmica e de uma crescente articulagdo, em ambito nacional e
internacional, entre as diversas atividades que abrangem a producdo, a distribuicdo e o
consumo dos alimentos (MALUF e REIS, 2013b).

Desenvolvido por Friedmann e McMichael (1989), o conceito de regime alimentar
relaciona a producdo e o consumo de alimentos as formas de acumulagdo nos diferentes
periodos do capitalismo desde o final do século XIX. Investigam-se as relagcdes sistémicas
entre as dietas alimentares e os fendmenos econémicos, sociais e politicos em nivel global
que afetam as relagdes entre os Estados nacionais e o sistema agroalimentar.

Esses autores identificaram trés regimes alimentares, sendo que o0 primeiro
corresponde ao periodo que vai de 1870 a 1914, quando os alimentos passaram a ser vendidos
e comprados nos mercados. O segundo regime foi difundido ap6s a Il Guerra, no periodo
denominado como ‘“fordista”, com o patrocinio do Estado, para garantir o crescimento
exponencial da produgdo de alimentos baratos e para alimentar os operarios urbanos. Essa
configuracéo foi a base do modelo intensivo de producédo agricola e abastecimento alimentar.
O periodo atual ¢ denominado pelos autores como terceiro regime alimentar que tem como
caracteristica principal, dentre outras, o dominio global das empresas transnacionais e do
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capital financeiro, as quais conduzem a uma reconfiguracdo desigual do cenéario agrario.
(FRIEDMANN, 2000; FRIEDMANN e MCMICHAEL, 1989).

No contexto atual, os alimentos e o seu conceito foram transformados. As mudancas
acontecem no formato do alimento fresco ao industrial, com os alimentos conservados em
latas, vidros, a vacuo, esterilizado, congelado, dentre outras formas: produzido e processado
mecanicamente, transformado, transportado e vendido a quem pode paga-lo, como qualquer
mercadoria, nos mercados atacadistas e varejistas, associado a conceitos dissociados
completamente de sua qualidade como alimento, por meio de publicidades enganosas que
criam necessidades ndo associadas as demandas alimentar e nutricional (AGUIRRE, 2004;
TRICHES e SCHNEIDER, 2015).

3.2- Panorama e Caracteristicas do Sistema Agroalimentar

A evolugdo do sistema agroalimentar estd vinculada aos imperativos do crescimento e
da acumulacdo do sistema econémico vigente. Pressupde a existéncia de relacdes e
articulacGes, em ambito nacional e internacional, entre as diversas atividades que abrangem a
producdo, a distribuicdo e o consumo dos alimentos (MALUF e REIS, 2013b). As
transformagfes do sistema agroalimentar, apesar das suas particularidades por sua
dependéncia da natureza, seguem a mesma ldgica de organizacdo e acumulacdo do sistema
capitalista em seu conjunto (DELGADO CABEZA, 2010).

Corroborando essa perspectiva, Schneider e Escher (2011, p. 200) apontam que,
atualmente, “a liberalizacdo, a privatizacao e a desregulamentacao dos mercados financeiros,
de trabalho, de terras e de alimentos tém tido um papel central nas novas formas — ditas
‘flexiveis’ — de acumulagdo de capital em escala global”. Porém, apesar da hegemonia desses
valores, com consequéncias sociais desastrosas, ha inumeraveis manifestacoes de resisténcia e
contestacdo, milhdes de agricultores familiares e camponeses, mesmo sob constante pressao
por sua desestruturacdo econdmica, social e ambiental, vivem e se reproduzem socialmente e
respondem por significativos volumes de producdo, notadamente para o mercado interno,
como no caso do Brasil (PEREZ-CASSARINO, 2012).

Schmitt (2011) aponta que o sistema agroalimentar deve ser percebido como um
campo de relagbes contraditérias, no qual coexistem diferentes tendéncias. Esse é um
pressuposto importante para a compreensdo dos processos emergentes de localizacdo e
recontextualizagdo da producéo, do processamento e do consumo de alimentos.

Tendo em vista esses conceitos e pressupostos, serdo abordados o panorama e as
principais caracteristicas do sistema agroalimentar atual, bem como os efeitos e as
consequéncias, sobretudo para a seguranca alimentar e nutricional (SAN), o direito humano a
alimentacdo adequada (DHAA) e para os agricultores familiares e camponeses.

O sistema agroalimentar tem sido objeto de importantes estudos. Dentre eles,
referencia-se aos trabalhos de Maluf, Schmitt e Grisa (2009); Delgado Cabeza (2010); Pilar
(2013); Triches e Schneider (2015), Perez-Cassarino (2013), Ploeg (2008, 2009), Delgado
(2010), Belik (2001); Guzman Casado, Molina, Sevilla-Guzméan (2000), Holt-Giménez e
Patel (2010)’. Essas investigacBes, com suas variacdes e distintas abordagens, apontam os
limites e os impactos do atual sistema agroalimentar dominante, tais como a concentragao
econdbmica no ambito da atividade agroalimentar e a pressdo particularmente sobre a
agricultura familiar e camponesa, comprometendo sua autonomia e condi¢des para garantia de
sua reproducdo social.

"N4o se teve a pretensdo de esgotar todos 0s autores e estudos sobre o assunto.
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Com base nesses estudos, destacam-se as principais caracteristicas do sistema
agroalimentar hegemaonico:

1- Producdo agricola de larga escala, com base em monocultoras especializadas, com
elevado grau de mecanizagdo, mercantilizagéo, intensificacdo do uso dos recursos naturais e
agroguimicos, distanciada dos ecossistemas locais;

2- Comando da acumulacéo de capital em todo o sistema agroalimentar sob a égide do
capital financeiro, como uma nova forma de organizagdo dos mercados rurais;

3- Controle corporativo exercido pelas grandes corporacGes transnacionais da
producdo ao consumo dos alimentos, em todas as etapas das cadeias agroalimentar, inclusive
com influéncia sobre a governanca alimentar acima dos Estados nacionais;

4- Capacidade reguladora desigual dos governos nacionais e blocos regionais sobre 0s
fluxos comerciais e as condi¢Bes de abastecimento alimentar, dentre outras;

5- Especulacdo no mercado de commodities agricolas, que provoca 0 aumento dos
precos e gera dificuldades ao acesso de milhdes de pessoas que vivem no limite de seus
orcamentos familiares.

6- Péssimas condicdes de acesso aos meios necessarios a producdo de alimentos para
camponeses e agricultores familiares, com destaque para a terra, agua e biodiversidade de uso
agricola e alimentar;

7- Processamento, preparo e consumo dos alimentos cada vez mais distante da
agricultura.

A agricultura modernizou-se e industrializou-se, principalmente a partir de meados de
1960. A “Revolugdo Verde” - transformacdo na agricultura que intensificou um modo
industrial no uso dos recursos naturais, com consequente acentuacdo do processo de
degradacdo ecoldgica, cultural e de exploracao social — incentivou 0s pequenos agricultores a
adotarem os pacotes tecnoldgicos. Criou-se um aparato de pesquisa e assisténcia técnica para
esse incentivo. O pacote incluia financiamento, sementes, adubos quimicos e diferentes tipos
de agrotoxicos para aumentar a0 maximo a producdo (GUZMAN CASADO, MOLINA e
SEVILLA-GUZMAN, 2000).

O papel reservado a agricultura no periodo pds-Segunda Guerra Mundial foi o da
producdo barata de alimentos e matéria-prima, de reserva de méo de obra para a industria e de
geragdo de excedentes. O Brasil, especialmente nas décadas de 1960 a 1970, também seguiu
essa esteira 8. A producdo barata de alimentos voltada principalmente & exportacio e aos
trabalhadores urbanos fez parte de uma estratégia comandada pelos Estados Unidos da
América (EUA). De meados dos anos 1950 até os anos 1970, os EUA administraram o
comércio mundial e determinaram os padrdes de producdo. Caracterizado como 0 segundo
regime alimentar, essa regulacdo deu suporte ao que se tornou o modelo superintensivo de
producéo agricola e abastecimento alimentar, desenvolvendo-se globalmente e conduzindo a
uma reconfiguracdo desigual do cenério agricola e agrario (FRIEDMANN, 2000).

No periodo desenvolvimentista pds-guerra, a dindmica tecnologica e os mercados
agricolas foram incentivados pelo Estado com investimentos na pesquisa aplicada, na
assisténcia técnica e extensdo rural e no fornecimento seletivo de crédito subsidiado. “Os
principais beneficiarios”, além das industrias — especialmente as estrangeiras —, foram os
grandes agricultores "mais eficientes” e produtivos, excluindo os "ineficientes” — basicamente
a chamada "pequena agricultura”, de "baixa renda" ou "de subsisténcia” (SCHNEIDER e
ERCHER, 2011, p. 204).

8 Em 1964, aconteceu o Golpe Militar, dando origem a uma modernizacao fundada na alianca e na integracéo da
burguesia nacional ao capital multinacional, consagrando um tipo de desenvolvimento industrial dependente,
subordinado as modalidades de expansdo e de organizacdo do capitalismo internacional, que submeteria 0s
centros de acumulacdo locais a Idgica de expansdo ao centro hegemdnico mundial (SANTQS, 2000).
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A mercantilizacdo, especialmente na matriz de insumos da agricultura, e a
reestruturagdo do processo de producdo seguiram lado a lado e tornaram-se 0 nucleo de um
novo modo empresarial de producdo agropecudria, constituido a partir do processo de
modernizacdo (PLOEG, 2009).

No Brasil, as transformacdes no sistema agroalimentar apresentaram caracteristicas
préprias, uma vez que 0 pais constituiu-se em espaco importante da internacionalizacdo do
capital (MALUF, SCHMITT e GRISA, 2009). Delgado (1985) ressalta que, ja a partir de
1979-80, iniciou-se uma mudanca de estratégia do crescimento agricola, com orientagdes
ainda indefinidas, mas revelando sinais de uma nova onda de centralizagdo do capital, sob a
égide de novos protagonistas do setor financeiro:

A reunido desse conjunto de mudancas e inovagBes sintetizadas pelo
desenvolvimento do sistema de crédito, consolidagdo do Complexo Agroindustrial,
surgimento das formas especificas de conglomeracdo de capitais na agricultura e,
finalmente, a transformacdo do mercado de terras num ramo especial do mercado
financeiro [...] faz com que se perceba a emergéncia do capital financeiro, como
uma nova forma de organizagdo dos mercados rurais e de comando da acumulagéo
de capital na agricultura (DELGADO, 1985. p. 112).

Essa forma de organizacdo e comando do capital na agricultura, a partir dos anos
2000, colocou o Brasil entre os maiores produtores e exportadores agropecuarios no mundo,
sendo esse o principal segmento no comércio internacional atual do pais (GUEDES e SILVA,
2014).

Dado o carater intensivo em capital de tal modelo de agricultura, muitas regibes e
grande parte dos agricultores, sobretudo os camponeses e agricultores familiares, foram
alijados do processo de modernizacdo tecnoldgica. Apesar do relativo sucesso nos quesitos
producdo e produtividade, o modelo reproduziu as desigualdades distributivas na propriedade
e na renda, gerou éxodo rural, desemprego nos campos e nas cidades, marginalizacdo urbana,
exclusdo social e econdbmica e desarticulacdo regional dos processos de desenvolvimento
econdmico (SCHNEIDER e ERCHER, 2011).

Se, j& na década de 1980, o capital financeiro aparecia como nova forma de
organizacdo dos mercados rurais e de comando da acumulacao de capital na agricultura, nas
décadas seguintes, a financeirizacdo ou a generalizacdo do movimento especulativo do capital
passou a dominar todo o sistema agroalimentar (CARCANHOLO e NAKATANI, 1999).

Sob a égide do capital financeiro, o controle corporativo exercido pelas grandes
corporagdes transnacionais avangou nos demais setores do sistema agroalimentar e
aprofundou a concentragcdo da producdo ao consumo dos alimentos em poucas empresas
transnacionais em escala global, inclusive com influéncia sobre a governanca alimentar,
acima dos Estados nacionais (PLOEG, 2008; DELGADO CABEZA 2010; HOLT-GIMENEZ
e PATEL, 2010). Esse complexo, composto por corporacdes do setor de gréos, sementes,
agroquimicos, processadores globais e cadeias de supermercados, foi construido, em sua
maioria, com subsidios de recursos publicos para cooperacdo internacional e investigacdes
agricolas feitas com fundos piblicos (HOLT-GIMENEZ e PATEL, 2010).

O papel do Estado como regulador das politicas de producdo e abastecimento
alimentar foi deslocado para as forgas de mercado ou logica privada. As grandes corporagdes
passaram a ser o principal fator regulador da nova organizacdo do sistema agroalimentar
mundial, tendo como consequéncias: 0 comprometimento da capacidade de abastecimento
dos paises com a desestruturacdo dos sistemas de producdo locais; a grande concentracdo de
terras, tecnologia e poder sob o comando das empresas transnacionais; a monocultura de
poucas espécies vegetais como soja, milho e algodao, baseadas no uso intensivo de insumos e
de recursos naturais dentre outros. Portanto, “ndo ¢ mera coincidéncia o fato de que se vive,
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na atualidade, um contrassenso: as mais graves situacGes de fome e caréncia alimentar
localizam-se em zonas rurais e junto as comunidades de agricultores familiares e
camponeses” (PEREZ-CASSARINO, 2013, p. 199).

Nesse quadro, acentuam-se 0s interesses das grandes corporagdes transnacionais com
a logica de acumulacdo do capital financeiro em detrimento do interesse publico. Os
alimentos sdo postos num patamar de meras commoditties, acentuando a instabilidade de
precos e a desestruturacdo dos sistemas de producédo e de abastecimento que estdo & margem
do sistema hegemanico.

Parte dessa conjuntura inclui, portanto, uma agricultura globalizada de alimentos e
combustiveis, que possibilita bons desempenhos das companhias transnacionais, porém com
consequéncias, impactos e tensdes sobre os sistemas locais (HOLT-GIMENEZ e PATEL,
2010). Destacar-se-do a seguir alguns arranjos e funcionamento do sistema agroalimentar.

No segmento de insumos, um numero reduzido de subsididrias de multinacionais
lidera econbmica e tecnologicamente o mercado e p6em em dependéncia a agricultura
familiar e camponesa. A configuragcdo atual do setor ilustra vérias operacdes de fusdo e
aquisicdo, tanto intrasetorial quanto intersetorial.

Em 2007, Monsanto, Dupont e Syngenta garantiram uma fatia de 47% do montante no
mercado de sementes patenteadas que representava 82% das sementes comercializadas no
mundo. As dez maiores empresas detinham 67% do mercado de sementes patenteadas. A
Monsanto dominava 90% das sementes modificadas geneticamente; a Bayer, Syngenta e
BASF, as trés maiores companhias de agroquimicos, controlavam metade do mercado
mundial do ramo. Considerando a fatia de mercado dominado por Dow AgroSciencies,
Monsanto e Dupont, chegava-se a 75% de vendas de agroquimicos no mundo. (DELGADO
CABEZA, 2010).

Em 2012, as empresas Syngenta, Bayer, Dow AgroSciencies, Dupont e Monsanto,
lideres do setor de sementes cujo faturamento em 2009 foi de mais de US$ 600 milhdes cada,
foram também lideres do mercado de agrotdxicos. Junto com a Basf (que, a época, ndo tinha
participacdo importante no setor de sementes), lideraram as pesquisas em sementes,
biotecnologia e agrotoxicos (AS-PTA, 2013).

No Brasil, podem-se exemplificar algumas aquisi¢des e fusdes, como o caso da Dow
AgroSciences, que adquiriu a FT Biogenética e a Empresa Brasileira de Sementes. A
Monsanto fez aquisicdo da Sementes Agroceres, FT Pesquisas e Sementes, Agroeste, Alellyx,
CanaVialis e grupo Maeda. DuPont adquiriu 80% da Pioneer Hi-Bread International e 50% da
Merck, formando a DuPont Merck Pharmaceutical (GONCALVES, 2011).

Ao lado da dominagdo no mercado de sementes e insumos, encontra-se 0 aumento
expressivo do consumo de agrotdxicos na agricultura, notadamente no Brasil. Carneiro et al.
(2012)° constataram que, de 2002 a 2012, o mercado mundial de agrotéxicos havia crescido
93%, enquanto, no mercado brasileiro, o crescimento foi de 190%. Em 2008, o Brasil havia
ultrapassado os Estados Unidos e assumido o posto de maior mercado mundial de
agrotoxicos.

Se nos segmentos de sementes e insumos, as grandes companhias transnacionais estao
dominando e controlando, no mercado de vendas de alimentos e bebidas a situacdo também
ndo é diferente. No setor de distribuicdo de alimentos, a maior empresa compradora e
vendedora era a Wal-Mart (DELGADO CABEZA, 2010; ETC GROUP, 2008).

O Brasil faz parte dos paises que receberam fortes investimentos externos no setor
agroalimentar. Tal fato ocasionou um movimento de reestruturagdo da industria de alimentos
brasileira em todos os seus segmentos. Houve uma forte presenca de grupos transnacionais

° Trabalho realizado a partir dos dados da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e do
Observatério da Industria dos Agrotdxicos da Universidade Federal do Parana (UFPR).
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que incorporaram grandes empresas nacionais, num movimento de centralizacdo e
concentragdo de capital. De olho no tamanho do mercado consumidor brasileiro, a investida
das transnacionais de alimentos e bebidas deu-se com a capturacdo de unidades de producéo e
distribuicdo (BELIK, 2001).

Conforme Rocha (2015), o crescimento do investimento das grandes empresas
estrangeiras a partir do final dos anos 1990, no setor de alimentos, alavancou o processo de
concentra¢do industrial no mercado doméstico, induzindo a uma onda de aquisi¢cbes de
empresas de menor porte por empresas nacionais com maior capacidade financeira. A partir
dos anos 2000, o processo de aquisicdo das empresas menores acelerou o processo de
oligopolizacdo e reduziu o espaco de crescimento das empresas lideres em mercados regionais
operando com marcas préoprias, aumentando assim a homogeneiza¢do do mercado nacional de
produtos alimenticios. Duas empresas lideraram esse processo: a JBS e a BRFoods™

O segmento produtor de matérias-primas, especialmente o da agricultura familiar,
ficou refém da grande empresa oligopolica que apontou e dominou os rumos do processo de
reestruturacdo. O foco das atengdes saiu da “producgdo rural” e passou a ser orientado e
organizado com base na estrutura de demanda, com padrdes relacionados com a concorréncia
e a competitividade definidos por atributos que ndo mais dizem respeito apenas a prego e a
quantidade (MEDEIROS e WILKINSON, 2002, p.27).

No setor de distribuicdo, Belik (2001) observou o aumento da escala de operages, 0
que pressupde aumento da concentracdo e centralizacdo de capitais e uma crescente
internacionalizacdo dos grupos atuantes no Brasil. Destaca-se o fato de que o comércio de
alimentos passa a receber uma atencdo especial, saindo do horizonte paroquial de uma
economia regulamentada para uma competicdo sem freios.

Outro ponto a ser destacado € o referente as consequéncias do funcionamento do
sistema agroalimentar hegem6nico no tocante ao proprio meio rural. Houve o
aprofundamento da grande concentracdo de terras nas mdos de empresas transnacionais,
sendo algumas empresas financeiras, que, na conjuntura atual, encontram vantagens
comparativas nessas aquisicdes. Ha4 uma tendéncia para o esvaziamento do campo e a
expansao da monocultura concentrada em poucas espécies, como a soja, milho e cana-de-
acucar (SAUER e LEITE, 2012).

Em relacdo & terra'!, o Brasil tem sido alvo da especulacdo por partes de paises e
empresas estrangeiras e brasileiras. A compra de terras por paises estrangeiros é liderada por
China, Arabia Saudita, Kuwait, Qatar e Bahrein. No caso de investidores privados
estrangeiros, a lideranga é dos EUA.

Moreira (2012), de acordo com estudo do Deutsche Bank, aponta que os investimentos
em terras agricolas sdo atraentes porque oferecem boa perspectiva de lucros no longo prazo
diante do previsto aumento da demanda por alimentos, o que provavelmente pode elevar 0s

10°«A criagio da BRFoods representou mais uma etapa do processo de concentragdo industrial do setor de
alimentos no Brasil. O processo, que ja vem se desenrolando ao longo das Ultimas décadas, ganhou forma a
partir de uma série de fusdes e aquisi¢cdes, como a da JBS e Bertin, e a que formou a BRFoods. Junto com o
grupo Marfrig, o setor de alimentos no Brasil concentrou-se em trés grandes empresas diversificadas,
competindo entre si e com algumas grandes multinacionais que operam também no mercado brasileiro. Com 0
crescimento da JBS e com as fusbes e aquisiches ocorridas, o setor de alimentos processados no Brasil
atravessou nas Ultimas décadas um processo significativo de reestruturagdo patrimonial, resultando em um forte
acréscimo do tamanho das principais empresas nacionais e de seu grau de internacionalizagdo” (ROCHA, 2015,
p. 177).
1 para aprofundamento sobre o tema ver Sauer e Leite(2012).
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precos das terras. A expectativa de retorno pode chegar, no caso do Brasil, a até 30%. Outra
expectativa é simplesmente especular com o preco da terra'?.

De acordo com Freitas Jr. (2013), dez companhias®, no perfil de grandes empresas de
capital aberto, controlam, por meio de aquisi¢des e arrendamentos de terra, uma area
agricultavel superior a um milhdo de hectares na regido conhecida por “Matopiba” que
envolve os estados do Maranhdo, Tocantins, Piaui. e Bahia.

Casos semelhantes relacionados a terra foram constatados por Delgado Cabeza (2010)
no México e em outros paises.

No Brasil, no final da déecada de 1990 e inicio de 2000, ocorreu a retomada da
expansdo da agricultura de exportacdo liderada pela soja. Em 2003, as producdes de soja e
milho passaram a representar 80% da producdo de grdos no pais, num contexto favoravel de
precos no mercado internacional, que levou a um crescimento do PIB agricola de cerca de
4,6% a.a., em média, no periodo 2000/2003, quando o PIB total apresentou taxas de
crescimento de 1,5% em média.

Em relacdo a comercializacdo da producdo, o comércio mundial de gréos estd nas
méaos de praticamente trés grandes corporacdes: Archer Daniels Midlan (ADM), Cargill e
Bunge. Essas empresas controlam 90% do mercado mundial de grdos (ETC GROUP, 2008;
DELGADO CABEZA, 2010).

Outra consequéncia das caracteristicas do sistema agroalimentar atual, como bem
destaca Assis (2003), é sobre o meio ambiente, pois esse sistema foi levado a cabo sobre a
justificativa da necessidade de ganho de escala como Unica forma de aumentar a producao de
alimentos e, assim, solucionar o problema da fome. Porém o que aconteceu foi o contrario

A partir do final da década de 1980, este processo se mostrou extremamente danoso,
particularmente para os paises subdesenvolvidos. Essa “industrializagdo” da
agricultura determinou um aumento crescente de problemas de degradacdo
ambiental, aliado a uma maior concentragdo da posse da terra e exclusdo social,
aumentando, opostamente ao desejado, em razdo da mé distribuicdo da abundancia
gerada, o nimero de famintos no mundo (ASSIS, 2003, p.11).

Neste quadro, o relatério do CONSEA (2010) constatou que no Brasil o ritmo de
crescimento da producdo agricola, em grande medida destinada a exportacao, € muito superior
ao da producdo de alimentos destinados ao consumo interno. No periodo de 1990-2008, por
exemplo, segundo o relatério do CONSEA, a producdo de cana-de-aglcar cresceu 146% e a
de soja, 200%, enquanto o crescimento da producéo de feijéo foi de 55%; de arroz, 63%, e de
trigo, 95%.

Outra caracteristica do atual sistema € a especulacdo com os pregos dos alimentos,
causando grande volatilidade. A especulacdo no mercado de commodities agricolas provoca o
aumento dos precos e gera dificuldades ao acesso de milhGes de pessoas que vivem no limite
de seus or¢amentos familiares.

12Em relacéo ao preco da terra, o preco médio de um hectare, puxado pelo aumento das cotacdes da dobradinha
soja/milho no mercado internacional, mais que triplicou em dez anos no Brasil. Por exemplo, entre o primeiro
bimestre de 2003 e o Gltimo bimestre de 2012, o preco médio da terra no Brasil aumentou 227%. Saltou de R$
2.280,00 para R$ 7.470,00 por hectare. Um aumento de 12,6% ao ano, quase o dobro da inflagdo média anual no
periodo, que foi de 6,4%. As maiores valorizacBes aconteceram nas terras do Nordeste e Norte, puxadas pela
regido do "Matopiba” englobando plantagGes de milho, soja e algoddo de quatro estados: Maranhdo, Piauli,
Tocantins e Bahia (CHIARA, 2013).
3 Entre essas empresas estdo SLC Agricola, Vanguarda Agro e Brasilagro, que negociam agbes na
BM&FBovespa, além de Insolo (empresa controlada pela familia loschpe), Agrinvest, Ceagro (holding
controlada pelo grupo argentino Los Grobo), Tiba Agro, Agrifirma e XinguAgri (subsididria da trading
Multigrain).
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Em relacdo a especulacdo com os precos dos alimentos, como constata Belluzzo
(2012), nos ultimos 30 anos, a desregulamentacdo e a liberalizacdo financeira quebraram as
barreiras impostas pelas reformas dos anos 1930, criaram os supermercados financeiros e
promoveram a securitizacdo dos créditos. Levados pelas reformas neoliberais, os governos
abandonaram as politicas de estabilizacdo de pregos baseadas na formacéo e na operacédo de
estoques reguladores (ainda que os paises desenvolvidos tivessem mantido os subsidios a seus
agricultores), e submeteram os mercados de commodities ao capricho e a “sanha” especulativa
dos mercados futuros.

Esse assunto ser4 novamente abordado no préximo topico, onde se tratard dos fatores
conjunturais e estruturais da crise no preco de alimentos, sobretudo em 2008.

Perez-Casarino (2013) destaca que, quando se menciona o sistema agroalimentar em
crise, a referéncia é a capacidade de possibilitar a condi¢cdo béasica de garantia da alimentacédo
como direito humano universal. O que ndo se constata € crise para os atores hegemdnicos que
atuam nessa dindmica.

Outro aspecto do sistema agroalimentar é o relativo & alimentacdo. O que antes era
considerado apenas um ato corriqueiro da esfera privada para satisfazer necessidades
bioldgicas, passou a ser um problema social que atinge a salde, mas também define padrdes
socioeconémicos e ambientais. Triches e Schneider (2015) observam que, ao mesmo tempo
em que ocorre um consumo que caracteriza uma sociedade de massa, também ocorrem
iniciativas de resisténcia e construcdo de outras possibilidades. Esse é o caso dos
consumidores que buscam um alimento de qualidade, com origem identificada, com
personalidade, com cultura e territorializado.

Assim como os consumidores, a luta e a resisténcia global de organizacdes de
camponeses, pescadores e pastores com aliancas de movimentos e organizagfes sociais por
soberania alimentar no campo é enorme, travando embates por sistemas de alimentacao
controlados localmente e socialmente justos (ETC GROUP, 2008).

3.3- Questao Alimentar e Desenvolvimento

Falar sobre a questéo alimentar e a relagdo com desenvolvimento remete ao problema
da fome coletiva. Como ja mencionado, a crise alimentar em 2008 e 2009 elevou o nimero de
pessoas subnutridas no mundo a mais de um bilhdo. Na América Latina e Caribe, 52,5
milhdes de pessoas passavam fome em 2010 (FAO 2010; FAO 2011).

Quando se trata da questdo alimentar, controvérsias em torno da falta de acesso ao
alimento por parcelas significativas da populacdo, demanda e volumes de produgdo tém
dominado o debate em ambito nacional e internacional (PEREZ-CASSARINO, 2012).

A relacdo da questdo alimentar com os processos de desenvolvimento de uma nagéo
acontece, de um lado, por conta da necessidade basica de que seres humanos sejam bem
alimentados para sustentar sua atividade produtiva e seu convivio saudavel em sociedade. Por
outro lado, conforme afirma Maluf (2011), por motivos de ordem ética, econdmica e politica,
a relagéo entre questdo alimentar e desenvolvimento influi de forma decisiva no padréo de
equidade social de uma sociedade. De acordo com essa premissa, a equidade de uma
sociedade depende da equacdo formada por acesso aos alimentos em quantidade,
regularidade, qualidade e préticas culturais adequadas.

Além disso, familias ou grupos sociais podem acessar regularmente os alimentos e
evitar a ocorréncia da fome e da desnutricdo. No entanto, ndo se encontram em condigéo de
seguranca alimentar e nutricional (SAN) caso o custo da alimentacdo nédo possibilite o alcance
aos demais componentes de uma vida digna como educacao, satde, habitacdo e lazer.
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Mesmo com a modernizagdo e com o dito “progresso” realizado nos tltimos cem anos
que possibilitaram crescimento da produtividade agricola, no desenvolvimento dos meios de
transporte e comunicacdo e no desenvolvimento do comércio, a fome ndo desapareceu (FAO
2010; FAO 2011).

As razdes para a persisténcia da fome e da inseguranca alimentar sdo resultados de
fatores socioecondmicos e culturais profundos. Um dos pioneiros a levantar no Brasil a
relacdo entre fome e politica foi Josué de Castro. Na sua obra “Geografia da Fome”, da
década de 1940, ele analisa os efeitos do tipo de desenvolvimento econdmico brasileiro e a
questdo alimentar. A fome, para ele, trata-se antes de tudo de uma questéo politica, atingindo,
sobretudo, os desprovidos de riqueza: os pobres. Uma das questdes foi até que ponto o
progresso econdmico™ favorecia ou néo as condices de alimentacéo do povo.

Diz Josué de Castro nessa obra (s/d, p. 281).

[...] essa situacdo de desajustamento econdmico e social foi consequéncia da
inaptiddo do Estado Politico para servir de poder equilibrante entre os interesses
privados e o interesse coletivo. Ou mesmo pior, entre 0s interesses nacionais e 0s
dos monopdlios estrangeiros interessados em nossa exploragdo do tipo colonial [...]
orientada a principio pelos colonizadores europeus e depois pelo capital estrangeiro
expandiu-se no pais uma agricultura extensiva de produtos exportaveis ao invés de
uma agricultura intensiva de subsisténcia, capaz de matar a fome do nosso povo.

O interesse pelo estudo da desnutricdo destacou-se nos anos 1970, década de uma
grande crise alimentar relacionada a outras crises que atingiram a economia mundial.

A crise alimentar de 1972 conduziu a realizacdo de uma grande Conferéncia
Alimentar Internacional, em novembro de 1974, com a participacdo de 130 paises, sob a
coordenacao das Nacdes Unidas. Essa Conferéncia criou 0 Conselho Mundial da Alimentacéo
e 0 Fundo Internacional para o Desenvolvimento Agricola e contribuiu para despertar o
interesse pelo estudo da situacdo de desnutricdo por vérias areas do conhecimento
(CHONCHOL, 1987).

A Conferéncia aprovou o documento intitulado “Declaragdo Universal para
Elimina¢ao Definitiva da Fome e da Desnutri¢do”. Tal documento reconhece que as causas da
fome e da inseguranga alimentar tém por origem circunstancias historicas, econdmicas,
politicas e sociais, e enfatiza as desigualdades sociais. Essa situacdo s6 se agrava com as
crises que atingiram a economia mundial, principalmente a degradacdo do sistema monetario
internacional, a alta inflacionaria dos precos de importacéo, a pesada carga da divida externa,
a especulacdo e, finalmente, a pendria e o custo crescente dos fatores de producdo essenciais
(CHONCHOL, 1987).

As questdes e os dilemas levantados, tanto por Josue de Castro tanto na Conferéncia
de 1974, permanecem oportunos para 0 momento atual. VVoltaram a tona recentemente, nos
anos de 2007 e 2008 quando aconteceram diversas manifestacdes populares em paises como
México, Marrocos, Senegal, Egito e mais de 20 outros paises, como resultado da elevacdo dos
precos dos alimentos. A crise alimentar parece que aconteceu repentinamente por conta da
super populacdo mundial, porém os dados da FAO apontavam, em 2007, colheitas recordes de
alimentos em todo o mundo. Os mais afetados pela alta dos precos dos alimentos foram os
pobres e especialmente as mulheres (HOLT-GIMENEZ e PATEL, 2010).

! Destaca-se a utilizagdo pelo autor do termo progresso econdmico. Naquela época era o termo utilizado, ao
invés de desenvolvimento econdmico. A nogdo de progresso, que se confunde com a de desenvolvimento, foi
posteriormente atrelada a uma narrativa sobre a modernizacdo (FREITAS, FREITAS e DIAS, 2012).
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Nas figuras 3 e 4 visualizam-se as oscilacdes nos precos dos alimentos no periodo

1961 a 2015. Na figura 3, percebem-se 0 aumento e também as oscilagbes nos pregos, a partir
de 2006.

indice de la FAO para los precios de los alimentos, en términos nominales y reales
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Figur% 3 Indice de pregos dos alimentos da FAO, em termos nominais e reais (1961-
2015)™.
Fonte: Indice de precios de los alimentos de la FAO. (FAO, 2016a)

Na figura 4, pode-se observar a volatilidade dos precos internacionais dos alimentos

por grupos de produtos basicos: carnes, produtos lacteos, dleos vegetais, cereais e acucar.
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Figura 4 - Volatilidade dos precgos internacional dos alimentos por grupo de alimentos
(1990-2010)
Fonte: FAO, Economic statistics (2016b).

Quais sdo os fatores e as causas da alta de precos e oscilagdes nos precos dos

alimentos? H& um conjunto de fatores relacionados a conjuntura que dominam o debate, mas
ha também alguns autores que exploram as causas estruturais.

%0 ind

ice de pregos dos alimentos da FAO ¢é calculado sobre a base da média dos indices de pregos dos 5

grupos de produtos basicos: carnes, produtos lacteos, 6leos vegetais, cereais e aglcar, ponderados pela média de
exportacdo de cada um dos grupos, no caso para o periodo de 2002-2004.
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Do ponto de vista conjuntural, os fatores apontados sdo: alta do preco do petréleo;
expansao dos agrocombustiveis; aumento da demanda por alimentos em paises como China e
india; quebra de safra por conta de condicées climaticas; e especulagdo dos alimentos nos
mercados de futuros (HOLT-GIMENEZ e PATEL, 2010; MALUF, 2008). A relacdo com a
alta do preco do petréleo também se da diretamente, uma vez que o modelo de producao
agricola depende dos derivados de petréleo ndo s6 para o transporte mas também para 0s
fertilizantes, agrotoxicos e o funcionamento das maquinas agricolas (HOLT-GIMENEZ e
PATEL, 2010).

A relacdo com a expansdo dos agrocombustiveis ocorre na producdo que faz uso de
grédos basicos como milho e soja, além de outros bens alimentares. Os Estados Unidos, por
exemplo, sozinhos, utilizam cerca de 10% da produ¢éo mundial de milho para a producdo de
etanol. Somado a expansdo dos agrocombustiveis, as quebras de safras acontecem devido as
mudancas climaticas. Outro fator é associado ao aumento da demanda, por causa do
crescimento da renda em grandes paises emergentes (China, India e Brasil, entre outros), onde
parcela significativa do incremento no poder de compra dos setores de menor renda, destina-
se ao consumo de alimentos. Por fim, a especulacdo com os alimentos nos mercados de
futuros postos em que milho, soja e trigo foram transformados em commodities e negociados
em Bolsa de Valores, tornando-se atrativos ao capital financeiro nacional e internacional em
sua sanha por valorizagdo (MALUF, 2008).

As oscilacdes no preco dos alimentos estdo diretamente relacionadas ao mercado
como um todo. Com a crise econdmica de 2008, os fundos venderam praticamente todos 0s
contratos de futuros por commodities (sem entrega fisica) para saldar posi¢fes de bancos com
problemas, o que teria acelerado a tendéncia de baixa dos precos agricolas, provocando as
oscilaces (IICA, 2008).

Essas sdo formas visiveis desse processo contraditério de acumulacdo capitalista no
sistema agroalimentar. A crise financeira mundial evidencia o vinculo da financeirizacdo da
agricultura com os precos dos alimentos e a consequente elevacdo do nimero de pessoas
subnutridas no mundo (MALUF, SCHMITT E GRISA, 2009). A crise alimentar, portanto,
esta dentro do quadro de outras crises civilizatérias que ocorrem na atualidade®®.

Além desses fatores conjunturais, autores como Holt-Giménez e Patel (2010),
Graziano da Silva (FAO, 2011) e Maluf (2008) dao énfase as causas estruturais da crise
alimentar. Holt-Giménez e Patel (2010) destacam o dominio das corporagfes transnacionais
sobre todo o sistema agroalimentar, que, pouco a pouco, estdo avancando sobre 0s recursos
necessarios para a producdo de alimentos, como terra, &gua, recursos genéticos,
biodiversidade, méo de obra, insumos e capital. Assim como pdem em evidéncia a destruicdo
e perda de controle dos sistemas agroalimentares dos paises do Sul, devido a uma série de
projetos de desenvolvimento econémico impostos por instituicdes de paises do Norte.

O pronunciamento do atual Diretor da FAO, José Graziano da Silva (FAO, 2011),
enfatiza que, além da conjuntura, 0 que marca o periodo recente de crises sdao 0s limites
estruturais do tipo de desenvolvimento dominante. Para ele, as causas estdo no mercado sem
controle, alimentado por um processo de globalizacdo carente de mecanismo de governanca,
gue tem convertido a desigualdade em estigma de nossa época.

Nessa mesma linha, Maluf (2008, p. 2) aponta que “a organizacdo da producao
mundial, os fluxos comerciais e 0s termos dos acordos internacionais tém sido ditados, de um

% Enquanto a miséria de grandes contingentes da populacdo superexplorada funciona como mecanismo de
financiamento de parte crescente do lucro especulativo, as crises operam como mecanismo moderador do
volume ascendente do capital especulativo parasitario com relagdo a base produtiva. A especulagdo e o
parasitismo crescem de maneira incontrolavel, a miséria também. As crises freiam o crescimento desse capital,
destruindo parte dele, mas aceleram a miséria (MEDEIROS, 1997, p.17).
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lado, pelas politicas adotadas pela Unido Europeia e pelos Estados Unidos; de outro lado, o
setor privado se faz sentir no enorme poder de cinco ou seis grandes corporagdes
multinacionais”.

A articulacdo entre retirada do Estado da regulacdo do comércio de alimentos, perda
de controle dos paises sobre seus sistemas agroalimentares, com 0 aumento crescente da
influéncia das grandes empresas transnacionais na defini¢do de politicas e marcos regulatérios
do sistema agroalimentar, coloca milhdes de familias a mercé do jogo especulativo, no que se
refere a garantia basica de ter o direito a alimentacdo adequada de forma regular e
permanente. Dessa forma, a questdo central é a mercantilizacdo do alimento, por deslocar o
papel central da alimentacdo como direito fundamental (PEREZ-CASSARINO, 2012).

O Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) foi reconhecido pela
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) como um direito humano na Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos em 1948. Posteriormente, durante a Cupula Mundial da Alimentacdo
em 1996, os chefes de Estado e de Governo reafirmaram “o direito de toda pessoa a ter acesso
a alimentos seguros e nutritivos, em consonancia com o direito a alimentacdo adequada e com
o direito fundamental de toda pessoa de estar livre da fome” (FAO, 1996).

Parte-se da premissa de que o DHAA, como uma garantia fundamental, deve também
orientar ndo sO as politicas especificas de promoc¢do de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN), mas o conjunto das politicas de desenvolvimento em curso no pais e especialmente as
de desenvolvimento rural. O conteddo normativo do DHAA compreende, portanto, trés
elementos essenciais: a adequacgéo da alimentacdo, sua disponibilidade e sua acessibilidade de
modo duradouro e com dignidade. O alimento deve ser adequado, suficiente em quantidade,
qualidade, correspondendo a cultura da populagdo e acessivel para as geracdes presentes e
futuras. A disponibilidade refere-se as possibilidades de alimentar-se da terra produtiva ou de
outros recursos naturais, ou montar sistemas que funcionam bem visando transportar o
alimento do local de producéo até onde as pessoas precisam dele (FAO, 2012).

A SAN €é um conceito que define um objetivo de politicas publicas. Iniciativas
relacionadas a esse campo refletem as condi¢Ges econdémicas dos paises e suas circunstancias
historicas. Desse modo, a SAN subordinaria as politicas agroalimentares e sua relagdo com as
politicas macroeconémicas (MALUF, 1995), uma vez que a disponibilidade e o acesso aos
alimentos estdo relacionados as questdes macroecondmicas. A disponibilidade de alimentos
ndo € a maior causa de inseguranca alimentar no mundo. O problema fundamental é o acesso
adequado a esses alimentos com qualidade sanitaria e nutricional (ROCHA, 2013).

A garantia de oferta de alimentos por si s6, numa economia de mercado, também nao
garante 0 acesso para todas as pessoas. Nas economias de mercado, a capacidade de acesso
aos alimentos depende do que as pessoas sdo capazes de adquirir pela troca no mercado, como
afirmam Paulillo e Pessanha (2009).

Na visdo de Delgado (2010), a tematica de SAN é fundamental, porque combina e
elabora alguns componentes essenciais para um outro modelo de desenvolvimento, tais como:

- relativizacdo das vantagens de uma agricultura voltada para a exportagéo;

- consideracdo do direito humano a uma alimentacdo adequada como um direito
fundamental e constitucional;

- prioridade da produgéo interna de alimentos de qualidade num volume compativel
a0 acesso a esse direito;

- producdo domeéstica priorizada, incorporando a diversidade cultural existente no
pais;

- fortalecimento da agricultura familiar e camponesa e a melhoria da renda das
populacdes urbanas e rurais como objetivo centrais da politica de SAN;
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- enfatizacdo de que se trata de um tema intersetorial, multidimensional, com
necessidade de articulagdo de politicas publicas de diferentes areas e origens setoriais;

- e a necessidade de equacionar crescimento econdmico com equidade social para que
as pessoas tenham acesso aos bens basicos.

A plena realizacdo do direito a alimentagdo, em um contexto de crises ecologicas,
alimentares e energéticas, ndo é s6 uma questdo de reinvestimento na agricultura. A questao
ndo é mais investimento, mas 0 como. Faz-se necesséria a reorientacdo dos sistemas agricolas
para meios de producdo que sejam produtivos, sustentdveis e que contribuam para a
realizacdo progressiva do Direito Humano a Alimentagdo Adequada. O Relatorio apresentado
pelo Relator Especial sobre direito a alimentacdo da ONU, Olivier de Schutter, destaca 0s
beneficios da agroecologia em termos ambientais, sociais, a saude e a nutricdo. Identifica os
sistemas de producdo de base agroecologica como componente essencial para o futuro da
seguranca alimentar e da garantia do direito humano a alimentacdo, intensivas em mao de
obra e capazes de reduzir a pobreza (ONU, 2014).

Dessa forma, torna-se central na analise das mudancas estruturais no sistema
agroalimentar entender como os atores tornam-se agentes de mudanca e qual passa a ser seu
papel na reordenacdo das cadeias de abastecimento, fomentando contra-movimentos ao
sistema hegemonico (FRIEDMANN, 2000).

Nesse sentido, a abordagem do DHAA traz uma contribuicdo a superacdo da fome, da
ma nutricdo e a garantia da alimentacdo adequada, ao apresentar os principios do direito a
alimentacdo adequada para todos habitantes dos paises e que todos possam cobrar do poder
publico o que lhes é de direito.

Nos proximos tépicos, discutir-se-4& como 0s processos de contestacdo ao modelo de
sistema agroalimentar hegeménico, a construcdo de proposta e praticas de um outro sistema
baseado no desenvolvimento rural com base na agricultura familiar e camponesa e a
agroecologia foram- se constituindo no Brasil nas ultimas décadas.

3.4- Criticas e Contestacdo ao Modelo Hegemdnico de Desenvolvimento Rural no Brasil

O desenvolvimento rural, no contexto da América Latina, foi marcado pela énfase e
pela subordinacdo das demais variaveis ao objetivo da industrializacio (ARABE, 2008;
DELGADO, 2010).

Para Delgado (2010), o papel imaginado pelas elites e os formuladores da politica
econbmica para a agricultura:

[...] de alguma forma tem sido adaptado, em primeiro lugar, para responder aos
estimulos do mercado externo ou para enfrentar as crises recorrentes do balango de
pagamentos, via aumento de exportacdes, e, subsidiariamente, para dar conta do
abastecimento alimentar interno, em uma economia caracterizada por salarios de
base tradicionalmente reduzidos (DELGADO, 2010, p. 28).

Caio Prado Jr. (1977) constata que a economia brasileira, antes de tudo, tem sua l6gica
definida pela acumulac&o do capital. E como vai-se constituindo uma classe burguesa e uma
classe trabalhadora. A industrializacdo nao era foco de ninguém, mas comegou a constituir-se
no bojo da economia cafeeira. A industrializagdo ndo apenas criou uma burguesia industrial
mas também uma classe trabalhadora.

O padrdo de industrializagdo teve duas caracteristicas marcantes e importantes, dentre
outras, a serem destacadas nesse debate: o papel decisivo do Estado para sua implementagéo e
o0 carater conservador do processo.
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Nesse sentido, Cano (2010) aponta que ndo ha na histdria econémica do capitalismo
nenhum caso de pais que tenha se desenvolvido sem o concurso expressivo de seu Estado
Nacional. E esse papel, no caso do Brasil, cumpriu-se via inducgdo, estimulos, incentivos
fiscais, cambiais e financeiros, compras governamentais, pesquisa e desenvolvimento
tecnolégico™.

Na década de 1970, o governo militar em plena ditadura, promoveu o processo de
modernizacdo conservadora da agricultura brasileira com a concep¢do dos espacos rurais
limitando-se a producdo agricola. Assim permaneceram a margem das mudancas sociais que
atingiram os centros urbanos. O discurso sobre o desenvolvimento rural legitimava a
intervencdo do Estado para fazer a mudanca na realidade social indesejada, sem qualquer
rompimento com as elites agrarias, mantendo a estrutura de poder no campo (DELGADO,
2010).

Com a abertura democratica, na década de 1980, iniciou-se um momento de
contestacdo a modernizacdo da agricultura. Diversos fatores conjunturais colaboraram para
que se questionassem as interpretagdes hegemonicas sobre o desenvolvimento rural. Dentre 0s
fatores estavam a crise econémica, a baixa capacidade de investimentos do Estado, a
resisténcia politica de parte importante dos agricultores as mudancas propostas pelas politicas
publicas, os impactos negativos dos processos de modernizacdo e a persisténcia da pobreza
rural (FREITAS, FREITAS e DIAS, 2012).

Nessa conjuntura, outros projetos colocaram-se na disputa e trouxeram outras
perspectiva e narrativa para as mudangas sociais desejadas e em curso em termos de
desenvolvimento rural. Disputaram o0s conceitos e 0 modelo de desenvolvimento rural por
meio da luta politica e por projetos e concepgdes alternativos como a Reforma Agraria, 0
combate a fome e a miséria, o aumento (real) dos salarios e do mercado interno, politicas de
precos e de crédito rural para pequenos agricultores e projetos de agricultura alternativos ao
modelo hegemdnico (DELGADO, 2010). Este item sera trabalhado em tépicos seguintes.

Desde o final dos anos 1970, diferentes segmentos da sociedade, especialmente o
movimento sindical, retomaram o espaco publico. Nos anos 1980, surgiram novas
experiéncias organizativas e vérias entidades de apoio. Além do Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), o Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB),
0 Conselho Nacional dos Seringueiros (CNS), o Movimento de Mulheres Trabalhadoras
Rurais do NE (MMTR-NE), dentre outros movimentos sociais. Algumas entidades
promoveram formacdo, assessoria e campanhas de apoio as demandas dos trabalhadores.
Assumiram essas tarefas a Associacdo Brasileira de Reforma Agréria (ABRA), a Federacéo
dos Orgdos Assistenciais e Educacionais de Base (FASE), o Centro Ecuménico de
Documentacéo e Informacéo (CEDI), o Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas
(IBASE), além de uma série de entidades locais. Ganharam destaque as Proposta de Reforma
Agréria da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), aprovada
no 3° Congresso Nacional dos Trabalhadores Agricolas em 1979, e o documento oficial da
Igreja Catdlica, publicado em abril de 1980, intitulado A Igreja e os problemas da terra no
Brasil.

Tais organiza¢Bes e movimentos sociais colocaram em evidéncia a questdo agraria e
comegaram a esbogar e manifestar uma critica contundente a0 modelo de modernizagéo
agricola adotado e aos efeitos ambientais, culturais e sociais, desvinculando progressivamente

Y Do ponto de vista de intervencéo do Estado na agricultura, Delgado (2008) destaca a politica macroecondmica
e a politica setorial. A primeira é composta basicamente pela combinagdo das politicas fiscal, monetaria,
comercial e cambial e que afeta direta e indiretamente todos os setores da economia, inclusive o setor
agropecuario. A segunda engloba a politica agricola, a politica agraria e as politicas ou 0s programas
diferenciados de desenvolvimento rural.
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0s conceitos de rural e agricola, assim como o de desenvolvimento rural de modernizagéo
agricola. Essa critica, no Brasil, foi puxada por associa¢es de agronomos e por Organizagdes
ndo Governamentais (ONGs) e gradativamente assumida pelos movimentos sociais rurais.
Inicia-se um processo de construgdo em torno das entdo chamadas “tecnologias alternativas”,
que, posteriormente, chegaram a constatacdo de que a luta deveria centrar-se na construcao e
na implementacdo de outro modelo de desenvolvimento rural, com o protagonismo e 0s
beneficios das popula¢des rurais (DELGADO, 2010).
Os anos 1980, portanto, inauguraram, em relacdo a concepcdo de desenvolvimento
rural,
Um momento em que distintas concepgdes, ideias, discursos e narrativas se
confrontam, influenciando as decisGes que sdo tomadas a respeito de como
promové-lo de modo mais efetivo. Entende-se que essas distintas representagdes
sobre o desenvolvimento rural nem sempre sdo contraditérias, mas buscam afirmar
posicionamentos politicos diferenciados, que se fundamentam em visdes de mundo,
éticas, preceitos e agdes que procuram provocar mudangas em determinadas

realidades, promovendo, por meio da intervencdo, aquilo que definem como
desenvolvimento (FREITAS, FREITAS, DIAS, 2012, p. 1577-1578).

O modelo de desenvolvimento rural hegemonico, permeado de contradi¢des, ao final
da década de 1980, sob o Consenso de Washington®®, tentou deslegitimar a acdo politica dos
atores sociais que se contrapunha e resistia a0 modelo, como meio de orientar e disputar 0s
rumos do desenvolvimento da sociedade.

Na década de 1990, apareceram claramente dois projetos em disputa: o projeto
neoliberal e o projeto democratizante. O primeiro, fundado no Estado minimo que, no campo,
expressou-se na expansdo e na consolidacdo do agronegdcio. O segundo projeto tinha como
pontos principais a ampliacdo da cidadania e o alargamento da democracia. O marco formal
desse processo foi a Constituicdo de 1988, que consagrou o principio de participacdo da
sociedade civil (DAGNINO, 2004).

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) viabilizou a ampliacdo das instancias de
participacdo. Destacam-se, nesse ambito, a criacdo do Conselho de Seguranca Alimentar
(CONSEA) *® no governo Itamar Franco e o surgimento do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS)?, no primeiro Governo FHC.

Dessa forma, tinha-se de um lado, como portadores de um projeto democratizante, um
conjunto de movimentos e organizacdes sociais e populares, que pautavam a Reforma Agraria
e a construcdo de um modelo alternativo de desenvolvimento rural, baseados na agricultura
familiar e camponesa; na expansao da agricultura para o mercado interno; no reconhecimento
dos direitos sociais das populagdes rurais; na democratizacdo do acesso as politicas publicas e
do objetivo fundamental da seguranga alimentar e nutricional da populacdo brasileira.
Reivindicavam a ampliacdo da democracia participativa com a criacdo de novos espacos
publicos de participacdo, além de novas préaticas na interlocucdo entre Estado e sociedade. De
outro lado, a expansdo da agricultura de exporta¢do continuou com superavits crescentes na
balanca comercial e transformou o chamado agronegdcio — em especial nos complexos de
milho, soja, cana-de-acucar, papel e celulose e pecuaria bovina - no principal protagonista e
no grande beneficiario do projeto no meio rural (DELGADO, 2010).

8 0 Consenso de Washington em 1989 uniu o FMI, o Banco Mundial e outras agéncias internacionais para
impor um ajuste estrutural aos paises dependentes. O objetivo era eliminar as resisténcias nacionalistas e
protecionistas que estavam presentes nas estratégias de crescimento econdmico dos governos militares e que
criavam obstaculos a mundializagdo do capital (SANTOS, 2000).

19 0 CONSEA foi suspenso durante o primeiro Governo FHC e foi recriado no primeiro Governo Lula

2YNo primeiro Governo Lula, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel mudou de sigla. De
CNDRS 4 CONDRAF.
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Delgado (2009, p.27) contextualiza esse momento:

A intensa complementaridade estrutural entre expansdo do agronegécio e
“ajustamento constrangido a globalizacdo” passou, a partir do final dos 1990, a
representar o principal papel a ser desempenhado pela agricultura na economia,
segundo o projeto neoliberal. Essa opcao de politica deu ao agroneg6cio um caréater
de “imprescindibilidade”, fortalecendo sua projecdo e peso politicos diante do
Estado e da sociedade, e aumentando sua presenca politica e sua exposicdo
favoravel na midia. Tornou-se, entdo, portador da proposta dominante de
desenvolvimento para a agricultura brasileira que, em sua esséncia, tenta atualizar
para 0s tempos e para a ideologia da globalizagdo o tradicional modelo de
modernizagdo da agricultura, concentrador, excludente e destruidor do meio
ambiente, predominante desde a década de 1970.

Porém, mesmo com a forca politica e econdmica do agronegécio, as formas de
contestacdo e de proposicdo de outra perspectiva de desenvolvimento rural ndo podiam ser
subestimadas, inclusive na capacidade de pautar e demandar a agenda de politicas publicas. A
partir de 1992, foi implementada a Previdéncia Social Rural, universalizando direitos sociais
previstos na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) e no contexto de disputa, em 1996, o
Governo criou 0 PRONAF. Essas politicas publicas foram concretizadas como resultados de
lutas e disputas estabelecidas pelas organizagdes e pelos movimentos sociais como
interlocutores no debate em torno das politicas publicas para o meio rural. As organizacdes
sociais deixaram de ser apenas reivindicativas e contestatorias e passaram tambem a ser
proativas e propositivas (SCHNEIDER, 2010).

Delgado (2010) compreende que a eleicdo do Governo Lula, em 2003, foi uma clara
conquista do projeto politico democratizante. No entanto, os compromissos de campanha, 0
lancamento da Carta ao Povo Brasileiro, a composicdo ministerial, a bancada de apoio no
Congresso e a politica macroeconémica adotada indicaram, desde o inicio, que o0 novo
governo ndo romperia com o projeto neoliberal na amplitude que se esperava.

Em 2003, o Governo Lula inseriu-se nas tensdes entre o neoliberalismo e as politicas
sociais. Esse tensionamento, segundo Fagnani (2011), refletiu-se na indefinicdo da estratégia
inicial do Governo, pautada no Programa “Fome Zero”, logo substituido pelo Programa Bolsa
Familia, no esvaziamento da proposta inicial de Reforma Agréria e na tensdo entre os dois
projetos, especialmente no primeiro governo Lula, com a manutencdo da politica
macroecondmica do Plano Real.

Porém, mesmo de forma incipiente, apds 2003, o Brasil trilhou outro caminho, dando
lugar ao dissenso:

Um novo momento histérico, marcado agora, pelo dissenso, abre espacos para a
retomada dos debates sobre desenvolvimento nacional e, num ritmo mais lento e
sem automatismo, da prépria questdo agraria e do desenvolvimento da agricultura
[...] Esta situacdo ndo é simples reposicdo ou de atualizacdo dos debates classicos
[...] exigem-se respostas a problemas novos em uma situagdo nova (ARABE, 2008,
p. 32).

Na mesma linha, durante os dois mandatos do Governo Lula (2003-2010), as politicas
pautadas pelas organizagOes sociais, e voltadas a outra concep¢do de modelo de
desenvolvimento rural, aconteceram num contexto de expansao do agronegocio e das formas
privadas de apropriacdo dos recursos naturais a ela associadas (CONSEA, 2010).

Um dos principais elementos alvo da apropriacao privada dos recursos naturais foi e
continua sendo a terra. Os dados evidenciam que a desigualdade na estrutura fundiaria
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permanece até hoje, reproduzindo e aprofundando as estruturas sociais injustas vigentes.?"
Essa desigualdade é uma das marcas da evolugdo histérica da economia brasileira, presente
desde o Brasil Colbnia, cuja base era o latifindio monocultor e o trabalho escravo
(HOFFMAN, 1998; HOFFMANN e NEY, 2010).

Ao mesmo tempo em que o Governo manteve o papel do agronegdcio na economia e
na politica brasileira, montou-se um aparato de politicas publicas de apoio a agricultura
familiar e as populagBes marginalizadas do campo, reconhecendo a diversidade cultural,
econdmica e social do rural brasileiro (MOURA e SOUZA, 2013).

3.4.1- Desenvolvimento rural e interface com a agricultura familiar e camponesa

Na perspectiva aqui adotada, a agricultura familiar abrange o campesinato
(WANDERLEY, 2009; PLOEG, 2009) e é compreendida como a principal categoria social da
proposta agroecologica. Seu 'publico-alvo’, sua racionalidade e caracteristicas culturais,
ambientais, sociais e econdmicas sdo o0s elementos estruturadores da préxis e da teoria
agroecoldgica (PEREZ-CASSARINO, 2012).

Em relagdo ao debate sobre agricultura familiar e camponesa, a concepcao adotada é a
de Ploeg (2009), que se apoia na premissa de que a agricultura familiar abrange duas
constelacGes contrastantes: a forma camponesa e a forma empresarial de se fazer agricultura.
A producdo camponesa € identificada com um reduzido grau de mercantilizacdo, enquanto a
producdo agropecuaria empresarial € construida sobre uma elevada mercantilizagao.

O que distingue a agricultura familiar e camponesa do chamado agronegécio? O termo
agronegocio na acepcao brasileira “¢ uma associa¢ao do grande capital agroindustrial com a
grande propriedade fundiaria. Essa associacdo realiza uma estratégia econdmica de capital
financeiro, perseguindo o lucro e a renda da terra sob o patrocinio de politicas de Estado”
(DELGADO, 2013, p.64).

Segundo Alentejano (2008), o agronegdcio deve ser entendido pela sua dimenséo
econbmica (conjunto de empresas que concentra grande poder financeiro e controla o
desenvolvimento de tecnologias para a agricultura, pecuéria e indastria, induzindo a
populacdo ao consumo de alimentos industrializados); pelas rela¢des sociais (concentra terra e
riqueza, expropria agricultores, causa desemprego, superexploracdo do trabalho); pela
dimensao politica (bloqueio a mudancas legislativas e decretos presidenciais); e, por fim, pela
dimensdo ambiental (poluicdo, desmatamento e uso indevido da agua).

Mendoncga (2006) destaca que a nocdo de agribusiness organizou e instrumentalizou
um poderoso complexo de operacGes de cunho muito mais comercial e financeiro, cuja
importancia ndo pode ser apreciada apenas por seu desempenho econdmico, mas, sobretudo,
por sua influéncia politica.

A caracteristica critica, portanto, que distingue um sistema de agricultura familiar da
agricultura industrializada empresarial, segundo Neves (2007), € o uso do trabalho familiar,
em vez do trabalho assalariado. A unidade agricola familiar difere significativamente da
capitalista pelo fato de que, qualquer que seja o seu grau de mecanizacao, a sua area de terras
cultivadas ou renda, o trabalho na unidade provém dos membros da familia. De acordo com a
autora, a agricultura familiar € uma forma de organizacéo da producdo em que a familia € ao
mesmo tempo proprietaria dos meios de producéo e executora das atividades produtivas.

21«Qs dados do Gltimo censo evidenciam a alta desigualdade na distribuicio da posse da terra no Brasil,
caracterizada pela enorme proporcao da area total agricola ocupada pelos estabelecimentos com area maior ou
igual a 100 hectares. Eles representam apenas 9,6% do total de estabelecimentos agricolas no pais e ocupam
78,6% da area total dedicada a atividade, ao passo que aqueles com area inferior a 10 hectares constituem mais
de 50% dos estabelecimentos e ocupam apenas 2,4% da area total” (HOFFMANN e NEY, 2010).
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Wanderley (2003) acredita que o desenvolvimento das forgcas produtivas no campo
criou um novo patamar para a agricultura e 0 meio rural. Porém, a imposi¢do desse patamar
ndo significou a implantacdo de uma forma social de producdo Unica e homogeneizada,
representada pelo modelo empresarial e do tipo industrial. A agricultura familiar e
camponesa, enquanto outra forma de producdo, ocupa um lugar importante no cenéario atual
da economia e da sociedade brasileira. Ndo é uma categoria social e analitica recente no
Brasil. Sua atualizacdo e o significado e a abrangéncia que tem sido atribuida a ela nos
ultimos anos é que assume ares de novidade e renovacgdo. Porém, essas transformacées néo
produzem uma ruptura total e definitiva com as formas anteriores. Gesta-se um agricultor
portador de uma tradicdo camponesa, dando-lhe possibilidades de adaptar-se as novas
exigéncias da sociedade (WANDERLEY, 2009).

Muitas terminologias foram empregadas historicamente para se referir ao mesmo
sujeito, tais como camponés, pequeno produtor, lavrador, agricultor de subsisténcia, agricultor
familiar. Diante da diversidade que engloba o termo agricultura familiar no Brasil, que a partir
dos anos 1990 passou a ter mais evidéncia, havendo mesmo uma vasta discusséo e trabalhos
sobre essa categoria socioprofissional®*

O termo é ressignificado e ganha relevancia como categoria social e politica no
contexto de mudancas sociais que se desdobram a partir de meados dos anos 1980, associado
a recomposi¢do do movimento sindical dos trabalhadores rurais no inicio da década de 1990,
principalmente em torno da Confederacdo dos Trabalhadores da Agricultura (CONTAG). A
organizacdo mudou sua forma de atuacdo e ganhou apoio de outras organizagdes, ao
incorporar ao foco reivindicatorio das causas trabalhistas o apoio as demandas por terras,
crédito, politicas agricolas e previdéncia social rural. Desse contexto, emergiram diversas
formas de mobilizacdo e lutas que produziram grandes impactos, passando a compor a pauta
de Congressos e manifestagdes, tais como as Jornadas Nacionais de Luta, logo a seguir
transformadas no Grito da Terra Brasil (Schneider, 2010).

As conquistas podem ser evidenciadas na criacdo, em 1996, além do PRONAF, do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e dos projetos de assentamentos rurais. Essas
medidas politicas e institucionais, conforme destacados no topico anterior, foram resultados
das diversas formas de luta e mobilizacdo construidas pelos trabalhadores rurais, movimentos
sociais e organizagdes do campo, mas também estd fundamentada e apoiada conceitualmente
em modelos de interpretacdo de agéncias multilaterais como a FAO e o IICA.

Além de conceitual, essa discussdo tem também o aspecto normativo. No Brasil, o
agricultor familiar e o empreendedor familiar sdo definidos pela Lei n® 11.326, de 24 de julho
de 2006 e alteragcdes posteriores, chegando a ser utilizado como categoria pelo Censo
agropecuario do IBGE/2006%* S3o aqueles que possuem uma area menor que quatro modulos
fiscais, utilizam predominantemente méo de obra da propria familia nas atividades
econbmicas, ttm um percentual minimo da renda familiar originada de atividades econémicas
do seu estabelecimento ou empreendimento que é dirigido pela familia. Tambem sao
considerados agricultores familiares, pela lei, silvicultores, aquicultores, extrativistas,
pescadores, povos indigenas, integrantes de comunidades remanescentes de quilombos rurais

220 termo ja foi objeto de estudo de vérios autores, tais como , dentre outros: Wanderley (2003, 2009), Carneiro
(2008), Abramovay (1998), Schneider e Niederle (2008).

% 0 Censo Agropecuério de 2006 registrou o total de 4.920.465 estabelecimentos em todo o Brasil, um aumento
de 1,25% em relagdo ao Censo de 1996. Do total de estabelecimentos agropecuarios, 87,48% (4.304.660) sao
familiares, e 12,52% (615.805) ndo familiares. Os estabelecimentos familiares ocupavam 106,7 milhes de
hectares, correspondendo a 32,36% do total computado pelo Censo; os que ndo sdo familiares detinham 223,1
milhdes de hectares, equivalente a 60,32% do total (IBGE, 2009).
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e demais povos e comunidades tradicionais*.

A agricultura familiar e camponesa responde por boa parte da producdo de alimentos
do Brasil e quase a totalidade dela é destinada ao mercado interno, contribuindo, assim, para a
seguranca alimentar e nutricional do pais. Segundo dados do IBGE (2009), em 2006, 0s
agricultores familiares forneceram 87% da producédo nacional de mandioca, 70% da producéo
de feijdo, 46% do milho, 38% do café, 34% do arroz, 21% do trigo, 58% do leite de vaca e
cabra, 59% do plantel de suinos, 50% das aves e 30% dos bovinos.

A necessidade de apoiar a agricultura familiar para garantir a seguranca alimentar foi
uma das conclusfes da 312 Conferéncia Regional da FAO, realizada em 2010 no Panama
(FAO, 2010). O documento da Conferéncia indica a necessidade de incrementar a producéo
da agricultura familiar; promover sua integragdo em cadeias produtivas; apoiar a
comercializacdo; e, ainda, desenhar mecanismos de financiamento associados ao uso de
praticas de manejo que assegurem a sustentabilidade social, econdmica e ambiental. Essa
Conferéncia apontou também a importancia do reposicionamento da agricultura e da
seguranca alimentar no centro dos programas nacionais e regionais de desenvolvimento.

No Brasil, um dos elementos que foram fundamentais para a construcdo de diferentes
concepcOes e estratégias sobre o desenvolvimento rural, incorporarando-os na formulacéo de
politicas publicas, foi a trajetdria das discussdes em torno da agricultura familiar e seu papel
como categoria social e politica. (Schneider, 2010).

O PRONAF foi um dos principais programas conquistados como instrumentos de
politicas puablicas para a agricultura familiar. Tem como fundamento tedrico um viés
econémico, enfatizando a dimensdo agricola, sua modernizacgdo e a inser¢do econdmica dos
agricultores familiares como repertdrios quase que exclusivos a reproducdo econémica dos
estabelecimentos agricolas. O PRONAF também possibilitou a insercdo desses agricultores
no processo de desenvolvimento com a finalidade de aumentar a producéo e a produtividade,
destacando-se como fornecedor de alimentos béasicos aos centros urbanos. Crescentemente
fornecedora de matérias-primas para a inddstria de processamento, parte da agricultura
familiar passou a dinamizar o mercado da industria de maquinas e implementos, como
também o da industria de insumos (ALMEIDA, 1997).

Wilkinson (2003) focalizou os aspectos sociais do processo de integracdo da
agricultura familiar nos seus estudos sobre o agronegécio e as cadeias agroalimentares. Essa
perspectiva em geral ndo € aquela que subscreve a teoria econdmica convencional. A partir
dessas pesquisas, ele ressalta a importancia de se compreender quais sdo as condigdes e as
possibilidades da agricultura familiar vir a desempenhar um papel importante na produgéo
agroalimentar em um momento histérico em que o capitalismo estd passando da fase fordista
para um regime de producdo e consumo flexiveis.

Se, por um lado, a inclusdo ao modelo e a associa¢do ao agronegocio sdo um fato, por
outro, essa subordinacdo ndo acontece de forma pacifica. Historicamente os povos do campo,
da floresta e das &guas organizam-se, lutam por mudangas e novas politicas publicas.
Resistem no seu territorio, na sua cultura, no modo de producdo, pondo muitas vezes em
cheque e em tensao, as formas hegemonicas de producdo (MOURA e SOUZA, 2013).

Freitas, Freitas e Dias (2012) constataram que o Estado incorporou gradativamente,
ainda que de modo parcial e contraditério, novas referéncias conceituais sobre o “rural” nas
politicas publicas. Politicas publicas antes voltadas a subsidios agricolas, ao crédito para
financiar a aquisi¢do de ‘“avancados” sistemas tecnologicos e incentivar a producao,
atualmente, ganharam novos contornos, com especial atencéo a forte tendéncia a participagéo

%0 Censo Agropecuario de 2006 do IBGE adotou o conceito de “agricultura familiar”, conforme a Lei n°
11.326/2006. Del Grossi e Marques (2010) analisaram a metodologia adotada pelo Censo e demostraram que
seus resultados mostraram-se consistentes e proximos aos resultados de pesquisas anteriores.
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social e ao foco na agricultura familiar.
Na perspectiva de Perez-Cassarino (2012, p. 238),

O desenvolvimento da agroecologia no &mbito da agricultura familiar e camponesa
apresenta-se como um dos caminhos possiveis para a desconstrucdo e a
reorganizacdo do sistema agroalimentar, pautando-se por critérios de adequacdo
ambiental, descentralizacdo da atividade econémica e reconfiguracdo das relacdes
sociais. No ambito discursivo, a proposta da agroecologia [...] apresenta-se como
proposta alternativa de desenvolvimento para o rural e, na abordagem tedrica aqui
desenvolvida, de organizacdo dos sistemas agroalimentares.

No préximo topico, procurar-se-a desenvolver o surgimento da agroecologia no Brasil,
apoiando-se na agricultura familiar e camponesa como forma social e ambiental de fazer
agricultura e de possibilidade para o sistema agroalimentar e o desenvolvimento rural.

3.4.2 - Desenvolvimento rural e agroecologia

Neste subitem, trabalhar-se-4 com base em algumas perguntas orientadoras: O que
esperar da agroecologia? Como surgiu no mundo e no Brasil? Que propostas traz para o
sistema agroalimentar? Como pode a agroecologia responder as crises social, econémica,
ambiental e alimentar? Seriam a substituicdo ou a adaptacdo aos padrfes técnico-produtivos
convencionais que mostram seus limites e ddo sinais de esgotamento? Qual o papel da
agroecologia no desenvolvimento rural?

A agroecologia ndo se restringe ao manejo dos recursos naturais em bases ecoldgicas.
Vem-se constituindo em uma importante estratégia para a analise dos impactos socio-
ambientais e para a implementacdo de programas de desenvolvimento rural em bases
“realmente sustentaveis” *, que oferecam alternativas aos modelos tecnolégico e de
desenvolvimento da “revolugdao verde” (MOREIRA e CARMO, 2004). Além de uma
estratégia, é afirmada como um campo de conhecimento, uma ciéncia com potencial para
orientar processos de transicao a estilos de agricultura e de desenvolvimento rural sustentaveis
(CAPORAL e COSTABEBER, 2002).

Sobre a estratégia agroecoldgica para o desenvolvimento rural,

Constitui-se numa ferramenta fundamental da estratégia agroecoldgica de
desenvolvimento rural sustentavel a construgdo participativa de tecnologias agrarias.
A estratégia agroecoldgica ndo pode ser generalizada, pois conta com a participacdo
ativa de cada contexto e aposta mais na heterogeneizacdo do que na
homogeneizacdo. E reconhece que ndo ha desenvolvimento rural se este nao estiver
baseado na agricultura como forma de articulacdo entre o sistema sociocultural local
e a manutencdo dos recursos naturais locais. Essa estratégia, portanto, possui um
carater agrario e de natureza agroecoldgica, e poderia ser definida como integral,
enddgena e sustentdvel (MOREIRA e CARMO, 2004, p. 42).

Nessa estratégia, os agricultores e agricultoras sdo 0s sujeitos construtores de seu
préprio desenvolvimento. E a agroecologia vem ao encontro dessa finalidade ao fornecer as
ferramentas metodologicas para a real participacdo da comunidade como protagonista dos
rumos dos processos de mudanca e transformacdo social (CAPORAL e COSTABEBER,
2002; SEVILLA-GUZMAN, 2006).

O termo Agroecologia existe desde os anos 1930. Porém, a importancia cientifica foi

% As concepcdes de sustentabilidade, desenvolvimento rural sustentavel e a relagdo com agroecologia foram
aprofundadas nos trabalhos de Moreira e Carmo (2004), Caporal e Costabeber (2002).
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demarcada a partir dos ultimos 40 anos, com o aprofundamento da reflexdo teorica sobre o
manejo dos agroecossistemas e das criticas ao modelo de desenvolvimento agricola
(MOREIRA e CARMO, 2004).

Susanna Hecht sustenta que, apesar dessa contemporaneidade, a ciéncia e a pratica da
agricultura desde os seus primordios haviam sido “agroecoldgicas”. Elas eram o resultado de
adaptacdes continuas dos seres humanos aos ecossistemas e as variagcdes ambientais por meio
das quais foram acumulando conhecimentos e aperfeicoando os seus métodos. A agroecologia
apenas recuperou uma heranca agricola que havia sido destruida pela agricultura moderna e,
particularmente, pelas ciéncias agronémicas, que imbuidas, em muitos casos de preconceitos
de classe, etnia, cultura e género, haviam desprezado esse conjunto de conhecimentos e as
pessoas que os produziam e repassavam (HECHT, 2002).

Moreira e Carmo (2004) destacam duas correntes de pensamento que vém-se
dedicando ao desenvolvimento da agroecologia. Ambas as correntes possuem suas raizes na
América Central, precisamente no México, a partir do legado teérico de Angel Palerm e
Efrain Hernandez Xolocotzi. Uma das correntes é a norte-americana, com forte concentracdo
de cientistas no Estado da Califdrnia, e a outra é europeia, em especial na Espanha, com a
presenca de cientistas nas areas sociais e bioldgicas.

Sobre a escola norte-americana, foram marcantes e decisivos para a consolidacdo da
agroecologia, como enfoque cientifico, os trabalhos de Miguel Altieri, pesquisador latino-
americano, natural do Chile, professor e pesquisador da Universidade de Berkeley/EUA
(MOREIRA e CARMO, 2004).

Também da escola norte-americana, Gliessman (2000) entende a agroecologia como
derivada da ecologia e da agronomia, com importante influéncia dos sistemas tradicionais de
cultivo, sobretudo indigenas e camponeses, de paises em desenvolvimento, que comecaram a
ser reconhecidos por muitos pesquisadores como exemplos importantes de manejo de
agroecossistemas, ecologicamente fundamentados.

Considerando os agroecossistemas como unidade de estudo, a agroecologia procura
compreender o funcionamento e a natureza dessas unidades, integrando para isso principios
ecoldgicos, agrondmicos e socioecondémicos na compreensdo e na avaliacdo do efeito das
tecnologias sobre os sistemas agricolas e a sociedade como um todo (ASSIS e ROMEIRO,
2002).

A Escola espanhola tem como autor central Sevilla-Guzman. Ele entende que
agroecologia seja 0 manejo ecoldgico dos recursos naturais por meio de formas de acéo social
coletiva que se apresenta para a atual crise civilizatéria. Sua estratégia, de natureza sistémica,
considera a participacdo dos agricultores, a organizacdo comunitaria e a relagdo das
sociedades rurais articuladas em nivel local. Ainda segundo esse autor, é desta forma que se
encontram os sistemas de conhecimento (local, camponés e indigena) portadores do potencial
enddgeno que permite potencializar a biodiversidade ecoldgica e sociocultural (SEVILLA-
GUZMAN, 2006).

A partir das diversas contribui¢fes das duas correntes, Moreira e Carmo (2004, p.55),

constatam que:

A agroecologia é um corpo de conhecimentos cientificos e populares derivados do
esforco de cientistas naturais e sociais e de agricultores que se recusaram a admitir a
modernizacdo industrial da agricultura como a Unica forma de manejar 0s recursos
naturais em um mundo submetido a globalizacdo do capital. De fato, tal recusa
acontece de forma crescente entre os agricultores excluidos da I6gica modernizante
e os cientistas despertos para a insustentabilidade dos modelos de agricultura e
desenvolvimento rural empreendidos pelos organismos internacionais.

Portanto, é pelo protagonismo da agricultura familiar e camponesa que vao-se
desenvolvendo alternativas, uma vez que esse segmento possui estrutura que, segundo Canuto
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(1998), favorece a consecucdo de objetivos ecoldgicos mais amplos por caracteristicas como a
maior disponibilidade de mé&o de obra, conhecimento de manejos complexos, diversidade e
versatilidade das estratégias de uso mdltiplo ou adaptacdo tecnologica. O enfoque
agroecologico utiliza o agroecossistema como uma unidade de andlise e apresenta como
caracteristica marcante uma abordagem sistémica sobre a problematica rural.

O termo agroecologia foi introduzido e disseminado no Brasil no final dos anos 1980
pelas Organizagdes N&o Governamentais (ONGs), fortemente influenciadas pela obra de
Miguel Altieri, abrindo o horizonte para novas estratégias de enfrentamento a Revolucdo
Verde. Para assessorar e apoiar 0s movimentos de trabalhadores rurais, algumas ONGs se
articularam em torno do Projeto Tecnologias Alternativas (PTA) da Federacdo dos Orgéos
para Assisténcia Social e Educacdo (FASE), envolvendo organizacGes de trabalhadores,
movimentos sociais e até instituicdes estatais (PADULA et all, 2013).

No Brasil, inicialmente, o debate da perspectiva agroecoldgica concentrou-se nas
criticas ao modelo tecnoldgico modernizante para a agricultura e a busca de alternativas
tecnoldgicas. As primeiras criticas brasileiras foram tecidas por intelectuais e por categorias
profissionais, especialmente os engenheiros agrénomos, que contribuiram significativamente
na luta contra os agrotéxicos e para o avanco do debate da agricultura alternativa no pais. Os
principais marcos foram: o livro do agrénomo José Lutzemberg, Manifesto Ecologico
Brasileiro: Fim do Futuro, de 1976; o livro de Adilson Paschoal, de 1979, Pragas, Praguicidas
e Crise Ambiental; e a terceira obra, o livro de autoria de Ana Primavesi, O Manejo Ecoldgico
do Solo de 1980 (LUZZI, 2007).

Outros pioneiros também sao destacados:

Destacam-se, também, como pioneiros do movimento de agricultura alternativa Luiz
Carlos Pinheiro Machado, professor da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS), consultor do Método Voisin de manejo de pastagens; Sebastido Pinheiro,
agrénomo formado pela UFRGS, que participou da elaboracdo da Lei Estadual
7.747/82, importante marco na regulamentacdo da venda e do uso de agrotdxico.
Sebastido Pinheiro também denunciou e comprovou varios casos de contaminacao
por agrotéxicos no Brasil, dentre eles o uso de desfolhante no Reservatdrio Tucuruli,
Para. Em 1985, publicou o livro “Agropecuaria sem veneno”, conjuntamente cOm
Angela Aurvalle e Maria José Guazzelli (LUZZI, 2007, p. 15).

A década de 1980, na pds-abertura politica, foi marcada pelo advento de novas
perspectivas para o desenvolvimento, pautadas pelos movimentos sociais e organizagdes nao
governamentais que comecgaram a se (re) organizar, conforme j& se destacou nos topicos
anteriores. E neste contexto que a atuacdo das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) passou
a ser um exemplo de vinculo orgéanico com as classes subalternas. A educacdo passou a ser
vista ndo somente como instrucdo dissociada do processo produtivo e das lutas dos
trabalhadores, mas como processo de “transformag¢do do mundo”. Ressignifica-se a partir
dessa atuacdo a participacdo consensuada que se vinha conotando em suporte a modernizacdo
da agricultura para uma participacdo critica, contestatoria das condigdes da classe
trabalhadora no campo (AMMANN, 1987).

Segundo Pertersen e Dias (2007, p.11), foi

A partir do inicio da década de 1980, a construgdo do movimento agroecolégico se
processou essencialmente por meio da interacdo das comunidades rurais e
organizacfes de Base estimuladas pelas CEBs com instituicdes de assessoria
comprometidas com a viabilidade social e econémica da agricultura familiar
(camponesa) e portadores de uma proposta de agricultura alternativa a Revolugéao
Verde.
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O movimento agroecoldgico, em certa medida, é herdeiro desse processo iniciado
pelas CEBs, que estimulou ndo sé a organizacdo e resisténcia politica a ditadura militar, mas
também a construcdo de alternativas aos impactos entdo sofridos pelo modelo de
desenvolvimento em curso. Assim, as CEBs estabeleciam uma relagdo de enfrentamento dos
problemas do concreto da vida cotidiana com a dimensdo macro do modelo de
desenvolvimento excludente. Como afirmam Petersen e Dias (2007), esse movimento foi
crucial para os debates em torno da denominada “agricultura alternativa”, cuja nocao
“alternativa” a época vinha da necessidade de diferenciar modelos técnicos dominantes em
franca difusdo daqueles mais comprometidos com questdes socioambientais.

Outro importante segmento nesse cenario foi a categoria dos engenheiros agronomos,
que conseguiu manter, durante o regime militar, uma rede de articulacdo, envolvendo
profissionais e estudantes de agronomia na luta politica desatrelada do regime em vigor e
pautando 0s temas sociais e ecoldgicos, organizada pela Federacdo das Associacfes de
Engenheiros Agronomos do Brasil (FAEAB), que promoveu, ao longo da década de 1980,
quatro Encontros Brasileiros de Agricultura Alternativa (EBAAS).

Em 1981, com a promogdo da FAEAB e da FEAB (Federacdo de Estudantes de
Agronomia do Brasil), realiza-se em Curitiba 0 1o Encontro Brasileiro de
Agricultura Alternativa (EBAA). A atuacdo das AssociacBes dos agrénomos e dos
nascentes grupos de agricultura alternativa organizados por estudantes de vérias
universidades rurais foi determinante para o sucesso de uma campanha para a
aprovagdo de uma lei nacional de controle do uso dos agrotoxicos (PETERSEN e
ALMEIDA, 2006, p. 17-18).

Um fato que merece destaque em relacdo aos EBAAs foi a presenca de secretarios
estaduais de agricultura no Il EBAA que ocorreu em 1984 em Petrdpolis, no estado do Rio de
Janeiro. Ali foi redigido um documento, conhecido como Carta de Petropolis, em que 22
secretarios estaduais de agricultura, se comprometeram a apoiar e reforcar as propostas da
agricultura alternativa (Neves, et. all, 2000). Com as eleicGes diretas em 1982, em varios
estados foram eleitos governadores progressistas, permitindo que muitos engenheiros
agronomos pertencentes ao movimento de agricultura alternativa viessem a ocupar cargos
publicos.

O Il EBAA aconteceu em 1987, em Cuiaba-MT. Como destaque aponta-se a
participacdo, além de estudantes e agronomos, de cerca de 300 agricultores vinculados a Rede
PTA e a participagdo de liderangas do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra
(MST), da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e da Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores da Agricultura (CONTAG). Na pauta, estavam questdes como 0s impactos
socioambientais dos projetos de desenvolvimento e a forma de participagdo na Assembleia
Nacional Constituinte, a defesa da Reforma Agraria e a priorizacdo do pequeno produtor nas
acOes da agricultura alternativa (LUZZI, 2007).

Luzzi (2007) identificou trés vertentes no movimento de agricultura alternativa no
Brasil. Essas vertentes tinham como pano de fundo o confronto de visdes técnica versus
politica. A vertente técnica, representada pelos pioneiros do movimento e pelas correntes de
agricultura alternativa (biodindmica, natural, biologica e organica), tinha experiéncias e
conhecimentos praticos, visando atingir nichos de mercado. Tais experiéncias foram
importantes na divulgacéo junto aos consumidores sobre a contaminagdo dos alimentos por
agrotoxicos. A vertente politico-ideoldgica, representada pelas coordenacGes da FAEAB e
FEAB, teve atuacdo importante junto ao movimento e ocupou diversos cargos publicos, como
potencial de influéncia nas politicas publicas, tais como a presidéncia da Empresa Brasileira
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER) e da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPA). A vertente de cunho mais social era representada pelo
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PTA/FASE *® que introduziu o debate, no movimento de agricultura alternativa, da
valorizacdo do conhecimento popular e também procurava trabalhar em parceria com 0s
movimentos sociais rurais. Ainda segundo Luzzi (2007, p. 53), “um ponto de destaque ¢ a
evolugéo da discussdo para a criagdo de um modelo alternativo de desenvolvimento, debate
em que o PTA/FASE foi pioneira”. Com o fim da ditadura militar, as ONGs da rede PTA
tiveram a possibilidade de aproximar-se e de estabelecer parcerias com o Estado com a
participacdo no governo, incluindo seus coordenadores. Essas parcerias aconteceram por meio
de convénios das ONGs com o Estado. Havia a defesa da utilizacdo de uma infraestrutura ja
existente para o avango das pesquisas em tecnologias alternativas. Também era pautada a
necessidade de reorientacdo das politicas publicas e da descentralizacdo das estruturas do
Estado, na qual as ONGs poderiam assumir um papel importante, principalmente na pesquisa
e na assisténcia técnica (LUZZI, 2007).

No final da década de 1980, aconteceu a reestruturacdo do PTA/FASE, com a
articulacdo da Rede PTA em 1988 e simultaneamente, mudancas conceituais e metodoldgicas.
Fruto de contatos estabelecidos entre a coordenagdo do PTA/FASE com representantes de
outras experiéncias em agricultura alternativa na América Latina, a terminologia
‘agroecologia’ chegou ao Brasil. Foi a partir desse movimento pré Agricultura Alternativa na
década de 1980, que se deram as bases para a construcdo do enfoque agroecoldgico no Brasil
na década de 1990 (PETERSEN e ALMEIDA, 2006).

Na década de 1990, aconteceu a consolidacdo de experiéncias em agroecologia tanto
entre as instituicdes membros da Rede PTA como em outras organiza¢Ges que foram criadas
naquele periodo. Também a época, ampliou-se a demanda por produtos organicos, permitindo
um aumento das oportunidades de mercado, corroborando para o crescimento da produgédo
organica também no Brasil. Esse aumento da demanda mundial, aliado a importancia que 0s
produtos organicos estavam assumindo no mercado internacional, desencadeou a discusséo
sobre normatizacao e certificacdo desses produtos no Brasil. (LUZZI, 2007). No proximo
capitulo, voltar-se-a a essa tematica.

Mais recentemente, no século XXI, os movimentos de agricultura alternativa no Brasil
reuniram-se em 2001 para a prepara¢do do Encontro Nacional de Agroecologia no Rio de
Janeiro.

A partir de 2002, aconteceu uma refundacgéo da articulacdo nacional que anteriormente
acontecia por meio da Rede PTA. As instituicbes mudaram a estratégia e, como demonstracao
da capacidade organizativa dos agricultores e entidades de assessoria a construcdo da
agroecologia, promoveram o | Encontro Nacional de Agroecologia (ENA) em 2002.

Nesse Encontro, reuniram-se8 diferentes sujeitos do campo cuja atuacdo coaduna, por
um lado, com a pauta politica contraria ao avango do agronegdcio sobre os territorios e, por
outro, com a construcdo de uma agricultura camponesa que disputa politicas publicas para a
sua efetivacdo. Foi entdo formada a Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA)*’ (LUZZI,
2007).

Assim, em 2002, ao final do Encontro Nacional (I ENA), com a participagédo de 1120
pessoas (70% homens e 30% mulheres), a ANA foi criada. A idéia de realizacdo do Encontro
Nacional de Agroecologia (ENA) surgiu da percepgao de que as condicOes para a criagdo de
uma articulacdo de &mbito nacional estavam maduras. Entre elas, Petersen e Almeida (2006,
p. 43-44) destacam:

%60 inicio da implantagdo do PTA/FASE foi em 1983.

2 A ANA é composta pelos seguintes movimentos sociais; CONTAG, Via Campesina, Federacdo dos
Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar (FETRAF), Unido das Cooperativas da Agricultura
Familiar e Economia Solidaria (UNICAFES), ABA e redes regionais como a Articulagdo do Semi Arido (ASA),
Rede Ecovida, Rede Cerrado e ANA Amazonia.
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» Os movimentos sociais no campo (MST, MPA, FETRAF-Sul e segmentos
importantes da Contag) manifestavam de forma cada vez mais explicita uma critica
ao modelo tecnolégico da Revolugdo Verde e passaram a incorporar em suas
referéncias propostas convergentes com os principios da Agroecologia. Um dos
fatores determinantes da mudanga de atitude desses movimentos com relagdo a
questdo tecnoldgica foi a incorporacdo do debate sobre os transgénicos na
agricultura brasileira. Essa nova tecnologia, ao aprofundar o modelo artificializante
da Revolucdo Verde, explicita as suas contradicbes no que diz respeito a
dependéncia técnica e econdmica dos agricultores, aos impactos sobre o meio
ambiente e sobre a salde publica e aos obstaculos de insercdo da agricultura familiar
nos mercados. Ao contrario do periodo de rapida disseminacdo dos agrotdxicos na
agricultura brasileira, os transgénicos foram recebidos com forte reacdo por parte
das organizacBes da agricultura familiar, abrindo espago para que elas passassem
rapidamente a incorporar uma critica mais elaborada ao padréo tecnoldgico da
modernizagdo conservadora.

» Algumas iniciativas inovadoras de governos municipais, estaduais e federal se
orientavam para favorecer a expansao da Agroecologia. Mesmo que fragmentadas e
isoladas umas das outras, essas iniciativas indicavam a existéncia de movimentos de
ruptura com o paradigma cientifico-tecnoldgico da Revolugdo Verde no interior das
instituicBes oficiais.

» Um novo ambiente ideoldgico relacionado ao mundo rural vinha emergindo na
sociedade brasileira. Embora os mitos da modernidade tecnoldgica ainda estivessem
bastante presentes no imaginario da populacdo, novos valores relacionados a um
ambientalismo difuso e & qualidade dos alimentos ganhavam forca, abrindo espaco
para que o questionamento ao modelo tecnolégico fosse compartilhado por parcelas
crescentes da populagdo. O crescimento vertiginoso dos mercados de alimentos
organicos no Brasil é uma expressdo desse fato. Além disso, a imagem negativa da
agricultura familiar como sindnimo do atraso e da baixa eficiéncia vinha aos poucos
sendo desconstruida. No lugar dessa percepcdo negativa intencionalmente difundida
pela “maquina ideologica” associada a Revolugdo Verde, a agricultura familiar vem
sendo concebida por seus valores positivos: é geradora de empregos; produtora da
qualidade e da diversidade alimentar; mantenedora de diversidade bioldgica e
cultural; provedora de economias rurais rentaveis e estaveis; conservadora das
paisagens e outras amenidades no campo etc. Essa tendéncia de mudanga na
percepcao coletiva explica a expressiva aprovacdo popular aos movimentos sociais
no campo e suas lutas pela reforma agraria. A constru¢do de uma consciéncia social
critica sobre os rumos do mundo rural brasileiro e suas implica¢cbes no
desenvolvimento nacional sdo elementos fundamentais na mudanca da correlagéo de
forcas na sociedade e no respaldo ao “movimento agroecologico”.

» Um fator conjuntural que jogou a favor da realizagio do ENA foi a existéncia de um
contexto pré-eleitoral (para os poderes executivos e legislativos estaduais e
nacional) no qual os debates sobre os papéis da agricultura familiar e da reforma
agréria e sobre o modelo tecnoldgico na agricultura (polarizado pela questdo dos
transgénicos) mereciam grande atencdo da sociedade brasileira. A perspectiva de
eleicdo de um governo federal democréatico e popular reafirmava a importancia da
articulagdo de uma expressao organizada do campo agroecologico capaz de
participar de forma ativa nos processos de elaboracdo e de execucdo de politicas
publicas orientadas para a democratizagdo do mundo rural e a promocdo da
sustentabilidade socioambiental.

Dessa forma, tem-se como resultado de um processo de aproximacdo de diversos
movimentos: organizagdes de base de produtores rurais e consumidores, movimentos sociais,
inclusive de mulheres, organizacdes ndo governamentais, técnicos e pesquisadores, com o
objetivo comum de impulsionar a pratica da agroecologia no pais. A idéia subjacente aos
encaminhamentos do | ENA foi que a ANA estivesse ancorada em redes dinamicas
constituidas por organizagdes e processos sociais atuantes em diferentes escalas geograficas e
areas tematicas. Para tanto, fazia-se necessario estimular a emergéncia e a consolidacdo de
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canais eficientes de mobilizacdo e expressdo das forgas sociais, envolvidas com a transicao
agroecologica, dispersas pelo pais afora (PETERSEN e ALMEIDA, 2006). Sobre a transicéo
agroecoldgica é importante destacar, que implica, segundo Schimitt e Tygel (2009, p. 111),

Ao mesmo tempo, na reconexao da agricultura aos ecossistemas locais, na defesa de
territorios e de formas sustentaveis de vida (vinculadas, em muitos casos, a formas
de manejo e de gestdo dos recursos naturais caracteristicas de povos e comunidades
tradicionais) e no fortalecimento da autonomia dos produtores(as) familiares na
producéo e reproducdo de sua base de recursos.

A Associacdo Brasileira de Agroecologia (ABA) foi criada em 2004 como brago
académico, para congregar os atores que trabalham na constru¢do do conhecimento
agroecoldgico. A ANA e a ABA contribuiram para consolidar algumas convergéncias que
hoje alimentam os processos de articulagdo do campo agroecoldgico em suas diferentes
expressdes (SCHMITT e TYGEL, 2009).

A ANA, desde a sua criagdo, define-se como uma rede autogestionaria e declara a
igualdade das relacdes entre homens e mulheres. A partir do | ENA, as mulheres agricultoras,
assim como as técnicas que as assessoram, tém tido uma atuacéo relevante e uma participacdo
nos eventos, assim como influenciam as suas estratégias de atuacdo e a definicdo das pautas
politicas da entidade (SILIPRANDI, 2009).

Neste mesmo periodo, surgiram outras redes e articulacdes estaduais vinculadas a
ANA, representativas da agricultura familiar, ONGs locais, sindicatos de trabalhadores rurais,
associacdes e movimentos sociais. (SCHMITT e TYGEL, 2009)

Importante destacar que essas articulagfes assumiram um protagonismo na execucao
de politicas publicas de assisténcia técnica e extensao rural, incorporando na ATER o enfoque
agroecolégico e as metodologias participativas. Criou-se um canal de interlocucdo com os
governos locais, estaduais e com o Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Assim, o movimento agroecoldgico, dentro de um de seus pilares de atuacdo, que
consiste na proposicdo de politicas publicas, criou as condi¢cdes para disputar uma agenda
politica, cabendo ao Estado brasileiro assumir seu papel no apoio e fortalecimento de uma
agricultura de base agroecoldgica.

E a partir de constante de disputas na sociedade em prol de um modelo de
desenvolvimento, baseado na agroecologia como garantia da seguranca alimentar nutricional
do DHAA e da soberania alimentar que o movimento agroecologico insere-se de forma ativa
na construcdo da Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PNAPO).
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4. ANTECEDENTES HISTORICOS E ASPECTOS FUNDANTES DA
AGROECOLOGIA NA AGENDA DAS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

Neste capitulo, ventila-se como o enfoque agroecoldgico entrou na agenda de politicas
publicas especificas e foi delineando acdes, diretrizes e programas.

Por meio da pesquisa realizada, seja nas referéncias bibliograficas, na pesquisa
documental e nas entrevistas, identifica-se um conjunto de iniciativas que trouxeram esse
aporte, e que serd apresentado neste capitulo. Porém, ainda que as principais iniciativas
tenham sido trazidas aqui, ndo se desconhece o fato de que algumas delas podem ter ficado de
fora, sem mencéo.

Para a construcdo do capitulo, promoveu-se a divisdo em dois tdpicos. No primeiro,
abordam-se programas e enfoque agroecoldgico nas politicas publicas no periodo 1985 - 2002
e no segundo, as acGes compreendidas no periodo de 2003 a 2014, em que houve uma
mudanca na forma de formulacdo, implementacdo e execucdo das politicas publicas, havendo
maior participagdo popular nesse processo e abrindo a agenda governamental a temas dantes
ndo contemplados nas politicas publicas.

4.1 — Programas e Enfoque Agroecologico nas Politicas Publicas no Periodo 1985-2002

O termo “agroecologia”, como ja destacado anteriormente, passou a ser utilizado no
Brasil somente no final da década de 1980, apds haver a relacdo do movimento brasileiro de
agricultura alternativa com autores latino-americanos que estudavam a realidade dos sistemas
socioprodutivos de populagdes rurais e corroboraram para uma leitura, depois incorporada no
campo tecnocientifico como agroecologia, dando um aporte mais sélido a proposta que se
pretendia construir, negando apenas o fato de ser uma agricultura alternativa a um modelo
convencional de agricultura que se vinha contrapondo.

O debate agroecoldgico no Brasil, antes caracterizado como um movimento pela
agricultura alternativa, aconteceu principalmente nos Encontros Brasileiros de Agricultura
Alternativa (EBAAs), forum de discussdo e articulagdo do movimento de agricultura
alternativa, e no Projeto Tecnologias Alternativas, ligados inicialmente & organizagdo nédo
governamental Federacdo de Orgdos de Assisténcia Social e Educacional (FASE). A
importancia dos EBAAs na década de 1980 foi apontada por Luzzi (2007), na conformagéo
de um pensamento critico em relagcdo ao padrao tecnoldgico dominante.

Nesses Encontros, destacou-se a participagdo de pesquisadores de instituicOes de
ensino, pesquisa e extensdo rural, membros de organizacbes ndo governamentais,
representantes de instituicbes publicas e privadas, liderangas de movimentos sociais,
agricultores, profissionais e estudantes das ciéncias agrarias, especialmente de agronomia. Os
profissionais das instituicGes de ensino, pesquisa e extensdo rural traziam para os encontros
suas experiéncias produtivas e trabalhos de pesquisa com tecnologias poupadoras de insumos
e dos recursos naturais. As principais criticas referiam-se a poluicdo do meio ambiente,
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contaminacdo dos alimentos e das pessoas por agrotoxicos, erosdo do solo e aumento do
namero de pragas e doencas. Destacavam-se como propostas alternativas as seguintes praticas
agricolas: adubacéo verde, cobertura morta, adubacdo orgéanica, rotacéo de culturas, curvas de
nivel e manejo de pragas e doencas.

Segundo Luzzi (2007, p.158),

Apesar do amplo predominio do padrdo tecnolégico moderno, era possivel
identificar ainda no inicio dos anos 80, algumas iniciativas isoladas de grupos de
pesquisadores de instituicdes de ensino, pesquisa e extensdo rural com tecnologias
poupadoras de insumos e dos recursos naturais: fixacdo bioldgica de nitrogénio,
controle biol6gico da lagarta da soja, adubacdo verde, manejo e conservacdo do
solo, dentre outras. Ademais, destacam-se as iniciativas de mudanga na orientacao
tecnoldgica de algumas instituicdes, especialmente na EMBRAPA, EMBRATER e
IAPAR, que foram importantes, mas ndo conseguiram romper com a logica
produtivista predominante nessas instituicoes.

Nos anos 1980, um passo importante para 0 momento foi a aprovacdo da lei de
agrotoxicos®® (BRASIL, 1989). Naquela época, ja se enfatizava a necessidade de reduzir o uso
de agrotoxicos, mudando padrbes de producdo e consumo, devido ao potencial poluidor da
atividade agricola e seus efeitos a salde humana. A critica aos agrotdxicos contribuiu para
legitimar valores que s&o essenciais ao desenvolvimento da agroecologia e foi 0 marco inicial
da regulamentacdo da agricultura organica (NIERDELE, ALMEIDA e VEZZANI, 2013).

No inicio da década de 1990, a preocupacao com a questdo ambiental ganhou relevo,
impulsionada pelos debates em torno da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento, que aconteceu no Rio de Janeiro em 1992, a R1O 92.

Fatores como a atencdo com a degradacdo ambiental, aliados a expansdo mundial da
producdo organica e a consolidacdo e expansao das experiéncias produtivas no Brasil
colaboraram para expansdo da agroecologia naquela década.

A partir da Rio 92, pode-se considerar que politicas voltadas a agroecologia
comecaram a ter reflexo nas acdes do Estado. Desta forma, o Programa Piloto para a Protecédo
das Florestas Tropicais Brasileiras, que havia sido proposto na reunido do Grupo dos sete
paises industrializados (G-7), em Houston, Texas (EUA), em 1990, foi aprovado pelo G-7 e
pela Comissdo Europeia em dezembro de 1991 e em 1992, durante a Rio-92, o programa foi
oficialmente lang¢ado no Brasil (MMA, s/d).

Os primeiros projetos do Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais
Brasileiras foram aprovados em 1994 e tiveram sua execucado iniciada em 1995. No entanto,
ao longo da primeira fase do Programa Piloto, alguns subprogramas e projetos alcangaram
resultados mais efetivos que outros. O contexto politico era de crise do Estado brasileiro, com
impeachment do primeiro presidente eleito de forma direta no periodo de redemocratizagéo do
pais, quando a sociedade civil organizada buscava mecanismos de controle social das
politicas publicas. Foi nesse cenario que nasceu, dentro do Programa Piloto citado, o
Subprograma Projetos Demonstrativos - PDA, com o desafio de incorporar a sociedade civil a
sua gestdo, de forma a participar da eleicdo de diretrizes, da selecdo de projetos e do
acompanhamento e da avaliacdo do Subprograma. Para realizar essa tarefa, a Comissao
Executiva do PDA foi construida de forma paritaria com representagdo do Estado e sociedade
civil (BRASIL, 2006).

A partir de 1999, os resultados alcancados pelos subprogramas e projetos em execucao

%8 Lei N° 7.802, de 11 de julho de 1989. Dispde sobre pesquisa, experimentacdo, producdo, embalagem e
rotulagem, transporte, armazenamento, comercializacdo, propaganda comercial, utilizacdo, importacdo,
exportagdo, destino final dos residuos e embalagens, registro, classificagdo, controle, inspe¢do e fiscalizagdo de
agrotoxicos, seus componentes e afins, e da outras providéncias.

47



e as discussdes decorrentes das dificuldades surgidas na implementacdo, desencadearam um
processo de revisdo de meio termo do Programa Piloto. Esse processo delimitou os objetivos
do Programa e estabeleceu uma segunda fase, iniciada em 2003 (MMA, s/d).

Os debates sobre a necessidade de normas e procedimentos para regular o mercado de
produtos organicos no Brasil, conduzidos pelas organizacdes de movimentos da agricultura
organica nacionais iniciaram-se na década de 1980. A construcdo de uma arquitetura
institucional para o mercado de produtos organicos envolveu diferentes foruns e espacos
publicos, no interior dos quais, atores com interesses 0os mais distintos, delineando o quadro
normativo referente a producédo, & comercializagdo e a certificacdo. Sobre a necessidade de
uma legislacdo nacional, o debate foi intensificado em 1991, quando foi publicado o
regulamento técnico 2092/91 da Comunidade Econémica Europeia, na época 0 maior
mercado importador de produtos organicos. Os grupos e as organizagdes, preocupados com a
exclusdo da agricultura de base familiar dos mercados e dedicados ao fortalecimento de
relacBes mais proximas entre produtores e consumidores, resistiram a pressdo exercida pelo
estabelecimento de normas oficiais para a avaliacdo da conformidade da producgédo orgéanica
por parte de instituicdes que visavam o mercado exportador. Essa resisténcia fortaleceu os
defensores de processos participativos de garantia como 0s que ja vinham sendo praticados
pela Rede Ecovida de Agroecologia, no Sul do Brasil (KARAM et al., 2006).

Desde 1994, os movimentos organicos brasileiros vém participando ativamente da
discussdo para a regulamentacdo do mercado de produtos organicos. Naquele momento, o
Ministério da Agricultura propés uma normatizacdo dos produtos organicos para 0 pais,
prevendo somente a avaliacdo da conformidade da producdo organica por entidades
credenciadas. Diante dessa proposi¢do, foi posta, por varias organizacdes, uma contraposicdo
em defesa de um processo de normatizacdo de iniciativas com base nos sistemas
participativos de garantia. Em 1999, foi publicada a Instru¢cdo Normativa 007, do Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), resultado da discussdo entre a sociedade
civil e o poder executivo. A instrucdo dispée sobre as normas e os procedimentos para
producdo, tipificacdo, processamento, envase, distribuicdo, identificacdo e certificacdo da
qualidade para os produtos organicos de origem vegetal e animal no Brasil. Ela também criou
os Orgdos Colegiados, Nacional (OCN) e Estadual (OCE), cuja funcdo é de credenciar as
instituicdes certificadoras que seriam as responsaveis pela certificacdo e pelo controle da
qualidade dos produtos organicos. A definicdo dos procedimentos para a acreditacdo das
entidades aptas a realizarem a avaliacdo da conformidade da producdo organica foi definida
pela IN 006 de 2002, mas ainda ndo contemplava os sistemas participativos de garantia
(FONSECA, 2009).

A Instrucdo Normativa 007/1999 define o sistema orgéanico de producdo:

Considera-se sistema organico de producao agropecudria e industrial todo aquele em
que se adotam tecnologias que otimizem o0 uso de recursos naturais e
socioecondmicos, respeitando a integridade cultural e tendo por objetivo a auto-
sustentacdo no tempo e no espago, a maximizacdo dos beneficios sociais, a
minimizacao da dependéncia de energias ndo renovaveis e a eliminagéo do emprego
de agrotéxicos e outros insumos artificiais toxicos, organismos geneticamente
modificados/OGM/transgénicos, ou radiacdes ionizantes em qualquer fase do
processo de producdo, armazenamento e de consumo, e entre 0S MeSMOS,
privilegiando a preservacdo da salde ambiental e humana, assegurando
transparéncia em todos os estagios da producdo e da transformacdo (BRASIL,
1999).
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Outras acdes relacionadas a regulamentacdo dos produtos organicos no Brasil
aconteceram a partir de 2003. Elas serdo tratadas no préximo topico®.

A assisténcia técnica e a extensdo rural (ATER) foi outra area que incorporou o
enfoque agroecoldgico, quando algumas organizagdes da sociedade civil assumiram um
protagonismo na execucdo de politicas publicas. Criou-se um canal de interlocucdo com os
governos locais, estaduais e com o Ministério do Desenvolvimento Agréario® (DIAS, 2004).

Na Regido Sul do pais, o Programa de Tecnologia e Desenvolvimento Rural
Sustentavel, criado em 1994 por entidades governamentais e ndo governamentais de ensino,
pesquisa e extensdo, foi formado pelas seguintes entidades: EMBRAPA, UFRGS,
EMATER/RS; FEPAGRO/RS, Prefeitura Municipal de Porto Alegre, Rede TA-Sul e o
Programa de Cooperacdo em Agroecologia. Segundo Luzzi (2007, p. 142), “Estas instituigdes
formalizaram uma agenda de cooperacdo inédita, pois até esse periodo ainda eram bastante
raras as parcerias entre instituicdes governamentais e ndo governamentais nesta tematica do
desenvolvimento rural sustentidvel.” Essa articula¢do realizou, no ano de 1995, em Porto
Alegre, a Conferéncia Tecnologia e Desenvolvimento Rural Sustentavel, considerada um
grande marco na mudanca de orientacdo e incorporacdo do debate agroecoldgico nas
instituicdes de ensino, pesquisa e extensdo rural na regido. Nessa Conferéncia, as instituigdes
estatais assumiram oficialmente o compromisso de trabalhar com a agroecologia, em parceria
com as organizagdes ndo governamentais (LUZZI, 2007).

Outro exemplo a ser destacado é o0 da EMATER-RS. Durante o governo Olivio Dutra
no Estado do Rio Grande do Sul (1999-2002), a EMATER — RS definiu os principios
agroecoldgicos como politica publica prioritaria para a agricultura familiar e redefiniu seus
objetivos e metodologias de agdo. Estabeleceu como orientagdo para sua agao a perspectiva e
0s principios da agroecologia, mediante processos educativos e participativos (CAPORAL e
PETERSEN, 2012).

Na visdo de Caporal (2004), a EMATER- RS estabeleceu como missdo institucional a
promocdao do Desenvolvimento Rural Sustentavel, com base nos principios da Agroecologia.
Desta forma, “estava sendo delineado um claro compromisso com objetivos socioambientais
amplamente reclamados pela sociedade” (CAPORAL, 2004, p. 128).

Em relacdo ao enfoque agroecoldgico na pesquisa, destacam-se nesse periodo 0s
acontecidos na EMBRAPA. Em 1985, foi empossado na presidéncia da instituicdo Luiz
Pinheiro Machado, uns dos precursores da agricultura alternativa no pais, conforme ja
mencionado. Ele comecgou a construir uma proposta de trabalho, contrapondo-se a posicéo
dominante na empresa. O enfoque passou a ser o desenvolvimento de tecnologias mais
adequadas a realidade da pequena producdo, voltadas a producdo de alimentos béasicos e
poupadores de recursos naturais. Assim, foi construido o Programa Nacional de Pesquisa para
a Agricultura Alternativa. Contudo, essa proposta nao foi adiante. Outras iniciativas isoladas,
ou em alguns centros foram importantes, tal como o Programa Nacional de Pesquisa em
Biologia do Solo, criado em 1983 pela atual EMBRAPA Agrobiologia. Essas iniciativas
passam a incorporar, na década de 1990, os referenciais da agroecologia e desenvolvem
varios experimentos em parceria com ONGs, organizacdes de agricultores e com a Rede PTA
(LUZZl, 2007).

2% para maiores detalhes e informagdes ver Fonseca (2009) e Nierdele, Almeida e Vezzani (2013).

% Em 1999, por meio da Medida Proviséria n® 1911-12/99, ocorreu a transformagdo do Ministério
Extraordinario de Politica Fundiaria (MEPF) em Ministério da Politica Fundiaria e Agricultura Familiar. Ainda
em 1999, foi alterado para Ministério da Politica Fundiaria e Agricultura Familiar, pela Medida Provisoria n°
1999-13/99. Em 2000, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Agréario, regulamentado pelo Decreto n°
3.338/2000, depois revogado pelo Decreto n® 4.723/03, que manteve o nome do ministério e definiu suas
competéncias.
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Neves et. al. (2000) citam exemplos de pesquisas oficiais com o enfoque
agroecologico desenvolvidas no final da década de 1990. Segundo os autores, o Instituto
Capixaba de Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (INCAPER) - ES estava
executando projetos visando desenvolver e adaptar tecnologias para a agricultura organica em
parceria com a Rede PTA que no Estado se constituiu na Associacdo de Programas em
Tecnologias Alternativas (APTA).

Outra experiéncia, iniciada em 1992, foi o Sistema Integrado de Producéo
Agroecoldgica, conhecido como Fazendinha Agroecolégica Km 47, envolvendo a
EMBRAPA Agrobiologia, a Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ) e a
PESAGRO-Rio.

A EMBRAPA Agrobiologia também coordenou em 1998 a Rede Agroecologia-Rio.
Financiada pela FINEP/FAPERJ, incluindo mais seis instituicBes: Assessoria e Projetos em
Agricultura Alternativa (AS-PTA), PESAGRO-Rio, EMATER-Rio, UFRRJ, Associa¢do dos
Agricultores Bioldgicos do Estado do Rio de Janeiro (ABIO), e Agrinatura Alimentos
Naturais Ltda (Agrinatura). A Rede Agroecologia-Rio é destacada por Neves et al. (2000)
como a primeira experiéncia de instituicdes publicas do Brasil, articulando todos os elos da
cadeia produtiva da agricultura.

A Rede Agroecologia-Rio organizou em 1999, no Rio de Janeiro, o | Encontro
Nacional de Pesquisa em Agroecologia. O encontro foi considerado um marco do debate
agroecoldgico dentro da EMBRAPA. Na ocasido, foram relatadas varias experiéncias de
agricultores e realizado o levantamento das demandas para promocéo, sistematizacdo e
articulacdo das acdes de pesquisa com o enfoque agroecologico (LUZZI, 2007; NEVES et.
al., 2000).

A Diretoria Executiva da Embrapa criou, em 2000, um Grupo de Trabalho,
coordenado pela EMBRAPA Agrobiologia, para identificar demandas de pesquisa sobre
Agricultura Organica no Brasil. Como resultado do trabalho, foi apresentado um documento
referencial que relacionava oportunidades, desafios e estratégias no ambito da Embrapa
(NEVES et al., 2000). Esse documento contribuiu também para consolidar a Agricultura
Organica como um tema prioritario na empresa. Foi incluido como linha tematica em 2002 no
langamento do edital da EMBRAPA 01/2002/ Macroprograma 1: “Projetos em Rede: Grandes
Desafios Nacionais” (EMBRAPA, 2006).

Pode-se considerar que politicas que tratavam da agroecologia e fortaleciam um
movimento de construcdo de outro tipo de agricultura, também se concretizaram no ambito
municipal. Exemplo disto foi o pioneirismo de politicas com enfoque agroecoldgico durante a
primeira gestdo do Partido dos Trabalhadores na prefeitura de Porto Alegre - RS (1989 —
1992), com o prefeito Olivio Dutra. Durante a Gestdo, aconteceu a politica municipal de
abastecimento alimentar, a partir da implementagdo de um programa municipal que reunia
acoes de fortalecimento das feiras livres, incluindo a “Feira da Coolméia”. Esta feira foi uma
das primeiras e maiores feiras agroecologicas do Brasil, com a promocao da comercializacéo
direta — aproximando producdo e consumo —, a implementacdo de uma cooperativa de
consumidores e a manutencdo de um Centro de Referéncia em agroecologia, com vistas a
promover a transi¢cdo agroecoldgica junto aos agricultores periurbanos de Porto Alegre
(PORTO, 2014).

Em relagdo ao ensino, especialmente nas ciéncias agrérias, Aguiar (2010) diz que
foram os estudantes, com o apoio de alguns educadores que, organizados nos centros
académicos e em articulacdo com a Federacdo dos Estudantes de Agronomia do Brasil
(FEAB), e a partir de uma leitura critica da modernizacdo da agricultura, os primeiros a
levantar o debate e conduzir vérias iniciativas sobre a inser¢do da Agroecologia na educagao
formal desde os anos 1980. Sobretudo ap6s 0 ano 2000, tém surgido nas instituicdes de ensino
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formal cursos constituidos a partir da critica ao enfoque tecnicista que se aproximam da
agroecologia.

Os egressos das universidades e do movimento estudantil, que haviam vivenciado e
organizados essas experiéncias ou até mesmo sO@ tinham simpatia pela agroecologia,
encontraram um lugar para atuacao profissional quando surgiu em 1997 o Projeto Lumiar. Tal
projeto foi uma iniciativa emergencial do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréaria (INCRA) de descentralizar os servigos de prestacdo de assisténcia técnica aos
assentados da reforma agraria. O Projeto Lumiar teve vigéncia até 2000. Foi executado de
forma bastante diferenciada nos estados, influenciado pela diversidade das equipes estaduais,
uma vez que os proprios agricultores assentados, por meio de suas organizacdes de
representacdo, contratavam o0s servigos. Esse fato favoreceu o desenvolvimento de
experiéncias e ampliou o debate agroecol6gico nos assentamentos (DIAS, 2004).

Procura-se aqui destacar algumas experiéncias, iniciativas e a¢Ges no ambito de
instituicBes e de politicas publicas que, de alguma forma, adotaram o enfoque agroecologico,
seja por iniciativa institucional, como o exemplo da EMATER-RS seja por profissionais
atuantes nessas instituicdes, ou projeto, como o caso do Projeto Lumiar. Nas palavras de
Favero e Pacheco (2013, p. 241-242),

A partir da década de 2000, mesmo como a hegemonia econdmica, politica e
ideoldgica do agronegdcio no ambito do governo federal, a presenca de alguns
gestores mais comprometidos/sensiveis a Agroecologia, somada a organicidade e
atuagdo do movimento agroecoldgico, tem possibilitado/demandado uma
participacdo intensa das organizacbes do campo agroecoldgico na elaboragdo e
execucdo de programas e politicas publicas.

Importante também frisar que no periodo (1985-2002) aconteceram varias iniciativas
de ensino, pesquisa, extensdo, comercializacdo e certificacdo, protagonizadas pelos
movimentos sociais, ONGs e comunidades locais e que somaram, impulsionaram e
pressionaram as iniciativas institucionais aqui relatadas e sintetizadas na tabela 1.

Tabela 1. Resumo das principais iniciativas com enfoque agroecoldgico nas politicas publicas
no periodo 1985 — 2002 (continua)

Periodo Iniciativas

1989 - 1992 A politica municipal de abastecimento alimentar na prefeitura de Porto
Alegre/RS, que reunia ac¢des de fortalecimento das feiras livres, incluindo a “Feira
da Coolméia”. Essa feira foi uma das primeiras e maiores feiras agroecoldgicas
do Brasil. Promoveu-se também a manutencdo de um Centro de Referéncia em
agroecologia.

1992 Sistema Integrado de Producdo Agroecoldgica Fazendinha Agroecoldgica Km
47- Parceria EMBRAPA Agrobiologia, PESAGRO e UFRRJ no municipio de
Seropédica, no qual pesquisadores, estudantes, técnicos e produtores interagem
para a construgdo do conhecimento (capacitacdo de produtores e técnicos,
elaboracdo de dissertacdes e teses).

1990 Projeto Piloto — Subprograma PDA.
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Periodo Iniciativas

1994 Criacdo de Comissao dentro do MAPA para tratar da regumentacéo da agricultura
organica.

Programa de Tecnologia e Desenvolvimento Rural Sustentavel desenvolvido na
regido Sul, por entidades governamentais e ndo governamentais de ensino,
pesquisa e extensdo. Foi formado pelas seguintes entidades: EMBRAPA,
UFRGS, EMATER/RS; FEPAGRO/RS, Prefeitura Municipal de Porto Alegre,
Rede TA-Sul e o Programa de Cooperacdo em Agroecologia.

1995 Aconteceu em Porto Alegre a Conferéncia Tecnoldgica e Desenvolvimento Rural
Sustentavel. Marco na mudanca de orientacdo e incorporacdo do debate
agroecolégico nas instituicdes de ensino, pesquisa e extensdo rural na regido sul.

1997- 2000 Projeto Lumiar: proposta do INCRA emergencial para descentralizar os servigos
de prestacdo de assisténcia técnica aos assentados da reforma agraria.

1998 Rede Agroecologia Rio - Projeto com recursos FINEP/ FAPERJ (1998 e 1999)
para o desenvolvimento da agricultura organica - parceria EMBRAPA,
EMATER, PESAGRO, UFRRJ, ABIO, AS-PTA e Agrinatura.

1999-2002- A EMATER - RS definiu os principios agroecoldgicos como politica publica
prioritaria para a agricultura familiar.

1999 Publicacédo da Instrugdo Normativa 007/1999 do MAPA, fruto da discussdo entre
a sociedade civil e o poder executivo. A IN 007/99 dispde sobre as normas e 0s
procedimentos para a producdo, tipificacdo, processamento, envase, distribuicéo,
identificacdo e certificacdo da qualidade para os produtos orgénicos de origem
vegetal e animal no Brasil

2000 Grupo de Trabalho, coordenado pela Embrapa Agrobiologia para identificar
demandas de pesquisa sobre Agricultura Orgéanica no Brasil.

2002 Definicdo dos procedimentos para o credenciamento das certificadoras definidos
pela IN 006/2002 do MAPA

Fonte: organizacao da autora

4.2- Politicas com Enfoque Agroecologico no Periodo 2003-2010

Com o inicio do governo de Luis Inacio Lula da Silva em 2003, do Partido dos
Trabalhadores, eleito com 0 apoio e a participagdo de partidos e movimentos sociais de
esquerda, o Brasil iniciou um outro momento historico na formulacdo de politicas publicas,
com abertura para a retomada dos debates sobre o desenvolvimento nacional.

Importantes alteragdes comecaram a ocorrer nas relacfes entre Estado e sociedade
civil, especialmente no que se refere ao direcionamento das politicas publicas. Atores até
entdo marginais nas arenas publicas tiveram oportunidade de participar e de apresentar suas
reivindicacdes e propostas. Dentre eles, ressaltam-se principalmente aqueles atuantes no tema
da seguranca alimentar e nutricional e tambem, em grande medida, vinculados ao campo
agroecoldgico (GRISA e SCHNEIDER, 2015).

O Brasil passou a ganhar paulatinamente notoriedade no que se refere as politicas de
apoio a agricultura familiar e de promoc¢do da seguranca alimentar e nutricional. No que se
refere a0 tema da seguranca alimentar, a partir de 2003, o Governo Lula conferiu-lhe
centralidade e agregou outras questdes como a preocupa¢do com a nutri¢cdo, o combate & fome
e a miséria.
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Nessa esteira, surgiu 0 Programa Fome Zero, reinstalando e reestruturando o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), com gestdo entre Estado e
sociedade civil e criando a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CAISAN), envolvendo 20 ministérios, com o papel de coordenar a politica de SAN.

Essa estruturacdo de politicas e de gestdo social aliou-se a discussdo sobre a base
produtiva. Deu vida a programas como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e
revigorou o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE).

Assim, o conjunto de politicas e normativas instituidas no p6s-2003 constituiram
avancos importantes na formulagdo de um aparato legal para a garantia do DHAA e
fortalecimento da agricultura familiar e camponesa. Persistiram, porém, desafios histéricos
para a plena realizacgdo do DHAA no Brasil. Dentre os desafios, podem-se citar: a
concentracdo da terra; as desigualdades (de renda, étnica, racial e de género); a inseguranca
alimentar e nutricional dos povos indigenas e comunidades tradicionais; além de novos
desafios, tais como a epidemia de obesidade e o fato de o Brasil ter se tornado o maior
mercado de agrotoxicos do mundo (CONSEA, 2010).

Nesse contexto politico-historico de um governo que criou mecanismos de didlogo
com a sociedade e que se abriu para pautas antes ndo acolhidas, a de agroecologia
reivindicada por movimentos sociais e ONGs ganhou impulso.

As Conferéncias nacionais de seguranca alimentar e nutricional e as de
desenvolvimento rural sustentavel, outra promocao no contexto do referido governo, também
passaram a pautar a agroecologia. Dessa forma, vérias acGes de politicas publicas nacionais
passaram a incorporar, a0 menos em parte, proposi¢cbes elaboradas por organizacdes
promotoras da agroecologia. Também o enfoque agroecoldgico foi fortalecido na formulacdo
e implementacdo das politicas (WEID, 2006a).

Autores como Caporal e Petersen (2012), Schmitt e Grisa (2013) destacam que, apds a
eleicdo do governo Lula em 2002, os sujeitos sociais tiveram mais espaco para discutir e
apresentar as ideias sobre modelos de desenvolvimentos “alternativos para o campo”, nos
espacos consultivos e deliberativos nos conselhos, como é exemplo 0 CONSEA e o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CONDRAF); e Comissfes, como a
Comissdo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais
(CNPCT), dentre outras instancias de participacdo social. Além desses espagos, mantiveram-
se negociacdes diretas com gestores publicos a partir de pautas estruturadas e jornadas de
lutas.

Destacam-se agdes e politicas publicas nacionais dirigidas a um grande ndmero de
setores, entre as quais aquelas dirigidas a agricultura familiar e as que se orientaram pela
promocdo da seguranca alimentar e nutricional, que vdo ao encontro das demandas da
sociedade civil e mais tarde mostraram acumulos para a formulacdo da Politica Nacional de
Agroecologia e Producdo Organica (PNAPO), quais sejam: a) institucionalizacdo da
agricultura orgénica; b) assisténcia técnica e extensao rural com enfoque agroecolégico; c)
iniciativas de pesquisa e ensino em agroecologia; d) linhas de crédito do PRONAF
relacionadas com a agroecologia; e) Politica de seguranca alimentar e nutricional, incluindo:
Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM), Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA) e o Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE); f) Apoio ao manejo e ao uso
sustentavel da sociobiodiversidade; g) politicas para as mulheres com enfoque agroecoldgico.
Seréo detalhados neste capitulo cada item separadamente.

Agregado as agOes, alguns importantes Foruns foram criados, envolvendo diversas
organizacbes, a saber: a) Comité de Agroecologia do CONDRAF; b) Comissdo
Interministerial criada com o intuito de promover, construir, aperfeicoar e desenvolver
politicas publicas para a inclusdo e incentivo a abordagem da agroecologia e sistemas de
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producdo organica nos diferentes niveis e modalidades de educacédo; c) Férum Permanente de
Agroecologia e projetos componentes dos projetos em rede Tecnologias para Agricultura
Organica e de Transicdo Agroecoldgica da EMBRAPA,; d) Camaras Tematicas de Agricultura
Organica, Comissdo Nacional de Producdo Orgéanica — CNPOrg e Comissdes da Producéo
Organica nas unidades da Federacdo — CPOrg.

Grisa e Schneider (2015, p. 13) constataram que

Nos anos recentes, o Brasil tem sido indicado como um dos paises em que ha
politicas e agbes a serem seguidas e mesmo recomendadas como exemplos. Ha
consenso entre estudiosos e especialistas que o caminho trilhado pelo Brasil é sui
generis e os resultados que tém sido alcangados devem-se a uma combinacdo de
fatores e processos, relacionados ao modo como a ac¢do do Estado e das politicas
publicas influenciou e foi retroalimentada pelos atores e agentes da sociedade civil.
O meio rural brasileiro talvez seja um dos espacos em que os efeitos desta
construcdo social tenham sido mais intensos e gerado mudancgas mais notaveis.

Na visdo de Luzzi (2007), as ONGs de desenvolvimento colaboraram na elaboracao de
diversas politicas de fortalecimento da agricultura familiar e de promocéo da agroecologia. A
autora cita, em especial, os temas de crédito, desenvolvimento territorial, assisténcia técnica e
extensdo rural, pesquisa agricola, aquisicdo de alimentos, politica de sementes e politica de
biosseguranga. “Embora pontuais ¢ de alcance limitado, estas politicas representam um
grande avanco, pois a questdo agroecoldgica passou a ser considerada e incorporada na
elaboracdo de algumas politicas publicas, fato que praticamente ndo acontecia no Governo
anterior” (LUZZI, 2007, p. 77).

Contudo, um paradoxo estabeleceu-se, pois 0 mesmo Estado que inseria o debate do
desenvolvimento rural sustentavel e o enfoque agroecolégico voltado a agricultura familiar na
agenda politica de algumas politicas publicas, adotava politicas econémicas e agricolas que
fortaleciam o agronegdcio.

Esse processo, por exemplo, ndo avangou com relacdo a questdo agréria e do
desenvolvimento da agricultura (ARABE, 2008) e ndo rompeu com o modelo que mantém a
hegemonia do agronegécio. E nesse contexto politico amplo

[...] que as evolugdes positivas no sentido da institucionalizagdo do enfoque
agroecoldgico em projetos e programas publicos devem ser compreendidos. Esse
processo de mudanca vem ocorrendo a partir de enclaves de inovagao sociopolitica e
metodologico-conceitual em diferentes organismos governamentais que revelam
maior coeréncia com as promessas de sustentabilidade e com os compromissos que
0 pais vem assumindo em féruns internacionais que abordam a questdo ambiental e
as metas do milénio (CAPORAL e PETERSEN, 2012, p. 64).

E de conhecimento geral a existéncia de um amplo conjunto de estudos, relatdrios e
artigos sobre cada uma das ac¢Ges e programas publicos que serdo apresentados. N&o obstante
esse fato, procurou-se reunir e destacar a ado¢do do enfoque agroecoldgico nessas politicas
antes da PNAPO.

4.2.1- A institucionalizacéo da agricultura orgénica no Brasil

No primeiro ano do governo Lula (2003-2006), foi dado outro passo importante na
regulamentacéo da agricultura organica no pais. Em dezembro de 2003, foi publicada a Lei n°
10.831 de 23 de dezembro de 2003, definindo e estabelecendo condigdes obrigatorias para a
producdo e a comercializacdo de produtos da agricultura organica. A Lei foi aprovada apds
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tramitar no Congresso Nacional desde 1996, contando na fase final do processo, a partir de
2002, com a participacdo de representantes do setor, membros de organizagdes publicas e
privadas.

Para a regulamentacédo da Lei da Agricultura Organica, foi criada a Camara Setorial da
Cadeia Produtiva da Agricultura Organica (CSAQ), instalada em 15 de abril de 2004,
composta por membros do governo e da sociedade civil. Dentro da Camara foram criados
subgrupos tematicos cuja atribuicdo era formular propostas sobre seus respectivos temas:
producdo vegetal, producdo animal, processamento da producdo, extrativismo sustentavel,
certificacdo, comercializagdo, estruturas governamentais, justica social e sistemas
participativos de garantia. O Grupo de Agricultura Organica (GAO), criado no 1°. Encontro
Nacional de Agroecologia (I ENA), pactuou um cronograma de trabalho conjunto com o
MAPA e com o MDA e apresentou propostas aos ministérios envolvidos (KARAM, et al.,
2006).

A regulamentacdo da Lei deu-se por meio do Decreto n°. 6.323, publicado em 27 de
dezembro de 2007, apds a tramitacdo na Casa Civil e demais ministérios envolvidos (MAPA,
MDA, MMA, MS e MDIC), além da aprovacdo das alteracbes pela CSAO. O termo
institucionalizado nos regulamentos técnicos brasileiros foi o “organico”, que pode ser
complementado pelos termos ecoldgico, biodindmico, natural, bioldgico, agroecoldgico, da
permacultura e do extrativismo sustentavel organico. Os regulamentos técnicos especificos
(Portarias e Instru¢cbes normativas) para cada atividade e setor foram objeto de consulta
publica em maio de 2008. No mesmo ano, a CSAO passou a ser chamada de Camara Técnica
da Agricultura Orgéanica (CTAO) e mudou suas representacdes (novos mandatos, inclusdo e
exclusdo de membros) (FONSECA, 2009).

A Lei e o Decreto criaram 0s mecanismos de controle para a garantia da qualidade
organica. Pelo Decreto, foi criado o selo tnico oficial do Sistema Brasileiro de Avaliagdo da
Conformidade Organica (SISOrg) e o sistema participativo de garantia, ndo considerado nas
normativas anteriores. Faltava, no entanto, a publicacdo das Instru¢cbes Normativas
especificas, que foram submetidas a consulta publica em maio de 2008 (FONSECA, 2009).

A legislacdo brasileira reconheceu o papel do controle social na verificacdo e na
garantia da qualidade, oficializando os sistemas participativos de garantia e do controle social
na venda direta pelos agricultores familiares. Assim, oficializou as diferentes préaticas de
avaliacdo da conformidade existentes no pais e viabilizou o0 acesso aos programas de compra
governamental para grupos de agricultores que fizeram a opcao por sistemas participativos de
garantia (KARAM et al., 2006).

O sistema brasileiro, ap6s um amplo e controverso processo de negociacdo, inovou ao
definir a existéncia de trés mecanismos de controle: a certificagdo, tradicionalmente utilizado
em todo o mundo, baseado em auditoria externa; os Sistemas Participativos de Garantia
(SPG); e os mecanismos de controle social na venda direta. Refletindo a heterogeneidade de
sistemas de producédo e comercializacdo de produtos organicos/agroecoldgicos existentes no
Brasil (NIERDELE e ALMEIDA, 2013).

Em 2004, o MAPA criou o Programa de Desenvolvimento da Agricultura Organica
(Pré-organico), por meio da Portaria n° 158/2004, que estabeleceu as acGes de
desenvolvimento e capacitacdo organizacional e tecnolégica do mercado organico, bem como
0 aprimoramento e a adequagdo de marcos regulatorios, promogdo e fomento a producdo e
comercializacdo dos produtos. Esse trabalho teve como principais foruns de articulacdo a
Cémara Setorial da Agricultura Organica, as Comissdes da Producdo Orgénica nas Unidades
da Federacdo (CPOrg — UF) e a Comissdo Nacional da Producdo Organica (CNPOrg). O
Programa foi inserido no Plano Plurianual (PPA) 2004-2007, com iniciativas, metas,
objetivos e acOes voltados a agricultura organica. Entre as acdes previstas constavam, dentre
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outras, regulamentacdo, fomento, capacitacdo e pesquisa. No PPA seguinte, 2008-2011, as
acOes ligadas a agricultura organica foram incluidas no Programa de Agrobiodiversidade,

coordenado pelo MMA, mas com ac¢Oes especificas no MAPA, MDA e MMA (FONSECA,
2009).
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Tabela 2. Destaque de atos normativos da Agricultura Orgénica no Brasil

Marco legal

Descricdo

Instrucdo Normativa n°. 007 de 17 de
maio de 1999

Estabelece as normas disciplinadoras para a producdo,
tipificacdo, processamento, envase, distribuicdo, identificacdo e
certificacdo da qualidade de produtos organicos, sejam de origem
animal ou vegetal.

Instrucdo Normativa SDA/MAPA n° 006,
janeiro 2002

Estabelece os critérios para o credenciamento das entidades
avaliadoras da conformidade da produg&o organica.

Lei n° 10.831, de 23 de dezembro de
2003

DispGe sobre a Agricultura Organica e da outras providéncias.

Portaria MAPA, mar¢o 2004

Criacdo da Céamara Setorial da Agricultura Organica (CSAO),
6rgdo consultivo do Ministro. Lancamento do PRO-
ORGANICO - Programa de Desenvolvimento da Agricultura
Orgénica.

Portaria SDA/MAPA n° 158, julho 2004.

Criacéo da Comisséo Nacional da Producdo Organica (CNPOrg)
e das ComissGes nas Unidades da Federacdo (CPOrg-UF),
encarregadas de executar o PRO - ORGANICO.

Decreto n°. 6.323, de 27 de dezembro de
2007.

Regulamenta a Lei n°. 10.831/2003

Instrucdo Normativa n° 50, de 05 de
novembro de 2009.

Institui o selo Unico oficial do Sistema Brasileiro de Avaliagdo
da Conformidade Orgénica. Somente poderdo utilizar o selo, 0s
produtos orgénicos oriundos de unidades de producdo
controladas por organismos de avaliagdo da conformidade
credenciados no Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento.

Decreto n° 6.913, de 23 de julho de 2009.

Estabelece os procedimentos para o registro dos produtos
fitossanitarios com uso aprovado para a agricultura organica.

Instrucdo Normativa n° 46, de 6 de
outubro de 2011.

Regulamento técnico para Sistemas Organicos de Producédo
Animal e Vegetal.

Fonte: Organizacdo da autora

4.2.2- A assisténcia técnica e a extensdo rural com enfoque agroecoldgico

Em 2003, o Departamento de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (DATER) foi
transferido do MAPA para o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), por meio do
Decreto n°. 4.739 de 13 de junho de 2003. A partir desse fato, 0o DATER/MDA constituiu um
grupo de trabalho formado por especialistas em extensdo rural, que elaborou um documento
chamado de “Marco de Referéncia para uma Politica Nacional de ATER”. A partir desse
documento, foi realizado um amplo debate para constru¢cdo da nova Politica Nacional de
ATER (DIAS, 2004).

Nesse contexto, a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(PNATER) langada em 2004, de acordo com Diesel, Dias e Neumann (2015, p. 108),
determinou que:
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A retomada da contribuicdo do governo federal a assisténcia técnica e extensao rural
mostrou-se intimamente vinculada a institucionalizagdo da politica de
desenvolvimento rural e de fortalecimento da agricultura familiar. Respondendo a
demanda de movimentos sociais, estabeleceu-se um compromisso de apoio, com
renovacdo das concepgdes e do formato institucional da atuacdo governamental
nessa area.

Luzzi (2007) aponta que é inegavel a proximidade tedrica e metodoldgica da
PNATER com as experiéncias de transicdo agroecoldgica implementada pela EMATER/RS
no governo Olivio Dutra (1999-2002). A PNATER estabeleceu cinco diretrizes que deveriam
orientar as a¢des da nova Politica Nacional de Ater (BRASIL, 2007, p. 7).

a.  Assegurar, com exclusividade aos agricultores familiares, assentados por programas
de reforma agréria, extrativistas, ribeirinhos, indigenas, quilombolas, pescadores
artesanais e aquiculturas, povos da floresta, seringueiros, e outros publicos definidos
como beneficiarios dos programas da Secretaria da Agricultura Familiar (SAF) do
MDA, 0 acesso a servicos de assisténcia técnica e extensdo rural publica, gratuita, de
qualidade e em quantidade suficiente, visando ao fortalecimento da agricultura
familiar.

b.  Contribuir para a promocéo do desenvolvimento rural sustentavel, com énfase em
processos de desenvolvimento enddgeno, apoiando os agricultores familiares e demais
publicos descritos anteriormente, na potencializacdo do uso sustentavel dos recursos
naturais.

c. Adotar uma abordagem multidisciplinar e interdisciplinar, estimulando a adogéo de
novos enfoques metodoldgicos participativos e de um paradigma tecnoldgico baseado
nos principios da agroecologia.

d. Estabelecer um modo de gestdo capaz de democratizar as decisdes, contribuir para a
construcdo da cidadania e facilitar o processo de controle social no planejamento,
monitoramento e avaliacdo das atividades, de maneira a permitir a analise e a melhoria
no andamento das acdes.

e. Desenvolver processos educativos permanentes e continuados, a partir de um
enfoque dialético, humanista e construtivista, visando a formacdo de competéncias,
mudancgas de atitudes e procedimentos dos atores sociais, que potencializem 0s
objetivos de melhoria da qualidade de vida e de promocdo do desenvolvimento rural
sustentavel.

Por essa perspectiva, a PNATER estabeleceu como objetivo geral dos servicos
pablicos de ATER: “Estimular, animar e apoiar iniciativas de desenvolvimento rural
sustentavel, que envolvam atividades agricolas e ndo agricolas, pesqueiras, de extrativismo, e
outras, tendo como centro o fortalecimento da agricultura familiar, visando a melhoria da
qualidade de vida e adotando os principios da Agroecologia como eixo orientador das agdes”
(BRASIL, 2007, p. 9).

A partir dessa nova concepgdo, 0 DATER/SAF/MDA realizou cursos de formagéo,
estabeleceu parcerias com varias entidades para execu¢do da nova proposta, conforme
estabelecido em uma de suas diretrizes: “Viabilizar servigos de Ater que promovam parcerias
entre instituicbes federais, estaduais, municipais, organizacbes ndo-governamentais e
organizacOes de agricultores familiares e demais publicos anteriormente citados, estimulando
a elaboracgéo de planos de desenvolvimento municipal, territorial e regional, assim como a
formacao de redes solidarias de cooperagdo interinstitucional” (BRASIL, 2007, p.7).
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O DATER/SAF/MDA também realizou convénios com universidades e escolas
agrotécnicas para estimular a formacdo de profissionais na area de agroecologia. Outra
iniciativa foi a elaboracédo pela SAF do Programa de Apoio a Agricultura de Base Ecoldgica
nas Unidades Familiares de Producédo, cujo objetivo geral era: “Estabelecer mecanismos de
apoio e estratégias para acdes que propiciem a transicdo agroecoldgica e o fortalecimento da
agricultura e da pecuaria familiar de base ecoldgica, assim como da pesca artesanal, da
aquicultura e do extrativismo sustentavel, estimulando experiéncias bem sucedidas e novas
iniciativas ambientalmente sustentaveis e economicamente viaveis, pela articulacdo e pela
implementacéo de politicas, programas e projetos no &mbito do SAF/MDA e em parceria com
outros ministérios” (BRASIL, s/d).

Segundo Caporal e Petersen (2012), é na PNATER que a palavra agroecologia aparece
pela primeira vez em uma politica publica nacional como orientacdo para a acdo dos
extensionistas rurais brasileiros. No entanto, estes autores postulam que

No caso da PNATER, em nivel federal, um conjunto de proposi¢cdes de carater
metodoldgico, introduzidas na Lei de ATER, em 2010, contrariaram frontalmente
principios béasicos para o desenvolvimento de servigos de ATER guiados pela
perspectiva agroecoldgica, entre outras razdes por reforcar a abordagem difusionista
na acéo dos profissionais (CAPORAL e PETERSEN, 2012).

Nesse quadro, Diesel, Dias e Neumann (2015) destacam o0s descompassos temporais
que aconteceram entre o lancamento da politica em 2004 e o regramento da forma de
operacgdo por meio da Lei de ATER, de 2010.

Tabela 3. Marcos institucionais da ATER e a relacdo com agroecologia a partir de 2003

Marco Descricao

Decreto n°. 4.739, de 13 de | Transferiu competéncias relativas a Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do
junho de 2003. MAPA para 0 Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).

Lancamento da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(PNATER). A PNATER consagrou a agroecologia como modelo produtivo a
ser implantado pelos servigos de extensdo rural.

2004 - Lancamento da
PNATER

Criou o Sistema Brasileiro Descentralizado de Assisténcia Técnica e Extenséo
Rural (Sibrater) e estabeleceu as instancias de gestdo e execucdo da ATER
pUblica no pais, explicitando a pluralidade de agentes que compunham o
arranjo operacional da politica.

2006 - Portaria Ministerial
n® 25, de 29 de margo de
2006.

2008 - Programa 1427 -
Assisténcia  Técnica e
Extensdo Rural na
Agricultura familiar.

Destinagdo de recursos orcamentarios especificos a um Programa de ATER
no PPA 2008 - 2011, sob responsabilidade de operacionalizacdo da
SAF/MDA.

2010 - Lei n° 12.188, de 11 | Regulamenta a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
de Janeiro de 2010 e (Ater) e institui o Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
Decreto n° 7.215, de 15 de | na Agricultura Familiar e na Reforma Agréria — PRONATER.

junho de 2010 - Politica | Além de realizar mudancas nos procedimentos de contratacdo dos servicos de
Nacional de Assisténcia | ATER, houve uma alteracdo importante: a substituicio do termo
Técnica e Extensdo Rural | “agroecologia” por uma formulagdo que orienta os servicos de ATER pela
para a Agricultura Familiar e | “ado¢éio dos principios da agricultura de base ecoldgica como enfoque
Reforma Agraria. preferencial para o desenvolvimento de sistemas de producdo sustentavel”.

Fonte: Organizacédo da autora
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4.2.3- Iniciativas de pesquisa e ensino em agroecologia

Algumas experiéncias no campo das chamadas agriculturas alternativas foram o
embrido para a constituicdo de processos de ensino-aprendizagem dedicados a uma educacao
voltada para a sustentabilidade e por meio de acdes pontuais de educadores ou estudantes
foram se consolidando, mas também em acGes coletivas que articularam iniciativas voltadas
para 0 ensino, a pesquisa e a extensdo (ABA-Agroecologia, 2013). Destacar-se-a0 as
iniciativas de ensino e pesquisa do Governo Federal, a partir de 2003, relativas a inser¢do do
tema da agroecologia nessas areas.

Os espacos para interacdo de temas relacionados a agroecologia no campo
tecnocientifico foram surgindo aos poucos no Brasil. Os primeiros foram o0s seminarios
estaduais e internacionais de agroecologia, realizados no Rio Grande do Sul desde 1999.
Depois vieram, a partir de 2003, os Congressos Brasileiros de Agroecologia (CBAS). No
segundo CBA, foi criada a Associagdo Brasileira de Agroecologia (ABA-Agroecologia), um
espaco de discussdo e articulacdo do conhecimento agroecolégico no meio académico-
cientifico, que faz parte da ANA. No entendimento de Luzzi (2007, p. 164), “a ABA-
Agroecologia e a ANA constituem hoje dois espacos nacionais importantes de articulacao
politica a envolver a tematica da agroecologia. A continuidade desse dialogo e o estreitamento
das relacbes entre ambas, constituem um importante desafio para o avanco da agroecologia,
tanto no campo politico quanto no tecnoldgico”.

Serdo destacadas as iniciativas de ensino e pesquisa do Governo Federal, a partir de
2003, relativas a insercdo do tema da agroecologia nessas areas.

Foram criados no Brasil, a partir de 2003, mais de 100 cursos de Agroecologia ou com
enfoque em Agroecologia. Tal tendéncia levou o Ministério de Educacdo (MEC) a incluir a
Formacdo em Agroecologia em seus catalogos de cursos de nivel médio e superior,
consagrando a profissionalizacdo na area. Atualmente, o Brasil conta com inimeros cursos de
Tecndlogo e Bacharel em Agroecologia, numa tendéncia crescente de criacdo desse tipo de
cursos em todas as regides do pais. Da mesma forma, ha cursos de Especializacdo, Mestrado e
linhas de programas de doutorado dentro do campo de conhecimento da agroecologia
(BALLA, et al., 2014; CAPORAL e PETERSEN, 2012).

Em 2010, Aguiar (2010) estimou cerca de 100 cursos que se aproximavam da tematica
da Agroecologia. Desses, cerca de 80 de nivel técnico e superior e os demais de pos-
graduacdo. Segundo a autora, o Programa Nacional de Educacdo para Reforma Agréria
(PRONERA) do INCRA tem contribuido para a aproximagéo da Educacdo do Campo com 0s
pressupostos da agroecologia com vistas a promover a consolida¢do dos assentamentos com
base na agroecologia e na soberania alimentar.

Em relagdo a pesquisa, uma agdo importante foi a parceria, a partir de 2004, do MDA
com o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), a partir de
2004, langando editais de pesquisa em interface com a extensdo rural. O edital
MCT/CNPg/MDA/MDS n°. 36/2007 tinha como objetivo apoiar projetos da agricultura
familiar, mas abria a possibilidade de apoiar trabalhos direcionados a agroecologia. Em 2009,
foi lancado o Edital MCT/CNPg/MDA/MDS n°. 033/2009, em que ja constava uma linha
especifica voltada a agroecologia, nos seguintes termos: “Realizacdo de estudos e pesquisas
sobre metodologia e pratica da extensdo rural agroecologica”. Em 2010, o Edital CNPg/MDA
n° 58/2010 propos, de forma explicita, a criacdo de ndcleos de agroecologia em Instituicdes
de Ensino Superior nas diversas unidades da Federagdo. Naquele mesmo ano, o MEC, o
MAPA e o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) lancaram Carta-convite
para selecionar 30 projetos de implantacdo e consolidagdo de nucleos de agroecologia nos
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Institutos Federais (PADULA, CARDOSO, FERRARI, DAL SOGLIO, 2013).

O Edital 58/2010 apoiou 52 Nucleos de Agroecologia em Instituicbes de Ensino
Superior em 20 estados da Federacdo. Foram 18 projetos na regido Sul, 13 no Sudeste, 12 no
Nordeste, 05 no Centro-oeste e 04 projetos no Norte.

Em relacdo as acOes relacionadas a pesquisa na EMBRAPA, a empresa realizou em
2005, a Reunido de Trabalho sobre Agricultura de Base Ecoldgica, contanto com a
participacdo do governo, dos movimentos sociais e da Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), (ANA) e (INCRA). Na reunido, foram levantados
0s temas agroecoldgicos prioritarios para pesquisa. Ainda, em 2005, a EMBRAPA criou um
Grupo de Trabalho (GT) em Agroecologia que elaborou o Plano de Agroecologia. Em 2006, a
EMBRAPA consolidou seu Marco Referencial em Agroecologia, resultado de um debate
incluindo pessoas internas e externas a empresa, como parte de institucionalizacdo da
abordagem agroecoldgica (EMBRAPA, 2006).

O lancamento do Marco Referencial em 2006 abriu a possibilidade de elaboracédo e
aprovacao de varios projetos e programas de agroecologia na Embrapa, como o Projeto em
Rede Transicdo Agroecoldgica: Construcdo Participativa do Conhecimento para a
Sustentabilidade, sob lideranca da EMBRAPA Clima Temperado em 2008, envolvendo e
articulando pesquisadores de outros centros de pesquisa da EMBRAPA. Seguindo o caminho
do Marco Referencial foi ampliada e fortalecida a carteira de projetos, chamada de
Macroprograma 6, para desenvolvimento de pesquisas exclusivamente com agricultura
familiar, fortalecendo a tematida da agroecologia (PADULA, et al., 2013).

4.2.4- As linhas de crédito do PRONAF e a agroecologia

Até o inicio da década de 1990, ndo havia nenhum tipo de politica publica especifica,
com abrangéncia nacional, voltada para o financiamento dos agricultores familiares e
camponeses no Brasil. Dois fatores foram decisivos para mudar esse panorama. De um lado, o
movimento sindical dos trabalhadores rurais ligados a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores da Agricultura (CONTAG) e ao Departamento Nacional de Trabalhadores
Rurais da Central Unica dos Trabalhadores (DNTR/CUT) que, mais tarde, formaria a
Federacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (FETRAF), passou a
direcionar suas reivindicacGes e lutas para apoio e protecdo estatal para os agricultores
familiares, que estavam sendo afetados pelo processo de abertura comercial da economia,
iniciado no governo Collor de Mello (1990-1992) e levado adiante pelos seus sucessores
(DELGADO, 2010).

Por outro lado, estudo da FAO e do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agraria (INCRA), em 1994, aportou ao debate politico da época uma importante
contribuicdo, ao definir com maior precisdo conceitual a agricultura familiar brasileira e
mostrar sua importancia socioecondmica (FAO/INCRA, 1994). Além disso, o estudo
apresentou um conjunto de diretrizes que apontava a expansdo e o fortalecimento desse
segmento social especifico como uma estratégia viavel para construir um novo modelo de
desenvolvimento rural no Brasil. Ainda no ano de 1994, o tema da reconversdo e da
reestruturacdo produtiva dos agricultores familiares passou a integrar mais fortemente a
agenda governamental. Respondendo as pressdes dos movimentos sociais, 0 governo ltamar
Franco (1992-1994) lancou o Programa de Valorizacdo da Pequena Producdo Rural
(PROVAP), que serviu como ponto de partida para a criagdo, em 1995, e implementacdo, em
1996, no primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), do
PRONAF (FERREIRA, ALVES e FILHO, 2008). No decorrer dos anos em que foi
implementado, 0 PRONAF sofreu uma série de mudancas e criacdo de novas modalidades,

61



resultando na aprovacdo da Lei da Agricultura Familiar, Lei n° 11.326/2006 que
institucionalizou a categoria agricultor familiar®"

Duas proposi¢cGes de novas modalidades foram apresentada pela ANA, em 2003,
representada pelo seu Grupo de Trabalho sobre Financiamento da Transi¢cdo Agroecoldgica,
em negociacdo com os gestores do PRONAF: 0 ”esverdeamento” do PRONAF e a criacdo de
uma linha especial de crédito, voltada ao apoio dos processos de transicdo agroecoldgica. A
primeira proposta tinha em vista a valorizagéo das modalidades existentes do PRONAF com o
seu direcionamento também para financiar sistemas produtivos manejados com principios
agroecolégicos, tendo como um dos aspectos mais importantes a possibilidade de uso de
sementes crioulas de variedades locais nos projetos do PRONAF. A segunda proposta
propunha novas linhas de financiamento, com condi¢cbes especificas para as familias
interessadas em desenvolver a transi¢do agroecoldgica. Como resultado dessas negociacdes,
foram criadas ndo s6 duas modalidades de créditos conhecidas como Pronaf Agroecologia e
Pronaf Semi-arido como também regras que possibilitariam as modalidades ja existentes
financiar projetos com enfoque agroecoldgico (WEID, 2006b, 2010).

A primeira versdo do PRONAF Agroecologia estabelecia a elevacdo em 50% dos
limites de crédito de custeio para o grupo C e 50% para o crédito de investimento para 0s
grupos C e D*. Os interessados deveriam apresentar aos agentes financeiros um projeto de
financiamento que incluisse um plano de manejo e de transicdo do sistema de producédo
convencional para o sistema de producdo agroecoldgica, com previsdo de tempo de no
maximo, quatro anos. Em relacdo ao PRONAF Semi-arido, destinado aos agricultores dos
grupos B, C, A/C e D, tinha por finalidade investimentos em projetos de infraestrutura hidrica
e implantagdo, ampliagéo, recuperagdo ou modernizagdo de demais infraestruturas, incluindo
aquelas relacionadas com projetos de dessalinizacdo, producao e servicos agropecuarios e nao
agropecudrios para populacdes de baixa renda no Semi-arido (GRISA, 2012).

N&o obstante as inovacOes, essas linhas de crédito ndo tiveram uma boa execucgéo.
Primeiramente, os agentes financeiros ndo priorizaram os projetos de transicéo agroecoldgica.
Além disso, os fatores, tais como a natural complexidade dos projetos concebidos pelo
enfoque agroecolégico, os prazos de caréncia e pagamentos e 0 montante que se propunha a
investir contribuiram para dificultar o acesso a essas modalidades (WEID, 2010).

No ano agricola 2007/2008, por exemplo, haviam sido realizados no pais apenas 191
contratos do PRONAF Agroecologia e 2.248 do PRONAF Floresta, 0 que representou,
respectivamente, 0,01% e 0,13% dos contratos totais do Programa. (GRISA, 2012)

No entendimento de Diesel, Dias e Neumann (2015, p. 115),

O reconhecimento dos limites da politica de crédito se contrapds ao apoio que ela
continuou recebendo por parte de entidades representativas dos agricultores
familiares e dos seus gestores que, por meio de permanente renovacao do discurso e
linhas do programa, buscaram renovar sua legitimidade. Assim, por exemplo, foram
realizadas tentativas de adequacgdo do programa em busca de sinergias com o projeto
de transigdo agroecoldgica, como foi o caso da criagdo de linhas de financiamento,

3! posterioremente, a Lei n° 11.326 de 24 de julho de 2006 foi alterada pela Lei n° 12.058/2009 e pela Lei n°
12.512/2011.

%2 0s grupos A e A/C sdo formados pelos assentados do Programa Nacional de Reforma Agréaria (PNRA) e
demais programas de crédito fundiario do governo federal (Cédula da Terra, Banco da Terra ou o Programa de
Crédito fundiario). O Grupo B aglomera o conjunto formado pelos agricultores familiares mais pobres do rural
brasileiro. J& o grupo Variavel, criado em 2008 pela fusdo dos grupos C, D e E, abrange a parcela mais
estruturada e capitalizada da agricultura familiar nacional (AQUINO E SCHNEIDER, 2015)
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como as do Plano Safra 2006-2007 que suportam, por exemplo, demandas de crédito
relacionadas a sistemas agroflorestais e de exploracdo extrativista ecologicamente
sustentavel, além de investimento para implantacdo de sistemas de producédo

agroecolégicos e/ou organicos.

Uma sintese avaliativa, realizada por Aquino e Schneider (2015), aponta que o
PRONAF é uma politica de crédito que se transformou numa importante fonte de
financiamento publico para diversos segmentos da agricultura brasileira. Entretanto, sua
versdo recente se apoia numa ldgica evolucionista, que elege os agricultores familiares de
maiores niveis de renda como seu publico preferencial. Esse ponto remete a discussdo dos
destinatarios das politicas publicas: financiamento para qué e para quem? Sera retomado esse
tema no proximo capitulo, na discussao na formulacdo da PNAPO e do PLANAPO.

4.2.5- Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN)

No segundo capitulo j& se abordaram alguns pontos relativos a SAN. Neste topico, 0
intento é descrever os avancos conceituais na politica de SAN no Brasil e a relacdo de
programas especificos dentro da politica de seguranca alimentar e nutricional com a
agroecologia: o Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), promovido pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), executado pela Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB); o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE); e a Politica de Garantia de Precos
Minimos para Produtos da Sociobiodiversidade (PGPM - Bio).

No contexto em que os sistemas agroalimentares sdo dominados por um ndmero
menor € mais poderoso de grandes empresas transnacionais, para as quais os alimentos séo
nada mais nada menos que mais uma oportunidade de negécio, geracdo de lucro e
acumulacdo de riquezas, como descrito no capitulo anterior, desde 2003, o Brasil ingressou
num novo periodo de construcdo de uma agenda publica de seguranca alimentar e nutricional
(SAN), que possibilitou avancos para a protecdo e a garantia do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA).

Séo exemplos desses avancgos: a aprovacao da Lei Organica de Seguranca Alimentar e
Nutricional (LOSAN) n° 1.346/2006, que instituiu o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar (SISAN); a Lei 11.947/09, regulamentando a alimentacdo escolar, ampliando o
acesso a todos os alunos matriculados na rede publica e destinando 30% do valor para a
compra da producdo da agricultura familiar; e a inclusdio do DHAA no artigo 6° da
Constituicdo Federal, Emenda Constitucional n® 64, de 2010%,

A Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) tem como uma
das diretrizes a “promogdo do abastecimento e da estruturacdo de sistemas descentralizados,
de base agroecoldgica e sustentaveis de producéo, extracdo, processamento e distribuicdo de
alimentos” **.

Essa diretriz corrobora o que afirma Olivier de Schutter, Relator Especial da ONU,
que ressalta a agroecologia como

%Foram também instituidas a Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), Lei n° 1.346/2006,
e a Lei 11.947/09, que instituiu o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN). Integram
esse Sistema: Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CNSAN), Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), Camara Interministerial de Seguranga Alimentar e Nutricional
(CAISAN), ¢rgaos e entidades de SAN da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios; e as
instituicGes privadas, com ou sem fins lucrativos, que manifestem interesse na adesdo e que respeitem os
critérios, principios e diretrizes do SISAN (art.11°, da LOSAN).

% Decreto n° 7.272, DE 25 de agosto de 2010.
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[...] um conceito coerente para projetar os sistemas agricolas futuros, pois esta
fortemente enraizada tanto na ciéncia quanto na pratica e porque apresenta fortes
conexdes com os principios do direito a alimentacdo adequada [...] (SCHUTTER,
2012, p.9).
e ainda,

[...] como um meio de desenvolvimento agricola que ndo apenas apresenta fortes
conexdes conceituais com o direito a alimentacdo, mas tem resultados comprovados
para um rapido progresso na concretizagdo deste direito [...] (SCHUTTER, 2012, p.
17).

Como abordado anteriormente, a partir da segunda metade dos anos 1990, a temaética
da seguranca alimentar vem-se constituindo num tema recorrente no Brasil. O planejamento e
a construcao das politicas publicas visando a seguranca alimentar foi motivo de amplo debate
publico e governamental.

Nessa perspectiva, a partir de 2003, o CONSEA exerceu importante papel na
articulacdo de diversos movimentos e sujeitos sociais identificados com os principios da
agroecologia que trouxeram o tema para a agenda e colaboraram na formulacdo dessas
politicas (SCHMITT e GRISA, 2013).

A Lei n° 11.346, Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN),
instituida em 2006, no art. 2° afirma que

A alimentacdo adequada é direito fundamental do ser humano, inerente a dignidade
da pessoa humana e indispensavel a realizagdo dos direitos consagrados na
Constituicdo Federal, devendo o poder publico adotar as politicas e as acBes que se
facam necessérias para promover e garantir a seguranca alimentar e nutricional da
populacdo (BRASIL, 2006).

A SAN, de acordo com o art. 3° da LOSAN, consiste:

Na realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de salde
que respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econdmica e
socialmente sustentaveis. (BRASIL, 2006)

Essa foi uma definicdo que partiu do Forum Brasileiro de Soberania e Seguranca
Alimentar e Nutricional (FBSSAN), em 2003, também aprovada na Il Conferéncia Nacional
de SAN em 2004, como resultado de um processo de construgcdo coletiva envolvendo
Governo e sociedade civil. Esse conceito estd em consonancia com 0s principios adotados
pelas resolugdes internacionais, de que o direito a alimentacdo passou a ser incorporado aos
demais direitos humanos, estabelecidos na Carta dos Direitos Humanos de 1948. Os demais
elementos, como quantidade, qualidade e regularidade, também estdo em consonancia com o
compromisso assumido pelo Brasil na Capula Mundial de Alimentacéo, de 1996.

Ao conceito de SAN, torna-se inevitavel incorporar o principio de soberania
alimentar®, uma vez que os paises estio inseridos em uma ordem internacional. “Tal

% Uma conferéncia Mundial de soberania alimentar, realizada em Mali em 2007, afirma na Declaracio de
Nyéléni (2007): “La Soberania Alimentaria es el derecho de los pueblos a alimentos nutritivos y culturalmente
adecuados, accesibles, producidos de forma sostenible y ecolégica, y su derecho a decidir su propio sistema
alimentario y productivo. Esto pone a aquellos que producen, distribuyen y consumen alimentos en el corazon
de los sistemas y politica alimentarias, por encima de las exigencias de los mercados y de las empress”.
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principio sustenta o direito dos povos definirem suas estratégias de producdo e consumo dos
alimentos que necessitam” (MALUF e REIS, 2013a, p. 19).

A partir dos conceitos de DHAA e SAN, fica evidente a urgéncia de sistemas
agroalimentares que produzam alimentos basicos, com adequada qualidade biologica, livres
de contaminantes, e que possam ser estabelecidos mecanismos que 0s tornem acessiveis para
todos os cidadaos. Os conceitos também indicam a necessidade de estratégias e formas de
producdo que assegurem a viabilidade de produgéo continuada dos agroecossistemas ao longo
dos anos, de forma a garantir que as futuras geracdes também possam utilizar a mesma (e
Unica) base de recursos naturais necessaria para a produgdo dos alimentos necessarios a sua
sobrevivéncia (CAPORAL e AZEVEDO, 2011).

Nesse novo ciclo de formulacdo e implementacdo de politicas direcionadas aos
agricultores familiares e camponeses no ambito da PNSAN, destaca-se a estruturacdo de
mecanismos de suporte a comercializacdo, como o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos
(PAA), o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), a Politica de Garantia de
Precos Minimos para Produtos da Sociobiodiversidade (PGPM-Bio), garantindo um
atendimento especifico para os extrativistas, 0 Programa de Garantia de Precos para a
Agricultura Familiar (PGPAF), entre outros (SCHMITT e GRISA, 2013).

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) foi criado como acdo estruturante do
Programa Fome Zero, instituido pela Lei n°. 10.696, de 02 de julho de 2003. Entre suas
diretrizes estdo: incentivar a agricultura familiar, promovendo sua inclusdo econémica e
social por meio do consumo e valorizagdo dos alimentos produzidos pelos agricultores;
fomentar o acesso a alimentacdo as pessoas em situacdo de inseguranca alimentar e
nutricional; promover o abastecimento alimentar, por meio das compras governamentais e da
alimentacdo escolar; incentivar a formacédo de estoques publicos de alimentos por agricultores
familiares, suas cooperativas e associagdes, fortalecendo os circuitos locais e regionais de
comercializacdo de alimentos. Além de promover a assisténcia alimentar em escolas, creches,
restaurantes populares, asilos, hospitais, bancos de alimentos e a familias em situacdo de
vulnerabilidade social. O Programa possibilita que as organizacBes sociais (cooperativas e
associacOes) formem seus proprios estoques, comercializando seus produtos em conjunturas
de mercado mais favoraveis e com precos mais adequados (SCHIMITT e GUIMARAES,
2008).

O que tornou possivel o PAA incorporar e valorizar, de forma tdo abrangente, o0s
alimentos locais, promover os habitos alimentares regionais e o uso da biodiversidade na
alimentacdo, promover outros canais de comercializacdo, como as feiras e 0S pequenos
mercados, alem de reduzir o impacto dos precos na alimentacdo, foi a estratégia adotada de
fomento a producéo e a subvencdo ao consumo. Para tanto, 0 PAA exigiu a construgdo de um
Marco Regulatério capaz de provocar uma releitura de conceitos vigentes na administracao
publica e promover mudangas nos instrumentos de compra e doagdo de alimentos, adaptados
aos propositos do Programa (PORTO, 2014).

Um outro aspecto a ser destacado na relacdo do PAA com a agroecologia é a aquisi¢éo
e a valorizacdo de sementes crioulas, ao permitir que essa operacdo seja realizada
integralmente com as variedades locais, deixando de ser uma compra marginal (PORTO,
2014).

O Brasil, em 2003, adequou a legislacdo nacional, em consonancia com o Tratado
Internacional de Recursos Fitogenéticos para Alimentacdo e Agricultura (TIRFAA), a
Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica (CDB) e a Convencdo 169, da Organizagdo
Internacional do Trabalho (OIT), em relacdo aos direitos dos indigenas e quilombolas, ao
reconhecer as sementes crioulas. Prevé, desde entdo, que agricultura familiar, assentados da
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Reforma Agréria, indigenas e quilombolas possam multiplicar, distribuir, trocar ou vender
essas sementes crioulas (PORTO, 2014).

O Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) ja tinha uma longa trajetoria
nas politicas plblicas brasileiras, com origens em 1955, quando foi assinado o Decreto n°.
37.106, instituindo a Campanha de Merenda Escolar. Em 2009, com a promulgagéo da Lei n°
11.947, a alimentacdo escolar foi ampliada para o ensino médio e alfabetizacdo de jovens e
adultos e foi estabelecida uma relacdo entre a alimentagdo oferecida nas escolas publicas e a
agricultura familiar local ou regional. A Lei determina que, no minimo 30% dos recursos
totais repassados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) para as
secretarias estaduais de educacdo, prefeituras e escolas federais de educacdo, devem ser
adquiridos da agricultura familiar e de suas organizagdes. Essa mudanca colaborou na
construcdo de mercados institucionais para a agricultura familiar, da mesma forma contribuiu
na promocao da segurancga alimentar e nutricional no Brasil (SCHMITT e GRISA, 2013).

O outro programa, a PGPM-Bio, foi instituido em 2008, por meio da Lei n° 11.775,
garantindo um atendimento especifico para os extrativistas. No texto dessa Lei foi
estabelecida a modalidade de Subvencédo Direta, assegurando aos extrativistas o recebimento
de um bbénus caso efetuem a venda de seu produto por preco inferior aquele fixado pelo
Governo Federal.

Segundo Schmitt e Grisa (2013), essas acOes contribuem para a construcdo da
agroecologia em alguns aspectos em comum, tais como: possibilitam o fortalecimento das
praticas extrativistas e da reproducdo social de quem vive delas, promovendo a
sustentabilidade; produtos do extrativismo e os adquiridos pelo PAA e PNAE apresentam
enraizamento cultural nos territorios; contribuem para resgatar e valorizar alimentos locais,
conhecimentos tradicionais, praticas culturais e alimentares; ambos os programas tém o
acréscimo de 30% nos precos de referéncia para os alimentos produzidos de modo
agroecoldgico ou organico; ambos 0s programas enfatizam o fornecimento de alimentos
saudaveis as populacdes em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional, especialmente o
PNAE.

Os trés programas demonstram como o enfoque da agroecologia nas politicas publicas
foi vinculado a seguranca alimentar e nutricional e a agricultura familiar. Espagos como
CONSEA constituiram-se em arenas importantes para influenciar na formulacdo e na
implementacdo de novos instrumentos e programas de politicas publicas.

4.2.6- Apoio ao manejo e ao uso sustentavel da sociobiodiversidade

Como j& visto, um dos programas precursores do apoio do Estado para a transicéo
agroecoldgica foi 0 Subprograma Projetos Demonstrativos — PDA do Projeto Piloto do MMA.
As acdes do PDA foram locus importante para redes de atuacdo com a agroecologia, como é o
caso da ANA, apresentar suas ideias e demandas relativas as politicas publicas de apoio a
agroecologia.

A partir de 1999, O Projeto Piloto passou por uma revisdo de sua primeira fase. As
discussbes dos resultados alcancados pelos subprogramas e projetos em execucdo e as
discussbes decorrentes das dificuldades surgidas na implementacdo desencadearam um
processo de revisao que delimitou os objetivos do Programa e estabeleceu uma segunda fase a
partir de 2003 (MMA, s/d).

O PDA tinha em sua concepcdo o entendimento de que estd na sociedade civil e nos
movimentos sociais grande parte do campo de inovacOGes socioambientais, base para a
construcdo de processos de desenvolvimento pautados em novos paradigmas. Little (2005)

66



defende que o PDA exerceu forte influéncia na formulacéo e na implementagdo do Programa
de Desenvolvimento Socioambiental da Producdo Familiar Rural (PROAMBIENTE).

O PROAMBIENTE foi encaminhado como proposta pelos principais movimentos
sociais da Amazonia brasileira, entre os anos 2000 e 2002, na busca de alternativas e
estratégias econémicas ecoldgicas, sendo incorporado como politica pablica piloto, a partir de
2003. Em linhas gerais, o Proambiente une quatro acdes: participacdo social na politica
publica, planejamento territorial, planejamento econémico ecoldgico dos lotes rurais e
acordos comunitarios de servicos ambientais (MATTOS, BRONDIZI0, ROMEIRO, ORAIR,
2010).

No bojo dos novos procedimentos de concepcdo e de gestdo de politicas publicas
consideradas inovadoras, 0 PROAMBIENTE introduziu, em consonancia, o protagonismo da
sociedade civil na formulacdo, como foi o caso dos Sindicatos dos Trabalhadores Rurais no
Norte do pais, do modelo de gestdo que articula diferentes instrumentos de apoio ao
desenvolvimento rural e a instituicdo de recompensas pelos servicos ambientais gerados pela
producdo familiar rural.

4.2.7 - Politicas para as mulheres rurais e agroecologia

Um dos elementos centrais trazidos pelo debate atual em torno da categoria
socioprofissional da agricultura familiar, e que possibilita um didlogo com experiéncias
agroecoldgicas e sua interagdo com politicas publicas, diz respeito as novas ruralidades
consideradas, como a visibilizacdo do trabalho das mulheres no bojo da agricultura familiar e
camponesa. Também tem importancia o respeito a determinadas categorias e identidades que
permitem valorizar conhecimentos agroecol6gicos, como é o caso dos camponeses, indigenas
e populacées tradicionais®.

Entre os fatores que favorecem o reconhecimento das mulheres nos sistemas de
producdo, Siliprandi (2013) cita a visibilidade do trabalho das mulheres, por meio das
atividades por elas tradicionalmente desenvolvidas dentro da producdo familiar, além de
hortas, pomares, criacfes de pequenos animais e transformacao caseira de produtos, somando-
se as atividades domésticas e aos cuidados com a familia.

Assim, parte-se da premissa de que uma mudanca de atitude é requerida com relacdo
ao meio natural e as pessoas, em uma perspectiva colaborativa e de valorizacdo da
contribuicdo de todos para o sucesso dos empreendimentos; a necessidade de integracdo do
conjunto de atividades da unidade de produgdo (visdo sistémica); a maior participagdo das
mulheres em atividades fora do &mbito doméstico e da propriedade (cursos, eventos, feiras
etc.); além do aumento da renda obtida pelas mulheres com os seus produtos, advinda da
comercializacdo em nivel local e regional.

Nos anos 2000, especialmente a partir de 2003, as mulheres trabalhadoras rurais
deram continuidade ao processo que ganhou for¢a no final da década anterior, na conquista de
espaco e visibilidade politica. Por meio de estratégias de mobilizacdo e participacao,
demonstraram sua capacidade de articulacéo e estabelecimento de parcerias, qualificaram sua
plataforma e agenda politica e desencadearam processos de interlocucdo e negocia¢do com o
Estado, reivindicando o reconhecimento das mulheres como agricultoras, o acesso igualitario
a terra na reforma agréria, e direitos sociais, tendo como principal pauta a previdéncia social
(PIMENTA, 2013).

Ainda segundo a autora,

% No Brasil, algumas categorias estdo alicercadas na legislacio, como a Lei n°. 11.326/2006 - Lei da agricultura
familiar.
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Se, a principio, ‘mulher, trabalhadora rural e dirigente sindical’ denota a
identificacdo da mulher a partir do seu trabalho e de sua atuacéo sindical, guarda,
também, uma conotagao de trajetdria construida, de protagonismo politico para fazer
valer o reconhecimento da condi¢do de trabalhadora rural, superar as desigualdades
de género, conquistar espago no movimento sindical e atuar na qualidade de
dirigente. Indica, pois, a condi¢do de sujeito politico, protagonista de lutas sociais
por reconhecimento, direitos, justica, autonomia e igualdade (PIMENTA, 2013, p.
155).

Esse protagonismo das mulheres rurais garantiu, nas ultimas décadas no Brasil, varios
avangos para seu reconhecimento como sujeitas de direitos, levando & consideracdo delas
como beneficiarias explicitas das politicas publicas. As mudancas aconteceram por conta dos
esforcos das organizagdes de mulheres para ganhar visibilidade, ndo apenas em relacdo ao
Estado, mas também junto a sociedade em geral, e dentro dos prdéprios movimentos
camponeses (SILIPRANDI e CINTRAO, 2015; PIMENTA, 2013; AGUIAR, 2015).

Em relagcdo aos movimentos de mulheres rurais, houve uma evolugéo tanto na sua
forma de organizag¢do como no seu aparecimento publico. Houve uma multiplicacdo
de movimentos e identidades sociais e politicas e um crescimento das agdes e
mobilizag¢Bes, chamando a atengéo da populacéo urbana para as suas reivindicacoes.
Ampliaram-se as suas bandeiras de luta, passando das reivindicacdes previdenciarias
e de direitos sociais (cuja contraparte era o Estado) para temas produtivos e
vinculados a um projeto estratégico de desenvolvimento rural, questionando também
a acdo de grupos privados (identificados com o agronegdcio), o papel atribuido a
agricultura familiar nesses projetos, e o préprio lugar das mulheres na sociedade
(SILIPRANDI e CINTRAOQ, 2015, p. 572).

Exemplos dessa atuacdo das mulheres sdo as Marchas das Margaridas, organizadas em
2000, 2003, 2007 e 2011 por um conjunto de organizagbes coordenadas pela Comissao
Nacional da Trabalhadora Rural da CONTAG, e manifestacbes da Via Campesina nas
comemoracdes do dia 8 de marco, que ocorrem desde 2006. Dessa articulagcdo das mulheres,
surgiu importante contribuicdo para incorporar na agenda do governo o tema da agroecologia,
influenciando posteriormente a PNAPO e o PLANAPO.

Outros espacos em que as mulheres rurais tém participado ativamente sdo os da
criagdo e da articulacdo de associagOes de produtores, cooperativas e experiéncias de
producdo e comercializacdo de produtos agricolas, extrativistas, da pesca e artesanais,
ajudando a construir as redes de economia solidaria e de producdo agroecologica hoje
existentes no pais. Foram elas, por meio de seus movimentos, as pioneiras na apresentacdo
dos temas da agroecologia como uma proposta de politica publica, a partir das Marchas das
Margaridas e dos movimentos organizados pela Via Campesina (SILIPRANDI, 2013).

A mobilizac&o politica das mulheres rurais tem surpreendido a sociedade, o Estado e
mesmo 0s préprios movimentos sociais rurais, em funcdo de extrapolarem o que
seria socialmente esperado em relagdo as suas atribuicbes de género. Os
movimentos de mulheres rurais ndo tém se restringido as reivindicacdes histdricas
de inclusdo das mulheres em politicas pdblicas, mas avangam na proposicéo de um
modelo de desenvolvimento para o campo que combina questdes estratégicas
presentes nos movimentos ecologistas/ambientalistas com elementos trazidos
historicamente pelo feminismo. Alguns setores, como o0 MMC — Movimento de
Mulheres Camponesas, por exemplo, comegam a falar na necessidade de construcéo
de um “feminismo camponés” (SILIPRANDI e CINTRAO, 2015, p. 582).

Gradualmente, as mulheres comecaram a ganhar mais visibilidade também por meio
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das feiras de produtoras, das redes de empreendedoras formadas no Norte e Nordeste do pais,
da aproximacgdo dos movimentos de mulheres com as atividades do campo da Economia
Solidaria e da ampliacdo das publicacbes dedicadas aos temas propostos pelas mulheres
(SILIPRANDI, 2013).

A participacdo das mulheres nos movimentos agroecologicos brasileiros, como visto,
ndo se iniciou com a ANA. No entanto, no @mbito dessa articulacdo, assistiu-se a um
fortalecimento dessa participagdo. Em 2004, por exemplo, foi formado o Grupo de Trabalho
de Mulheres da ANA (GT Mulheres da ANA), durante um Seminario Nacional que reuniu
organizacOes feministas, de mulheres rurais e do campo agroecoldgico, para refletir e dialogar
sobre feminismo e agroecologia. O GT adotou uma estratégia em duas linhas de acdo:
incorporacgdo do debate de género em todas as instancias organizativas da ANA e intervencao
nos espacos de formulacdo de politicas publicas, buscando valorizar as experiéncias das
mulheres (CARDOSO e RODRIGUES, 2009).

Dessa forma, o tema de género passou a estar presente na maioria das entidades que
integram a ANA. Ainda que a inclusdo dos temas das mulheres como eixo
universal/transversal seja um processo em construgdo, “pode-se afirmar, entretanto, que a
existéncia do GT Mulheres da ANA, ao propiciar a aglutinacdo de mulheres oriundas de
distintos movimentos, tem cumprido um papel fundamental na afirmacdo das mulheres
enquanto sujeitos politicos atuantes, também no campo agroecologico” (SILIPRANDI, 2013,
p. 338).

Os principais programas e politicas lancados no periodo de 2003 a 2010, pelo MDA,
objetivando diminuir as desigualdades de género no meio rural, foram: 1- Programa Nacional
de Documentacdo da Trabalhadora Rural (2004); 2- Crédito Especial para Mulheres —
PRONAF Mulher (2003/2004); 3- Assisténcia Técnica Setorial para Mulheres (2005); 4-
Programa de Organizacdo Produtiva para as Mulheres Rurais (2008); 5- Criacdo da
Modalidade Adicional de Crédito para Mulher na Reforma Agréria — Apoio Mulher (2008);
6- além de mudancas substanciais no tratamento dado as mulheres, por exemplo, nas politicas
de acesso a terra (SILIPRANDI e CINTRAO, 2015).

Entretanto, embora as mulheres tenham historicamente participado ativamente da
construcdo da agroecologia no Brasil, como produtoras, experimentadoras, comerciantes,
consumidoras, somente nos Ultimos anos tém aparecido publicamente como sujeitos de
politicas publicas e com o papel indiscutivel de trazer a agroecologia para agenda
governamental.
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5. PROCESSO DE FORMULACAO DA PNAPO E DO PLANAPO

A argumentacdo nos capitulos anteriores buscou mostrar a crescente consolidacdo de
politicas voltadas ao fortalecimento da agricultura familiar como uma categoria
socioprofissional, a seguranca alimentar e nutricional e ao direito humano a alimentacéo
adequada. A partir de 2003, apareceram dois elementos principais. Um deles corresponde ao
ambiente de formacdo de agenda de politicas publicas que se abriu para novas tematicas e
enfoque, como o da agroecologia; em outro, a reestruturagdo ou surgimento de espacos de
participacdo social. Eles aconteceram num ambiente de hegemonia do agronegécio
caracterizado, no seu aspecto tecnoprodutivo, pela predominancia da monocultura, pelo uso
intensivo de insumos e de agrotoxicos, pelo sistema paulatinamente enfrentado pelo
movimento agroecoldgico, como visto em capitulo anterior.

Um dos espacos que se configurou na arena politica de disputa de insercdo do enfoque
agroecologico nas politicas publicas foi 0 CONSEA. Haja vista a convergéncia da pauta e da
plataforma politica das entidades que atuam no campo da agroecologia e da Seguranca
Alimentar e Nutricional. Segundo depoimento dos entrevistados, os embates no CONSEA e
nas Conferéncias de SAN, em torno do sentido de comida, cultura alimentar e alimentacdo
saudavel, garantiu que a promogdo de sistemas sustentaveis de base agroecoldgica constasse
como uma das Diretrizes da LOSAN dando sustentacdo a incorporacdo da agroecologia nos
marcos institucionais de politicas como PAA e PNAE, por exemplo.

Parte-se do pressuposto de que o fortalecimento de uma arena politica ligada a SAN
como o CONSEA, tendo como protagonistas principais a sociedade civil organizada, trouxe
para as politicas publicas o acimulo da pratica dessas organizagdes e influenciou o processo
de formulacédo e implementacdo da PNAPO.

Busca-se compreender como o tema da agroecologia passou a ser alvo de preocupacéo
e decisdo do governo; que alternativas foram tomadas e em que condi¢des permitiram tornar-
se proeminentes na agenda governamental e, como aconteceu o processo de formulacdo da
Politica e do Plano, tornando-se uma politica publica.

Sem maiores pretensdes, sendo a de oferecer uma sintese para localizar o contexto
politico, econdmico e social em que se insere a formulagdo da PNAPO, seguem alguns pontos
sobre o contexto do periodo recente do primeiro governo Dilma que vai de 2011 a 2014.

Em 2014, foi realizada a sétima eleicdo direta consecutiva para presidente da
Republica e completaram trés mandatos consecutivos de convergéncia programatica, com 0s
dois mandatos do Governo Lula (2003/2006, 2007/2010) e o primeiro mandato do Governo
Dilma (2011 a 2014). Tais governos consolidaram e realizaram uma parte da agenda popular
e democrética aguardada desde ha muito tempo, fruto de lutas dos movimentos sociais.

Sobretudo a partir de 2004, segundo Braga e Paludetto (2015), a conjuntura
econbmica favoravel permitiu boa parte das conquistas socioecondmicas recentes, tais como:
a melhoria das condicdes de vida de grande parcela da populacdo, que estava sob situacéo de
miséria e extrema pobreza, por meio de melhorias na configuragdo do emprego e dos
rendimentos. Essas melhorias foram devidas ao aumento do salario minimo, da taxa de
ocupacdo e das transferéncias governamentais, responsaveis por reduzir a precariedade
socioeconémica de importantes segmentos da sociedade brasileira.
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Além das transferéncias governamentais para as familias, também foi impulsionada a
expansao da oferta dos servi¢os, como por exemplo na &rea de educacdo. Os gastos federais
com essa area dobraram entre 2000 e 2010 (FAGNANI, 2014).

Segundo Fagnani (2014, p.3),

Na década passada, foram engendradas alternativas ao modelo econémico que vinha
sendo implantado desde 1990 e que resultaram na melhoria dos padrdes de vida da
populacdo. A economia cresceu e simultaneamente distribuiu renda, fato inédito nos
altimos cinquenta anos. O reconhecimento desse fato ndo implica endossar a ideia
de que teria sido implantado um “novo padrdo de desenvolvimento”. Na verdade,
caminhou-se no sentido da constru¢cdo de um modelo econdmico menos perverso
que o padrdo histérico.

A crise econbmica internacional de 2007 a 2009 recolocou questdes centrais da
realidade socioeconémica brasileira em um contexto marcado pela globalizacdo produtiva,
comercial e financeira. Vale dizer que a relativa bonanga econdmica, vivenciada pelo Brasil
entre 2004-2008, permitiu a “acomoda¢ao” de uma série de problemas estruturais que vém
desde entdo se acumulando e acabaram por manifestar-se nos anos de 2008 a 2014. Ao
mesmo tempo, apesar de tentativas de mudancas de conteddo em diferentes momentos do
tempo histérico, o fato é que as forcas politicas que substituiram as forgas liberais tampouco
alcancaram em 12 anos de governo implantar um novo padrdo de desenvolvimento, embora
0s autores considerem que houve avancos na questdo social (BRAGA e PALUDETTO,
2015).

N&o obstante os avangos, tais como o recuo da concentracdo de renda entre 2001 e
2011 aos padrdes de 1960, de acordo com Fagnani (2014), o Brasil permanece entre as vinte
naces com maior concentracdo de renda do mundo, a secular concentracdo da riqueza agréaria
continua intocada e a bandeira da Reforma Agréria ainda é atual. Ainda segundo Fagnani
(2014), as desigualdades também se refletem na apropriacdo fisica do espaco urbano, bem
como no sistema tributario que nédo incide sobre a renda e o patriménio. As iniquidades
também estdo presentes no acesso aos servigos sociais basicos. As politicas sociais universais
apresentam lacunas de oferta entre classes sociais e regies do pais.

E, nesse contexto contraditorio, que 0s movimentos sociais se organizaram para
reivindicar mudancas no contexto politico, social e econdémico, e € assim que vdo se
delineando perspectivas de construcdo de uma politica de principios com os quais € formulada
a PNAPO, a partir de 2011.

Nesse contexto, novos desafios aparecem:

Ao mesmo tempo que narrativas liberalizantes interagem com uma retomada da
intervencdo dos Estados Nacionais; a diversidade social, cultural e econdmica do
meio rural brasileiro vem a tona, exigindo o reconhecimento politico e institucional
da agricultura familiar, quilombolas, povos e comunidades tradicionais,
extrativistas, etc.; “florescem” grupos sociais reclamando direitos e a atuagdo do
Estado; crescem os espagos de participagdo social, expressando o amadurecimento
democratico da sociedade brasileira, mas langando constantemente novos desafios a
gestdo publica no sentido de contemplar diferentes atores, ideias e interesses; e
exigem-se, cada vez mais, processos que coadunem a dimensdo ambiental, social,
econdmica e cultural (GRISA E SCHNEIDER, 2015, p. 15).

Foi a 4* Marcha das Margaridas, em 2011, que conseguiu pautar e trazer para tomada
de decisdo governamental o tema da agroecologia. A partir desse fato, desencadeou-se o
processo de formulacdo da PNAPO e do primeiro PLANAPO. Nos tdpicos seguintes serdo
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descritos e entendidos como se chegou a Politica Nacional de Agroecologia e Producéo
Orgéanica e a formulagdo do PLANAPO.

5.1- Mulheres Trabalhadoras Rurais e Camponesas Pautam a Agroecologia

A categoria ‘mulheres trabalhadoras rurais’ compde uma diversidade de identidades,
tais como: assalariadas, extrativistas, pescadoras, quilombolas, quebradeiras de coco,
assentadas, agricultoras familiares e camponesas, para citar algumas. Tais identidades
constroem-se e expressam-se nos espacos doméstico/familiar, nos movimentos sindicais e
autbnomos e arenas de participacdo politica e social como aquelas instituidas pelo Estado
(PIMENTA, 2013).

Segundo Siliprandi (2013), embora existam mulheres trabalhando com diferentes
temas, aqueles que mobilizam as mulheres agricultoras, dentro do campo agroecoldgico do
ponto de vista do conteldo das acles, sdo as questdes de alimentacdo e salde, temas
historicamente atribuidos a elas por sua condi¢do de género. Essa autora compreende que ha,
no entanto, um contexto de politizacdo desses temas, deslocando-os de seu sentido
tradicional, devido ao questionamento ao atual modelo de producdo e consumo, perpassando
inclusive o questionamento das relacdes pessoais e dos papéis de género.

A producéo de alimentos voltada para o consumo interno, sem a dilapidacdo dos
recursos naturais, pressupde politicas de apoio a diversificacdo de cultivos, o
monitoramento dos impactos ambientais das praticas agricolas atuais, o estimulo a
praticas conservacionistas com relacdo a biodiversidade e o apoio aos circuitos
locais de comercializagdo. ContrapBe-se, portanto, ao avan¢o das monoculturas e
dos plantios extensivos, vistos como o simbolo de uma visdo imediatista,
equivocada e irracional de uso dos recursos naturais (SILIPRANDI, 2013, p. 339).

Na defesa de direitos sociais e de politicas publicas, as mulheres rurais passaram a
desenvolver praticas articulatorias. Nessa perspectiva, as mulheres rurais sindicalistas tiveram
a iniciativa de realizar a Marcha das Margaridas, no ano 2000, como uma grande estratégia
articulatoria e organizativa, construida em parceria com movimentos auténomos, feministas,
centrais sindicais e organizac6es internacionais (PIMENTA, 2013).

A Marcha das Margaridas surgiu vinculada a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), e aglutinou um conjunto de movimentos de
mulheres, movimentos feministas, associagdes e centrais sindicais. Esses movimentos
articulam-se para reivindicar, propor e garantir as mulheres do campo e da floresta, direitos
sociais, econémicos, politicos, sexuais e reprodutivos. Essa articulacdo ndo é fixa. A cada
Marcha, uns permanecem, outros saem, outros entram, outros retornam, o que a torna um
campo flexivel (AGUIAR, 2015).

A Marcha das Margaridas, assim denominada como uma homenagem ao legado da
lider sindical Margarida Maria Alves, assassinada em agosto de 1983, consolidou-se na
agenda sindical e dos movimentos de mulheres. Com o lema “Contra a Fome, a Pobreza e a
Violéncia Sexista”, a Marcha das Margaridas, no ano de 2000, mobilizou milhares de
mulheres em todo o pais para denunciar a situacdo de pobreza e exclusdo agravadas pelo
modelo neoliberal, apresentando suas reivindica¢6es ao governo federal (PIMENTA, 2013).

Outras Marchas aconteceram nos anos de 2003, 2007 e 2011, ja em contextos politicos
mais favoraveis ao dialogo entre movimentos sociais e governo federal.

A Marcha das Margaridas de 2011, ampliada em termos de articulacdo e parceria,
abragcou em seu processo de construcdo o desafio de incluir e de nomear a
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diversidade e, a0 mesmo tempo, ser capaz de construir uma plataforma e pautas
unificadas. Um processo no qual sempre se coloca o risco de exclusdo, de
comprometimento de dimens6es da pluralidade de situacGes e posi¢des identitarias,
como é o caso das mulheres indigenas, pescadoras, quilombolas e de comunidades
tradicionais. Por outro lado, reside nessa diversidade o grande diferencial e o desafio
da Marcha das Margaridas como acdo promovida pelas mulheres do movimento
sindical de trabalhadores e trabalhadoras rurais (PIMENTA, 2013 p. 13).

Vilénia Aguiar, em sua tese doutoral de 2015, faz uma etnografia da Marcha das
Margaridas de 2011. Apoia-se no citado estudo para entender como a Marcha priorizou em
suas principais pautas reivindicatorias a agroecologia, colocando de uma vez por todas a
agroecologia na agenda decisional da Presidéncia da Republica.

Em 2011, a 4* Marcha das Margaridas aconteceu numa conjuntura marcada pelo
primeiro ano de mandato do governo Dilma, sucessora de Lula e primeira mulher presidente
da Republica.

Aguiar (2015) mostra a composicao das articulagdes da Marcha e as parcerias que se
formaram:

As chamadas “parceiras” sdo convidadas a integrarem a Coordenagdo Ampliada e,
uma vez constituido este espaco, ele se torna o espaco de discussdo, debate e
decisBes que incidirdo sobre a construcdo da Marcha. Nesses espacos sdo discutidos
0s objetivos, as metas, o carater, o lema e o0s eixos teméaticos da Marcha das
Margaridas; sdo definidas as a¢des e construido o contelido dos cadernos de textos.
A discusséo e a sistematizacdo da pauta da Marcha também séo construidas nesse
espaco. S0 parceiras da Marcha 2011: Central Unica dos Trabalhadores (CUT),
Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil (CTB), Articulacdo das
Mulheres Brasileiras (AMB), Conselho Nacional dos Seringueiros (CNS), Marcha
Mundial das Mulheres (MMM), Movimento Articulado de Mulheres da Amazonia
(MAMA), Movimento Interestadual das Quebradeiras de Coco Babacu (MIQCB),
Movimento da Mulher Trabalhadora Rural do Nordeste (MMTR-NE), Confederacéo
de Organizacdes de Produtores Familiares, Campesinos e Indigenas do Mercosul
Ampliado (Coprofam), Rede de Trabalhadoras Rurais Latino-Americana e do
Caribe (Rede LAC) ¢ a Unido Brasileira de Mulheres (UBM). Além das “parceiras”,
tém, ainda, as chamadas colaboradoras: Cfémea, Catdlicas pelo Direito de Decidir,
FASE, GT de Mulheres da ANA, Loucas de Pedra Lilas, SOF, SOS Corpo.
Algumas dessas colaboradoras também compfem os Comités Estaduais, que
exercem a mesma fungdo da Coordenacdo Ampliada nos estados. Assim, a FASE,
por exemplo, ¢ “parceira” no estado do Para. SOS Corpo ¢é “parceira” no estado de
Pernambuco, o que mostra que ha um deslocamento das posi¢des de “parceiras” ou
“colaboradoras”, conforme as relagdes que essas Varias organizacdes estabelecem
nos estados (AGUIAR, 2015, p. 142).

Dentre as entidades colaboradoras estdo O GT de Mulheres da ANA e a FASE, que
tem o historico relacionado a Rede PTA e a agroecologia. Segundo depoimentos feitos para
este trabalho, a presenga da FASE foi uma das responsaveis pela insercdo da agenda
ambiental e da agroecologia na pauta das Marchas.

A Marcha das Margaridas 2011, diferentemente dos anos de 2000, 2003 e 2007, que
adotaram como lema “Contra a fome, a pobreza e a violéncia sexista”, traz como tema: “2011
razOes para marchar por desenvolvimento sustentdvel com justica, autonomia, liberdade e
igualdade.”. Nos documentos e materiais de divulgacdo, a Marcha é apresentada com vérias
dimensGes: 1- Mobilizacdo nas comunidades, municipios e estados; 2- Organizacdo nas
comunidades, nos Sindicatos de Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais e FederacOes; 3-
Avrticulacdo com os diversos grupos de mulheres; 4- Formacédo no estudo, analise politica de
temas prioritarios para a construgdo do Projeto de Desenvolvimento Rural Sustentivel e
Solidario (PADRSS) com igualdade para as mulheres; 5- Dendncia das condic¢Ges de vida no
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campo, pobreza, desigualdade, violéncia e exclusdo das mulheres das politicas publicas; 6-
Proposicdo de acgOes, programas e politicas para as mulheres do campo e da floresta; 7-
Negociacdo da pauta da Marcha com as reivindicacdes e proposicdes de acdes e politicas
publicas; 8- Visibilidade e empoderamento das mulheres do campo e da floresta (AGUIAR,
2015).

A Marcha de 2011 teve como objetivos politicos: 1- Fortalecer e ampliar a
organizagdo, mobilizagéo e formacéo sindical e feminista das mulheres trabalhadoras rurais;
2- Contribuir para a democratizacao das relacdes no Movimento Sindical dos Trabalhadores e
das Trabalhadoras Rurais (MSTTR), com a superacdo das desigualdades de género; 3- Atuar
para que as mulheres do campo e da floresta sejam protagonistas de um novo processo de
desenvolvimento rural voltado para a sustentabilidade da vida humana e do meio ambiente; 4-
Dar visibilidade e reconhecimento a contribuicdo econémica, politica e social das mulheres
no processo de desenvolvimento rural; 5- Denunciar e protestar contra a fome, a pobreza e
todas as formas de violéncia, exploracdo, discriminacdo e dominacao e avangar na construcédo
da igualdade para as mulheres; 6- Propor e negociar politicas publicas para as mulheres do
campo e da floresta (CONTAG, 2011).

Os eixos tematicos que organizaram a plataforma politica da Marcha das Margaridas
de 2011 foram: biodiversidade e democratizacdo dos recursos ambientais; terra, agua e
agroecologia; soberania e seguranca alimentar e nutricional; autonomia econdmica, trabalho e
renda; educacdo ndo sexista, sexualidade e violéncia; salde e direitos reprodutivos;
democracia, poder e participacdo politica (CONTAG, 2011).

Em torno desses eixos foram organizadas suas reivindicacGes, que articulavam
questBes estruturais da pauta geral dos trabalhadores do campo as demandas especificas das
mulheres. Como exemplo, cita-se a Reforma Agraria, uma reivindicacdo historica, que
aparece na pauta articulada ao fortalecimento do protagonismo das mulheres na agricultura
familiar, a conservacdo e a preservacdo da biodiversidade e do patrimdnio genético, e a
construcio da agroecologia e soberania alimentar (SILIPRANDI e CINTRAO, 2015).

A pauta da Marcha, entregue ao Congresso Nacional e ao Governo Federal, foi
respondida publicamente pela Presidenta Dilma Rousseff, que anunciou uma série de medidas
em resposta as reivindicacfes das mulheres, referentes a mudancas em programas de créedito,
comercializacdo, acesso a terra e combate a violéncia.

Nas palavras da Presidenta Dilma no encerramento da Marcha, apontando a disposi¢éo
do governo em dialogar com as mulheres e responder as suas demandas:

Hoje eu estou aqui e queria dizer para vocés que a Marcha de vocés me toca e me
emociona profundamente, ndo apenas como presidenta da Repulblica, mas como
mulher e cidada. [...] Estou aqui, no primeiro ano do meu governo, como a primeira
mulher a presidir o Brasil, para conversar com vocés e responder a pauta de
reivindicacBes das mulheres do campo [...] Tenho certeza de que o debate com os
movimentos sociais € fundamental. Tenho certeza de que as criticas e as sugestdes
sdo essenciais e, além disso, para nos, sdo bem-vindas, muito bem-vindas e
necessarias, permitem que fagamos cada vez melhor, permitem que possamos,
juntas, construir o Brasil que queremos, um pais sem miséria, um pais rico, porque o
seu povo é rico, e um pais mais justo e menos desigual. Um pais em que a
autonomia das mulheres e a igualdade de género sejam tragos essenciais do nosso
desenvolvimento, tanto econdmico quanto social e cultural (BRASIL, 2011).

Foi no encerramento da Marcha, 0 momento em que a Presidenta comprometeu-se
com 0 que veio a constituir a Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Orgénica
(PNAPO): “Criaremos um grupo de trabalho especial, para elaborar o Programa Nacional de
Agroecologia, com a participacdo dos movimentos sociais e das organiza¢des de mulheres”
(BRASIL, 2011).
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O Discurso da Presidenta aponta uma resposta concreta a pauta das mulheres: a
construcdo participativa de um Programa de agroecologia.

Nos tOpicos seguintes busca-se mostrar esse processo e entender como se chegou a
Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Orgénica.

5.2- Processo de Elaboragdo da PNAPO e do PLANAPO

Voltando ao periodo que antecede a 4* Marcha das Margaridas, a Articulacéo
Nacional de Agroecologia (ANA) e o CONSEA realizaram debates e pressionaram o
Ministério do Meio Ambiente (MMA) pela implementacdo e 0 monitoramento do Programa
Nacional de Agrobiodiversidade. Logo no inicio do governo Dilma, a ANA e 0s movimentos
sociais foram chamados para algumas conversas com o0 MMA. Na figura da entdo Ministra do
MMA, lsabella Teixeira, foi reconhecida a necessidade de dar o devido lugar ao
desenvolvimento rural, a agricultura familiar e a agroecologia na politica ambiental e em suas
relacBes com outras politicas do governo. Naquele momento, a ministra anunciou a intencéo
de implementar algumas iniciativas concretas em relagdo a agroecologia “para dentro” do
governo federal. Uma delas foi a decisdo de articular outros ministérios e 6rgdos publicos
com a sociedade civil organizada. N&o havia definicdo se essas medidas seriam
operacionalizadas por meio de um Programa, de um Plano ou de uma Politica Nacional
(ANA, 2012a).

Com o intuito de dar seguimento a essa discussao, tendo o MMA como protagonista
por parte do governo federal nessas primeiras articulacdes, seguiram-se as audiéncias duas
reunides entre ANA e MMA. A ANA constitui-se como a principal articuladora do campo
agroecolégico na relacdo com o Estado, representado neste momento pelo MMA, dando os
primeiros passos do que viria a ser a PNAPO. As duas reunides com o MMA foram
especificamente com a equipe da Secretaria do Extrativismo e do Desenvolvimento Rural
Sustentavel (SEDR), com a presenca do Secretario nacional Roberto Vizentin e da ministra
Izabella Texeira. Por parte da sociedade participaram da primeira reunido, além de pessoas do
nucleo executivo da ANA, representantes de movimento sociais e outras redes: Rede Cerrado,
Conselho Nacional de Populagbes Extrativistas (CNS), Articulacio no Semi-Arido (ASA),
CONTAG, FETRAF, Via Campesina. Na segunda reunido, somaram-se outras organizacgoes:
a Associacdo de Agricultura Organica do Parana (AOPA) e o Centro Ecolégico (ambas da
Rede Ecovida de Agroecologia); a Rede Xique-xique, organizagcdes da ANA que integram a
Céamara Técnica de Agricultura Orgéanica (CTAO); e a Associacdo Brasileira de Agroecologia
(ABA-Agroecologia). Participou também um representante da Associacdo de Agricultura
Natural de Campinas e Regido (ANC) que presidiaa CTAO (ANA, 2012a).

Importante também destacar, segundo informagdes dos entrevistados, que,
paralelamente a essa interlocucdo da sociedade civil com o0 MMA, estava em construcdo no
ambito da Comissdo Nacional de Producdo Orgénica (CNPOrg), envolvendo também as
CPOrg nos estados, coordenadas pelo MAPA, uma proposta de politica de agricultura
organica que fora iniciada apds um café da manha com o Presidente Lula, acontecido durante
0 seu segundo mandato.

Em agosto de 2011, quando a Marcha das Margaridas pautou a Presidéncia da
Republica quanto a necessidade e a urgéncia de uma Politica Nacional de Agroecologia, essa
agenda, que ja vinha em discussdo no MMA e no MAPA, ganhou relevancia e passou entao
para a agenda decisional. Assim, os sujeitos sociais envolvidos na Articulacdo Nacional de
Agroecologia (ANA) e na CNPorg convergiram nos dois processos e assumiram o0
protagonismo junto aos espacos promovidos pelo governo brasileiro para a formulacéo e
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implementacéo da PNAPO *’. O MMA também deu apoio & Marcha das Margaridas de 2011
com o patrocinio de um stand da agroecologia, onde as mulheres fizeram exposi¢do de suas
experiéncias e iniciativas, no espaco de realizacdo da Marcha.

Segundo depoimentos, devido ao papel que o MMA j& vinha desempenhando nesta
agenda, a Presidenta Dilma designou-o para estabelecer o didlogo com a sociedade civil pela
parte do governo brasileiro, em articulacdo com outros ministérios.

Assim, foi constituido um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), coordenado pelo
MMA, no qual também participaram ativamente os seguintes Ministérios e Autarquias:
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA); Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA); Ministério do Desenvolvimento Social (MDS); Ministério da
Educacdo (MEC); Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI); Ministério da
Fazenda (MF); CONAB; INCRA; Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e
EMBRAPA. Posteriormente, a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SG/PR) passou
a integrar o GTI.

A primeira iniciativa do GTI foi identificar metas e iniciativas dos diferentes
ministérios no Plano Plurianual (PPA 2012-2015), relacionadas ao enfoque agroecoldgico e a
produgdo organica, consolidando o documento denominado “Plano Nacional de Agroecologia
e Sistemas Orgénicos de Producdo”. Em outubro de 2011, o GTI tinha uma primeira minuta
da Politica. Essa minuta foi apresentada & ANA e as Comissdes de agricultura organica para
consideracOes e opinides.

Esse primeiro documento do GTI, de proposicdo de um Plano Nacional de
Agroecologia e Producdo Organica, estava organizado em cinco partes: introducdo, objetivo
do plano, dimensGes, desafios e estratégias de implementacdo. Apresentava como problemas a
incapacidade do atual sistema de producdo de alimentos atender a demanda mundial de
alimentos de forma sustentavel, uma vez que a fome no mundo e o modelo de agricultura
intensiva tém saqueado os recursos naturais do planeta, causando a intensificacdo da
degradacdo dos solos, minando o abastecimento de agua e contribuindo para as mudancas
climaticas. A agroecologia é apresentada no documento como uma possibilidade para
melhorar a sustentabilidade dos agroecossistemas (BRASIL, 2011).

A ANA buscou uma participacdo ativa na interlocucdo com o GTI na construcdo das
propostas. Propds ao MMA ampliar o didlogo com a realizagdo de cinco Seminérios regionais
de consulta as organizacdes da sociedade civil e um seminario nacional. Os Seminarios
regionais tinham como objetivo debater e produzir subsidios a formulacdo da politica
nacional, a partir de suas respectivas realidades e experiéncias em diferentes contextos
socioambientais de promocdo da agroecologia. Ja o Seminario nacional tinha como intuito a
apresentacdo da sintese das discussdes e propostas aos gestores dos ministérios envolvidos. A
proposta foi acolhida e aprovada pelo MMA, que viabilizou o processo por meio do PDA
como uma das Ultimas atividades desse programa que, no passado, como mostrado, foi um
importante, sendo 0 Unico programa que possibilitava ao Estado apoiar as experiéncias
brasileiras em agroecologia. Contraditoriamente, é neste contexto de surgimento da PNAPO
que é extinto o PDA, entdo ancorado no MMA, principal programa de apoio as iniciativas
agroecoldgicas e referéncia de politica pablica, segundo relatado nos depoimentos colhidos
para esta Tese.

O inicio desse processo sistematico de participacdo da sociedade na formulacdo da
PNAPOQO aconteceu com a realizacdo de uma oficina nos dias 02 e 03 de fevereiro de 2012 em
Brasilia. Na ocasido, as entidades da ANA planejaram o processo de participacdo da ANA, na
construcdo da PNAPO. Como resultado dessa atividade a ANA elaborou um documento para

37 As organizacGes da Marcha das Margaridas estavam incluidas.
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orientacdo das discussdes nos seminarios regionais, denominado “Subsidios para o debate
sobre a Politica Nacional de Agroecologia e Sistemas Organicos de Producdo”. Participaram
dessa oficina, representando a ANA, os seguintes movimentos e ONGs: CONTAG; MPA,;
MST; MMC; CNS; Rede Cerrado; ASA; Rede Ecovida; ABA-Agroecologia; UNICAFES;
ANC; FASE; AS-PTA; Secretaria Executiva da ANA e as entidades executoras dos projetos
PDA para os seminarios (CTA-ZM, SASOP e Tijupd). Representando o governo
participaram: MMA; MAPA; MDS; MDA; CONAB; INCRA.

O documento com os subsidios traz as percep¢des das redes e movimentos sobre a
proposta de politica do governo. Apresenta trés premissas do “campo agroecoldgico” para o
debate; as consideracdes sobre o processo de elaboracdo e negociacdo da politica; e as
orientacOes para a realizacdo dos seminarios regionais. Em relacdo as premissas, a primeira
aponta ser fundamental a participacéo ativa da diversidade de atores envolvidos na construcao
da agroecologia que historicamente a construiram respeitando as diversidades e as
territorialidades. A segunda premissa expde que a agroecologia ndo deva limitar-se a
promocdo de um nicho de mercado. O foco deve ser centrado na promogdo da agricultura
familiar, das populac@es tradicionais e indigenas como base sociocultural e econdmica do
desenvolvimento rural. A terceira premissa diz respeito ao modelo de desenvolvimento,
especialmente do desenvolvimento rural, que segundo o documento, as propostas devem
cumular para mudangas dos modelos concentradores de renda e dos fatores de producdo
(ANA, 2012a).

As organizacBes da agroecologia viam o contexto politico onde estava inserido o
debate da agroecologia como contraditério, mas com algumas perspectivas de avancos,
conforme o documento da ANA:

[...] o que constatamos durante o governo Lula e no governo Dilma é que o Estado,
em seu conjunto, vem reiterando um modelo de desenvolvimento em contradicéo
com os postulados defendidos pela ANA e consagrados em seus documentos
politicos: a ndo realizacdo da Reforma Agraria; a violagdo dos direitos territoriais; a
liberagdo dos transgénicos, a ampliagdo do consumo de agrotdxicos, as mudancas do
cadigo florestal, do cédigo de mineragdo etc. Ao mesmo tempo em que 0 governo
reafirma a necessidade de produzir mais alimentos, existe ainda um grande
preconceito com relacdo ao potencial da agricultura familiar responder ao desafio do
aumento da producdo, e menos ainda em bases agroecologicas. Isso é uma leitura
ideoldgica associada aos interesses econdmicos do agronegdcio. E apesar de reiterar
e aprofundar o modelo de desenvolvimento que questionamos, o governo brasileiro
vem anunciando a incorporacdo da perspectiva agroecoldgica em diferentes
programas e institui¢des (ANA, 2012a, p. 3).

No referido documento (ANA, 2012a), a ANA reconheceu que nos ultimos anos
foram formuladas e implementadas politicas pablicas que contribuiram para o fortalecimento
da agricultura familiar e dos povos e comunidades tradicionais. A ANA cita 0s programas e
acOes e faz algumas ressalvas em relacdo, principalmente, aa fase de implementacdo. Foram
citados o Pronaf Agroecologia e o Pronaf Semi-Arido, porém, considerou-se muito baixa sua
execucdo e abrangéncia; a Politica e a Lei de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, que
significou uma ampliacdo de escala dos servicos de ATER, mas ainda se orientam
principalmente por um enfoque técnico e metodolégico de difusdo de tecnologias aos
agricultores familiares, embora existam diversas iniciativas inovadoras, de organizacdes da
sociedade civil e também de 6rgdos publicos, orientadas pelo enfoque agroecoldgico e por
abordagens metodoldgicas participativas baseadas no didlogo de saberes; o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE),
considerados como campos férteis de inovacdo que promovem o0 aumento e a diversificacao
da producdo, circuitos curtos de comercializagdo associados as iniciativas garantidoras da
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seguranca alimentar e nutricional; também tiveram maior apoio de politicas publicas, nos
ultimos anos, as feiras da agricultura familiar, feiras da rocga, agroecoldgicas, e as iniciativas
de apoio a comercializacdo da producdo da agricultura familiar; os programas executados no
Semi-arido brasileiro pelas organizacBes que fazem parte da Articulacdo do Semiarido
(ASA): o Programa Um Milh&o de Cisternas (P1MC) e o Programa Uma Terra e Duas Aguas
(P1+2), considerados programas que afirmam acfes voltadas as necessidades concretas das
populacdes, tém um grande impacto nos territdrios e podem garantir autonomia, qualidade de
vida, renda e seguranca alimentar.
O documento aponta limites e desafios dessas politicas:

A despeito dos avancos representados por algumas politicas, que cumprem papel de
fortalecer a agricultura familiar, tem se evidenciado que ndo apenas s&o
insuficientes, como seu carater fragmentado ndo as situam como um corpo coerente
de orientacBes deliberadamente voltadas para a viabilizagdo e a disseminacdo da
agroecologia como uma alternativa de organizacdo socioecondmica, tecnoldgica e
ambiental do mundo rural brasileiro. Os impactos deletérios do padrdo dominante de
desenvolvimento rural e as evidéncias cada vez mais reconhecidas do carater
sustentavel e da viabilidade técnico-econdmica da producdo agricola de base
agroecoldgica interpelam as politicas pablicas no sentido de formular e implementar
um conjunto coerente de politicas que sustentem o crescimento em escala da
agroecologia e promovam a proposta agroecoldgica como alternativa para o
desenvolvimento rural no Brasil (ANA 20123, p. 3).

A percepcao da ANA sobre a proposta preliminar apresentada pelo GTI, no inicio de
2012, é expressa no documento:

[...] é formado por muitas iniciativas desconectadas entre si, sem nenhuma
coeréncia com as elaboragfes acumuladas pela sociedade civil, além de ter
abrangéncia e orcamento extremamente restritos. Assim elaboradas, essas
orientacdes da politica publica constituem em si uma demonstragdo dos limites que
a hegemonia dos interesses do setor do agronegécio impde a elaboracdo e a
implantacdo de politicas estruturantes para o desenvolvimento rural fundamentadas
na agroecologia e também revela a fragilidade e a fragmentacdo dos setores
governamentais que tém procurado pautar a agroecologia “para dentro” do governo.
[...] E preciso, portanto, debater a proposta da Politica Nacional de Agroecologia e
Sistemas Orgénicos de Producdo com esta clareza: de que ndo estamos diante de
uma oportunidade de mudanca radical no modelo de desenvolvimento hegemdnico
(ANA, 2012a, p. 4).

O Documento da ANA expressa como positiva a iniciativa do governo e avalia 0s
interesses do governo de levar adiante, naquele momento, a discussao da PNAPO: “O
governo tem a necessidade de demonstrar seu empenho nas questdes relacionadas com as
mudangas climaticas, conservacdo das aguas, da biodiversidade etc., que estdo na base das
justificativas de uma “economia verde”. [...] De pelo menos anunciar e “propagandear” isso
durante a Rio + 20” (ANA, 20123, p.5)

Por fim, o documento também expressa as expectativas e alguns interesses da prépria
ANA:

[...] é positiva a iniciativa do governo na proposi¢do de uma Politica Nacional de
Agroecologia e Sistemas Organicos de Produgdo, que podera possibilitar avangos na
institucionalizacdo e no desenvolvimento conceitual e pratico de politicas para a
promocdo da agroecologia. A iniciativa abre também excelente oportunidade para o
fortalecimento da ANA e sua expressdo politica (ANA, 20123, p. 3).
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A segunda atividade coordenada pela ANA aconteceu em 10 e 11 de abril de 2012.
Foi um Seminario Nacional “Por uma Politica Nacional de Agroecologia e Sistemas
Organicos de Producao”. Na pauta do Seminario estava a discussao da formulacao das
propostas da ANA para a PNAPO, a partir dos resultados dos cincos Seminérios regionais.

O conjunto dos eventos regionais mobilizou aproximadamente 300 representantes de
150 entidades de movimentos sociais, organizaces da sociedade civil, redes regionais e
estaduais, assim como profissionais vinculados a universidades e 6rgédos governamentais de
pesquisa e extensdo. A proposta do GTI também foi apreciada por 27 Comissbes Estaduais de
Producdo Organica- CPOrg, pela Camara Tematica da Agricultura Orgéanica — CTAO e pela
Comissao Nacional de Producdo Organica — CNPOrg (BRASIL, 2012b).

Esse seminario da ANA, de sintese das proposi¢es dos Seminarios regionais, contou
com a presenca de cerca de 100 representantes de organizacfes da sociedade civil. Dentre as
organizacOes da sociedade civil, estavam presentes: Articulagdes estaduais de agroecologia,
CONTAG, Rede Ecovida, MMC, AOPA, ABA, Associacdo dos Pequenos Agricultores do
Oeste Catarinense (APACO), ASA, Instituto Sociedade, Populagdo e Natureza (ISPN),
Alternativa para Pequena Agricultura no Tocantins (APA-TO), FETRAF, AS-PTA, Grupo de
Trabalho Amazonico (GTA), CNS, Comisséo Pastoral da Terra (CPT), Terra de Direitos,
Servico de Assessoria a OrganizacOes Populares Rurais (SASOP), Tijupa, FASE e OXFAM.

As organizacbes e movimentos debateram propostas, apresentadas ao final do
Seminario aos representantes do governo federal convidados para receber dos movimentos a
proposta sobre a PNAPO. Além das propostas, foram apresentados o contexto sociopolitico,
expectativas e premissas da ANA para a construcdo do Plano Nacional de Agroecologia e
Producédo Organica.

Vaérias intervencOes valorizaram a disposi¢do do Governo e solicitaram a participacao
da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SG/PR) na construcdo da Politica, dentro do
marco de debates com os movimentos sociais.

A SG/PR, a época com o Ministro Gilberto Carvalho, mostrou disposicdo de seguir
em didlogo com essa agenda. A SG/PR no primeiro Governo Dilma tinha como incumbéncia
assessorar diretamente a Presidenta da Republica no relacionamento e na articulagdo com
entidades da sociedade civil e dos movimentos sociais, 0 que incluia a criagdo de canais que
assegurassem a consulta e a participacdo popular na discussdo e definicdo de agendas
prioritarias para o pais (BRASIL, 2012b).

Aqui surgem perguntas semelhantes as realizadas por Kingdon (1995), ao desenvolver
0 modelo de mdltiplos fluxos e indagar os motivos que possibilitam chegar o momento de se
considerar uma ideia e o porqué de, em determinado momento, as pessoas que estdo dentro e
ao redor do governo dedicarem-se a um tema, em detrimento de outro.

A agroecologia foi considerada nesse momentoe as discussfes em torno de uma
politica de agroecologia e producgdo organica ganharam forga em 2011 e 2012, por conta de
problemas que exigiram, naquela ocasido a atencéo do governo. Dentre eles, o debate sobre 0s
agrotoxicos, com as iniciativas tomadas no ambito da Campanha contra 0s Agrotdxicos,
realizada pela sociedade civil e as mudancas propostas no codigo florestal, evidenciado em
algumas falas nas entrevistas. Neste momento emergiu, no Brasil, o tema da “economia
verde”, com varios grupos econdmicos e politicos se posicionando em relacdo ao tema. Outro
tema que estava no horizonte era a Rio+20, que veio a ocorrer em 2012. Esse contexto trazia
para as organizacdes da sociedade civil a necessidade de construir convergéncias, inclusive no
plano internacional, conforme ja apontado em topicos anteriores, de um lado. Por outro lado,
para 0 governo federal era uma oportunidade de mostrar ao mundo a¢des na area ambiental,
de saude e social.
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A ideia inicial do GTI foi a criacdo de um Programa de Agroecologia e Producao
Organica. No decorrer do processo, pela dimensdo e por presséo social, foi definido que seria
uma Politica por meio de um decreto e que daria sustentagdo a um Plano Nacional a ser
elaborado na sequéncia. A fala de um dos entrevistados do governo indica que o inicio do
processo foi “bastante torto”, pois, antes de se ter uma politica, o GTI estava discutindo uma
proposta de Plano. Outra discussdo que demandou debates do GTI versava sobre quais 6rgéos
coordenariam o processo apés a formulagéo da politica.

Uma nova versdao de Decreto da PNAPO e do Plano Brasil Agroecologico foi
submetida a sociedade civil em um encontro com essa finalidade, denominado “Dialogo
Governo e Sociedade Civil — Devolutiva da Politica Nacional de Agroecologia e Producéo
Orgénica”, realizado em 18 de maio de 2012. As propostas ja continham alguns elementos das
proposicdes apresentadas pelos movimentos sociais e diversas organizaces da sociedade
civil, dentre elas a ANA, a Associagdo Brasileira de Agroecologia (ABA), a Comisséo
Nacional de Producdo Organica (CNPOrg) e a Camara Tematica da Agricultura Organica
(CTAO) do MAPA (BRASIL, 2012b).

Esse Encontro, organizado pela SG/PR e pelo MMA, tinha como objetivo ser um
momento de didlogo entre governo e sociedade civil sobre as propostas do Decreto e do
Plano. O encontro também tinha como objetivo discutir a gestdo e a participacdo social da
Politica.

A abertura do Encontro contou com a presenca do Ministro-Chefe da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica, Gilberto Carvalho, do Secretéario-Executivo do MMA, Francisco
Gaetani, do Secretario-Executivo Adjunto da Casa Civil, Gilson Alceu Bittencourt, dos
Secretarios Nacionais dos demais Ministérios envolvidos e representantes da ANA e da
CNPOrg. O Governo, na figura do Secretario de Extrativismo e Desenvolvimento Rural
Sustentavel do MMA, Paulo Guilherme Cabral, apresentou a proposta da PNAPO para a
sociedade civil. Os participantes do Encontro, divididos em trés grupos de trabalho analisaram
0 contetdo do decreto e as medidas do plano. Na sequéncia, ocorreu a sugestdo de
desdobramentos. Por fim, os Secretarios e outros representantes do governo federal fizeram o
balango do evento e os encaminhamentos na Mesa de Encerramento (BRASIL, 2012b).

A realizacdo do Encontro, a presenca das autoridades governamentais e das entidades
do campo agroecoldgico e organico demonstraram o empenho e o interesse, tanto do governo
guanto da sociedade com a proposicao da PNAPO.

Os principais pontos destacados no Encontro foram as fontes de financiamento do
Plano; créditos e seguros adequados a agroecologia e sistemas de producdo organica; formas
de acompanhamento pela sociedade civil da proposta da Politica depois do encontro;
preocupacdes sobre a forma de gestdo e o I6cus de gestdo da politica.

O relatorio do Encontro destaca o papel estratéegico da SG/PR na relacdo com a
sociedade no primeiro Governo Dilma. O relatério mostra que a sociedade atribuiu a SG/PR
um papel estratégico na participacdo social, o que deu o tom desempenhado na conducdo da
formulacdo da PNAPO. No relatério do encontro de 18 de maio de 2012, o papel da SG/PR
esta destacado da seguinte forma:

Em parceria com outros ministérios, a Secretaria-Geral da Presidéncia desenvolve
acOes para difundir a participacdo social como método de gestdo, ampliando os
canais de dialogo entre governo e cidaddos, a0 mesmo tempo em que acompanha a
incorporagdo das propostas da sociedade civil nos contetidos das politicas (BRASIL,
2012b. Pag. 3).

Naquele Encontro, a sociedade civil demandou & Secretaria Geral da PR que
assumisse o papel de garantir a participacdo da sociedade no acompanhamento da PNAPO
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junto ao governo federal. O argumento apresentado foi que a agroecologia era uma agenda
transversal e ja contava com agdes de diferentes 6rgaos. Além disso, a Secretaria Geral, por
ser um orgédo vinculado a Presidéncia da Republica, facilitaria, organizaria e daria 0 maior
peso politico a PNAPO.

Diante dos depoimentos e dos documentos levantados na pesquisa, comprovou-se a
grande interface havida entre articulacdo de politicas publicas a partir da ancoragem da
politica na SG/PR, com sua vincula¢do a Presidéncia da Republica. Seu papel de atuar na
promocdo da participacdo social, possibilitou uma maior interacdo tanto da sociedade civil
com o governo, quanto das diferentes agendas dos ministérios, afunilando para o que era
debatido nas instancias da PNAPO.

Em relagdo a ancoragem da Camara Intergovernamental foram apresentadas propostas
como o tripé: MDA/MMA/MAPA, ou apenas MDA e MMA. Naquele momento, o governo
nédo havia decidido como seria a gestdo da PNAPO. As sugestdes e as pressdes da sociedade
foram cruciais para a decisdo. A Camara ficou vinculada ao MDA.

O primeiro Encontro organizado pela SG/PR teve os seguintes encaminhamentos:

- As propostas apresentadas pela sociedade civil serdo encaminhadas aos ministérios
competentes que deverdo responder a cada uma, com empenho para a incorporagdo
das propostas, tanto na PNAPO, quanto nas demais politicas ministeriais;

- Uma Comissdo de Trabalho da sociedade civil foi formada a partir da indicacéo
dos movimentos, composta por dois representantes da ANA/ABA; dois
representantes da CNPOrg e dois representantes dos movimentos sociais do campo;

- A comissdo trabalhard junto com Grupo de Trabalho Interministerial no
fechamento da proposta da PNAPO;

- A Secretaria-Geral da Presidéncia ira avaliar a possibilidade de sediar o Conselho
Nacional de Agroecologia e Producéo Organica;

- Uma nova versdo do Decreto e das medidas sera apresentada para a Casa Civil, j&
com a incorporacdo das propostas da sociedade civil;

- Com a parceria da sociedade civil, a expectativa é que a politica seja lancada ainda
na RIO+20;

- O grupo que participou do Encontro serd4 convidado a monitorar a PNAPO por
meio das proximas reuniGes de didlogo em 2013 e 2014 e do conselho a ser
instituido com participagdo da sociedade civil (BRASIL, 2012b, p. 19).

O conteldo das propostas e das contribuicdes dos participantes do Encontro ao texto
do Decreto e as medidas imediatas da politica serviram de base para a revisdo da PNAPO e
fechamento do texto do Decreto.

A seguir sdo apresentados alguns desdobramentos, de acordo com as entrevistas
realizadas e os documentos analisados, dos pontos encaminhados no Encontro de 18 de Maio
de 2012.

Em relacdo ao primeiro ponto, levar as propostas aos ministérios responsaveis, foram
realizadas reunides do GTI com os representantes da sociedade e rodadas de conversas com
0s ministérios. As principais atividades sdo destacadas a sequir.

Uma primeira atividade foi consolidar o texto do decreto e do plano com as
contribuigdes advindas do Encontro. O passo seguinte foi uma reunido com a Casa Civil para
apresentacdo do texto e discussdo da estratégia a ser seguida. Havia expectativa que a Politica
fosse lancada na Conferéncia RIO +20, que veio a ocorrer em junho de 2012. A partir dessa
reunido, aconteceram outros momentos do grupo interministerial em dialogo com o grupo da
sociedade civil indicado no encontro, ainda coordenado pelo MMA, e desse grupo com a Casa
Civil.

Dentre os principais momentos até o lancamento da politica, destacam-se alguns
momentos internos do governo, com o objetivo de garantir a publicacdo do decreto com as
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contribuicdes da sociedade e estabelecer prazo para o PLANAPO com as medidas concretas.
A partir do Encontro de 18 de maio, a SG/PR e o GTI organizaram 0s pontos para discusséo
com os referidos ministros e a Casa Civil. Dentre os pontos apresentados constavam: a agenda
dos agrotoxicos e da gua; o fomento a territdrios livres de agrotéxicos; o formato da gestéo;
a pauta dos insumos; a producdo e a comercializacdo de sementes crioulas; a
desburocratizacdo das compras governamentais para garantir a aquisicdo da agricultura
familiar; o crédito diferenciado e acessivel com bénus no pagamento do financiamento; a
geracdo de conhecimento, com fomento a participacdo das entidades das organizacfes da
sociedade civil na producédo de conhecimento; o papel da EMBRAPA,; o papel da ATER e das
compras governamentais diferenciadas com incentivos para a producdo organica e
agroecoldgica. Esses pontos estavam na proposta do Plano com as respectivas medidas,
faltando, entretanto, definir responsaveis, recursos e formas de implementacéo.

Uma reunido antecedeu a apresentacdo do conteldo do Decreto a Casa Civil. A
reunido aconteceu no dia 02 de agosto de 2012. A ela estavam presentes 0s ministros do
MAPA, Mendes Ribeiro; do MDA, Pepe Vargas; da SG/PR, Gilberto Carvalho e a ministra
do MMA, Isabella Teixeira. Também participaram assessores, membros do Grupo de
Trabalho Interministerial e o Secretario Executivo adjunto da Casa Civil, Gilson Bittencourt.

O Secretario Executivo da SG/PR, Diogo Sant’Ana, apresentou um resumo do
contedo do Decreto. A discussdo ficou em torno da estrutura de gestdo: tamanho,
proporcionalidade de membros do governo e da sociedade civil; carater deliberativo ou
consultivo. Uma parte do governo entendia e defendeu a estrutura proposta pela sociedade
civil: formato do Conselho com 2/3 da sociedade e 1/3 governo, a semelhanca do CONSEA.
No entanto, a proposta negociada internamente no governo foi de 50% sociedade e 50%
governo®, e, em vez de conselho, seria uma comissdo. Foi definida também a Criagdo de
uma Cémara Interministerial de Agroecologia e Produgédo Organica (CIAPO).

Nessa reunido também ficou determinada a estratégia de se lancar o Decreto em
primeiro lugar, com as definicdes da Politica e, em momento posterior, o Plano. Assim,
haveria mais tempo de amadurecimento das medidas e da negociacdo com 0s ministérios e a
sociedade civil a respeito dos pontos que comporiam o Plano Nacional de Agroecologia e
Producédo Organica (PLANAPO).

Uma segunda reunido de pactuacéo interna ao governo para fechamento do texto do
que viria a ser o Decreto da PNAPO foi realizada em 14 de agosto de 2012. Contou com a
presenca dos membros do GTI, da Secretaria Executiva e area juridica da Casa Civil, e a
presenca da Ministra Isabella Teixeira do MMA. Nesse momento, foi acordado publicar o
decreto de forma simplificada, uma vez que se verificou que havia muitas iniciativas
constantes no Plano ainda em aberto e sem consisténcia, que poderiam ser ajustadas e
pactuadas por normas complementares. O ministro da SG/PR, Gilberto Carvalho ficou com a
incumbéncia de despachar com a Presidenta a libera¢do do decreto.

A politica foi decretada no Ato n°® 7.794, de 20 de agosto de 2012. O Decreto
estabelece que o MDA coordene uma Camara Técnica, reunindo os érgdos do governo, que
mais tarde veio a ser a Camara interministerial (CIAPO) e que a SG/PR coordene a relagdo do
governo com a sociedade civil por meio de uma Comissao paritaria, que veio a ser a CNAPO.

Tem-se aqui definida a etapa de formulacdo do Decreto da PNAPO. Tal etapa no ciclo
da politica pablica consiste na selecdo e na especificacdo da alternativa considerada mais
conveniente, seguida de declaracdo que explicita a decisdo adotada, definindo seus objetivos,
marcos juridico, administrativo e financeiro (SARAVIA, 2006; FREY, 2000). Porém, no caso

% Na pratica, a SG/PR conseguiu manter uma maior participacdo da sociedade civil nas reunides da CNAPO,
garantindo a participagdo dos membros suplentes em todas as reunifes. Uma outra forma de contemplar uma
maior participacdo foi a indicacdo dos membros suplentes de entidades diferentes dos membros titulares.

82



do Decreto da PNAPO, néo se tratou de algo completamente novo, uma vez que muitas acoes
ja vinham sendo executadas. Convém compreendé-lo como um incremento, o que, segundo
Lindblom (2006), significa que o processo politico e de tomada de decisdo € interativo e
complexo, sem inicio ou fim, com decisdes tomadas gradualmente.

O Decreto da Politica foi lancado somente dois meses apds a Rio+20, data da
expectativa inicial de lancamento, durante o | Encontro Unitario dos Trabalhadores,
Trabalhadoras e Povos do Campo, das Aguas e das Florestas: por Terra, Territorio e
Dignidade, que aconteceu em Brasilia de 20 a 22 de agosto de 2012. Esse Encontro, realizado
pela sociedade civil, reuniu 38 organizagdes de trabalhadores e trabalhadoras dos povos do
campo, das aguas e das florestas, dentre elas MST, CONTAG, FETRAF, CNS, MMC, MPA,
MAB. Aconteceu 51 anos apos o “I Congresso Nacional dos Lavradores e Trabalhadores
Agricolas sobre o carater da Reforma Agréaria”, acontecido no ano de 1961, em Belo
Horizonte.

Esse processo, conforme relatado, ndo foi algo continuo. Os depoimentos e 0s
documentos consultados apontam idas e vindas, interrupcGes e também insatisfacdes por parte
da sociedade. Um pedaco do depoimento de Eugénio Ferrari, em entrevista concedida ao site
da ANA, ilustra essa descontinuidade e descontentamento:

Temos clareza que uma politica de agroecologia deve ser voltada para o conjunto da
agricultura familiar e dos povos e comunidades tradicionais. Com essa estratégia,
construimos na ANA propostas de ac¢Oes prioritarias e medidas. Assim participamos
até o final de maio, mas quando o Decreto foi langado ficamos surpresos porque o
processo de didlogo foi interrompido. Ficamos surpresos e insatisfeitos com a
auséncia da referéncia a funcdo social da terra, que € o elemento fundamental e base
fisica da agroecologia, assim como a auséncia da questdo da promocéo universal a
agua, reafirmada como um bem de dominio publico. A proposta de participagdo
social também ficou restringida em relacdo a proposta formulada entre o governo e a
sociedade civil (FERRARI, 2012).

Na visdo do governo, expressa ha mesma matéria do site da ANA, o Ministro do
MDA, Pepe Vargas, aponta um governo em disputa. Avalia que, por isso, 0 Decreto tem
avancgos, mas também insuficiéncias, nas suas palavras:

H& um entendimento que o arcabougo juridico formal brasileiro recepciona boa
parte das propostas dos movimentos da sociedade civil, mas ndo elimina a disputa
politica e a correlagdo de forcas dentro do governo, como no congresso e no
judiciario, para essa construgdo, observou o Ministro do Desenvolvimento Agrario.
Segundo ele, é possivel seguir em frente com o que foi construido até agora, com
seus avangos e insuficiéncias (VARGAS, 2012).

Nessa mesma matéria, o jornalista Eduardo Sa também entrevistou o Ministro Chefe
da SG/PR, Gilberto Carvalho, que emitiu opinides sobre o processo da Politica e as
perspectivas, destacando que era importante estabelecer uma relacdo tensa com o governo e
pressionar dentro da maquina publica para obter avancos (SA, 2012). Nas palavras do
Ministro, alguns pontos sensiveis e tambem as dificuldades internas ao governo:

Entdo temos que lutar contra o0 uso intensivo de agrotoxico, a contaminacao da agua.
N&o ha tema interditado entre n6s, o decreto ndo sinaliza a falta de profundidade, na
pratica vamos discutir isso. O importante é uma visdo nossa de ambicdo, pensar
grande, ocupar espagos dentro do governo e, sobretudo, na sociedade. Temos
dificuldades dentro do governo para aprovar 0s insumos organicos, enquanto 0s
quimicos s&o aprovados com muita forga e lobby. E uma batalha, e precisamos estar
juntos (CARVALHO, 2012).
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5.3- Continuidade do Processo de Elaboracdo do PLANAPO Pés-Decreto 7.794/2012

Uma nova fase foi iniciada com a publicagdo do Decreto 7.794/2012. Entrou na
agenda decisional o PLANAPO, que ja estava em processo de construcdo anterior, conforme
descrito acima. Mas havia necessidade de decisdes, complementacdes e ajustes.

Em atendimento ao Decreto, o processo de construcdo do PLANAPO foi liderado e
coordenado, no ambito da Cémara Interministerial de Agroecologia e Producdo Orgénica
(CIAPO), pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), em estreito dialogo com a
Comissdo Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (CNAPO), cuja Secretaria-
Executiva estava sob a responsabilidade da SG/PR. Tanto a CIAPO quanto a CNAPO foram
instancias criadas pelo Decreto 7.794/2012.

Além dos o6rgaos do Governo Federal que compunham a CIAPO e das organizacdes
sociais e o6rgaos do governo na CNAPO, a construcdo do PLANAPO envolveu organizaces e
movimentos sociais de ambito nacional, com interface com a agroecologia. Na CNAPO, o
PLANAPO foi debatido em trés reunides. A primeira reunido aconteceu em 20 de novembro
de 2012, a segunda nos dias 28 de fevereiro e 01 de marco de 2013 e a terceira nos dias 11 e
12 de abril de 2013. O Plano foi concluido em 30 de abril de 2013.

A primeira reunido da CNAPO foi a da sua instalacdo, acontecida no dia 20 de
novembro de 2012 no auditério do Palécio do Planalto, Brasilia — DF. Teve como objetivos a
promocdo da participacdo da sociedade na elaboracéo e no acompanhamento da PNAPO e do
PLANAPO; a constituicdo de Subcomissdes Tematicas, reunindo representantes
governamentais e da sociedade, para propor e subsidiar a tomada de decisdo sobre temas
especificos no ambito da PNAPO; a proposicdo de diretrizes, objetivos, instrumentos e
prioridades do PLANAPO ao Poder Executivo federal; o acompanhamento e o
monitoramento dos programas e das acdes integrantes do PLANAPO; a proposi¢do de
alteracdes para aprimorar a realizacdo dos seus objetivos e; a promocdo do didlogo entre as
instdncias governamentais e ndo governamentais relacionadas a agroecologia e a producdo
organica, em ambito nacional, estadual e distrital, para a implementacdo da PNAPO e do
PLANAPO. (BRASIL, 2012c).*

Fizeram-se presentes na abertura dessa primeira reunido da CNAPO o Ministro-Chefe
da Secretaria-Geral da Presidéncia, Gilberto Carvalho; a ministra do Meio Ambiente, Izabella
Mbnica Vieira Teixeira; o Ministro da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Mendes
Ribeiro Filho; e o Ministro do Desenvolvimento Agrario, Pepe Vargas. A Mesa de abertura,
coordenada pelo Secretario Executivo da CNAPO, Selvino Heck, além dos ministros, teve
presenca e falas da sociedade civil. Fizeram pronunciamento na Mesa de abertura o Sr.
Romeu Leite, representando a Camara Tematica de Agricultura Organica e o Sr. Francisco
Dal’ Chiavon, do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST). Representando o
Poder Legislativo, esteve presente a Deputada Federal Luci Choinacki (PT/SC), coordenadora
da Frente Parlamentar de Agroecologia™®.

% Brasil, Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. Relatério da Reunido de Instalagdo da Comissio
Nacional de Agroecologia e Producdo Orgéanica — PNAPO.
“0 A Frente Parlamentar de agroecologia em 2012 tinha em torno de 200 integrantes.
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Figura 5 - Mesa de abertura da 1° reunido da CNAPO — novembro de 2012
Fotografia: Liz Pires, Arquivos: SG/PR

Além dos membros da CNAPO, titulares e suplente (relacionados em topicos
seguintes), estiveram presentes Secretarios nacionais dos ministérios que compdem a CNAPO
e a CIAPO e outros membros do governo federal, conforme mostra a figura 05, um dos
registros dessa primeira reunido.

Os representantes da sociedade destacaram a importancia do momento para a
agroecologia e a producdo organica no pais. Para a sociedade, 0 momento era de avangar em
um sistema de producdo que considerasse a terra, a 4gua € 0 ser humano, numa perspectiva
diversa da que é hegemonica no pais. Ou seja, o social deveria estar acima do mercado e do
dominio de quatro ou cinco multinacionais. Destacou-se também a importancia de a
sociedade civil organizada manter seus principios politicos, defendendo a Reforma Agraria e
uma nova Vvisao do sistema agricola para o pais. Além disso, foi evidenciada como principais
ideias em relacdo a situacdo atual, a dificuldade de acesso a sementes adequadas, a assisténcia
técnica, a auséncia de curriculos nas escolas, 0s poucos insumos registrados, 0s obstaculos
para a transicdo agroecoldgica, dentre outras questbes. Havia uma expectativa de que a
PNAPO revertesse essa situacao e fizesse proliferar a producdo de alimentos mais saudaveis e
nutritivos. Também era esperado que fosse pensado um outro caminho para a agricultura,
considerando a sociedade e a natureza como elementos fundamentais (BRASIL, 2012c).

Outros pontos nas falas dos representantes da sociedade civil na Plenaria trazem as
expectativas da sociedade civil em relacdo a PNAPO e ao PLANAPO: construir uma politica
como alternativa aos padrdes dominantes presentes no agronegécio; cumprimento da funcéo
social da terra; respeito aos direitos das populacfes tradicionais; agua como bem publico;
sujeitos de direitos dessa politica devem ser as populacdes tradicionais, camponeses,
agricultores familiares, etc; a PNAPO deve reconhecer mulheres e jovens no seu
protagonismo, tornando visiveis esses sujeitos e fortalecendo sua organizacdo de forma
autdbnoma; reorientar, ampliar, fortalecer e articular os programas e politicas existentes com
enfoque agroecologico; que a PNAPO fomente a capacitacdo e a participacdo social;
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promocdo do acesso ao credito com a identificacdo das medidas necessarias para atender a
sistemas de base agroecoldgica; reconhecimento e apoio ao papel das organizagbes da
sociedade civil na construcdo pratica, técnica e politica da agroecologia; chamadas de ATER
que ampliem o enfoque da agroecologia e com participacdo da sociedade civil; editais do
CNPq ampliados e continuados; concepg¢édo e execucdo de um Plano de reducdo do uso de
agrotoxicos no Brasil (BRASIL, 2012c¢).

O governo destacou a importancia da participacao social, tal como j& vinha ocorrendo
com o CONSEA. Apontou como desafios: superagdo dos gargalos na producdo do
conhecimento e a constituicdo de politicas publicas adequadas garantidoras de escala de
producdo; acbGes do Programa Nacional de Educacdo do Campo (PRONACAMPO) e o
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC). Ainda, segundo
as falas dos Ministros, cada 6rgdo possuia acdes imprescindiveis para o sucesso do plano. Por
isso, a importancia do engajamento das diversas pastas. Por fim, os membros do governo
destacaram a importancia da PNAPO para a satde do povo brasileiro.

A segunda reunido da CNAPO, ocorrida no fim de fevereiro de 2013, teve como
objetivo discutir a versdo preliminar do PLANAPO, elaborada nos Grupos de Trabalho da
CIAPO*. Os participantes foram divididos em Grupos de Trabalhos, de acordo com alguns
temas relacionados ao Plano. Cada grupo com um ministério coordenador. Naquele momento,
0s grupos propostos a plenéaria pela CIAPO foram: 1- Crédito, seguros, precos, medidas
fiscais e tributarias; 2- Compras governamentais e promoc¢do do consumo publico e privado;
3- Pesquisa, inovacao tecnoldgica, assisténcia técnica, extensao rural, formacao profissional e
educacdo; 4- Insumos (sementes e outros insumos) e produtos; 5- Mecanismos de controle da
transicdo agroecoltgica, da producdo organica e de base agroecoldgica, e sistemas de
monitoramento e avaliacdo da producdo organica e de base agroecoldgica; 6- Acesso, USO
sustentavel e regularizacdo ambiental; 7- Reda¢do Final, monitoramento e avaliacdo do plano,
governanca, participacao e relagcdes internacionais.

As principais questdes e os desafios de cada eixo da proposta preliminar do Plano,
apresentados pela CIAPO foram:

1- Quanto a producdo, a maior questdo apresentada foi concernente a adequacdo dos
normativos de créditos e seguros da producado de base agroecoldgica e organica para acesso ao
crédito adequado a sua atividade. O grande desafio quanto a producdo é ter uma base
conceitual e normativa sobre agricultura agroecoldgica, produto agroecoldgico e transicao
agroecoldgica, para que se possa, por exemplo, ter garantia juridica em todos os instrumentos.

2- Quanto ao uso e & conservagdo dos recursos naturais: o tema das sementes e ragas
crioulas e mudas agricolas para sistemas organicos e de base agroecologica, para garantia da
autonomia dos agricultores; organizacdo do processo de comercializagdo de sementes
varietais e sementes crioulas; ampliacdo do Programa Nacional da Sociobiodiversidade para
fortalecer as cadeias produtivas; atendimento ao cédigo florestal.

3- Quanto ao eixo conhecimento: os desafios englobam questdes envolvendo a
geracdo e a socializacdo de conhecimento. Um destaque dado foi a agdo do INCRA com
Assessoria Técnica, Social e Ambiental (ATES), voltada a agroecologia nos assentamentos de
Reforma Agréria. Foi dado destaqgue ao PRONATEC Campo, aos editais do CNPq para o
fortalecimento dos nucleos de agroecologia e de outras acfes de extensdo universitaria, e a
acdao das instituicdes de pesquisa, tais como a Embrapa.

*A primeira reunido da CIAPO aconteceu no dia 05 de dezembro de 2012. O objetivo trabalhado foi ter o Pré-
Plano, considerando as proposicdes apresentadas na 1% Reunido da CNAPO.
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4- Em relacdo a comercializacdo e ao consumo: destaque dado a participacdo nos
grandes eventos internos e externos, bem como apoio aos pontos de comercializagdo da
agricultura familiar (CNAPO/SG/PR, 2013)**".

Havia uma diferenca na estrutura desse pré-Plano em relacdo a versdo anterior.
Naquela versdo, havia os eixos juventude e género, suprimidos da versdo apresentada nessa
reunido. O Governo entendeu, dialogando com organizacfes da area, que esses dois temas
entrariam como objetivo dentro dos Eixos do Plano. Por exemplo, a organizagdo produtiva
das mulheres entraria enquanto objetivo do Eixo Producéo.

O Governo enfatizou vérias vezes que esse esforco num tempo tdo exiguo s6 foi
possivel por forca da decisdo presidencial na Marcha das Margaridas.

A sociedade recebeu a proposta de pré-Plano na semana anterior a reunido. Na
ocasido, expressou opinido sobre as propostas. Consideraram louvavel e um grande avango o
esforco e o empenho do governo, entendendo que esse processo convergia para O
fortalecimento da agroecologia no campo de disputa com o modelo hegeménico.

Havia uma preocupacdo com a legitimidade da representacdo da sociedade. As falas
dos representantes da sociedade apontavam para a importancia de consultas as bases dos
movimentos sociais e das entidades da agroecologia e as instancias da produgdo organica
(CNAPO/SG/PR, 2013)*,

Nessa segunda reunido da CNAPO, foram definidas reunides ampliadas dos Grupos de
Trabalho da CIAPO com participacéo da sociedade civil. As reunides tinham como objetivo
trabalhar na elaboragdo do PLANAPO. As reunifes dos grupos aconteceram com presenca da
sociedade civil: membros titulares e suplentes da CNAPO, especialistas da sociedade civil e
de universidades e outros militantes na &rea, como por exemplo o GT de mulheres da ANA,
para discussdo do Eixo Género.

Na terceira reunido da CNAPO, ocorrida em abril de 2013, os representantes da
sociedade apontaram os desafios do PLANAPO. Os principais foram: necessidade de avancar
no marco conceitual da agricultura organica e da transicdo agroecoldgica; disponibilizagdo de
recursos de crédito, inclusive com a criacdo de linhas de crédito bancario ou ndo; busca de um
teto diferenciado para produtos organicos nas compras institucionais por meio de uma nova
base na PGPM; regulamentacdo dos insumos organicos e dos produtos agroindustrializados;
adequacdo do portfélio de pesquisas ja existentes, no campo da EMBRAPA, das
OrganizacOes Estaduais de Pesquisas Agropecuarias (OEPAS), das universidades e do saber
dos proprios agricultores; desenvolvimento das iniciativas para reducdo dos agrotdxicos;
convivéncia da agroecologia com a agricultura intensiva; participacdo das mulheres e da
juventude; reconhecimento do papel dos agricultores experimentadores e das Redes de
referéncia; conservacdo e preservacdo dos recursos naturais nos biomas, tais como &agua,
sementes crioulas, racas, da conservagdo da biodiversidade (relagdo com o cédigo florestal e
com o passivo ambiental); incentivo as feiras agroecoldgicas (CNAPO, 2013).

Nessa reunido, foi pactuada, entre governo e sociedade (representantes na CNAPO)
uma proposta de PLANAPO, a ser enviada a CIAPO para decisdes internas ao governo.

Apbs os trabalhos internos no Plano, realizados pelas equipes dos ministérios, a
SG/PR articulou uma reunido de ministros para decisées e encaminhamentos do PLANAPO.
Uma das reunifes aconteceu dia 07 de junho de 2013 com a presenca dos seguintes ministros:
SG/PR, Ministro Gilberto Carvalho; MDA, Ministro Pepe Vargas; MMA, Ministra Izabella
Teixeira; demais ministérios estavam representados pelos Secretarios nacionais e seus
membros na CNAPO e na CIAPO. Os ministros manifestaram satisfagdo com o avancgo dos
trabalhos de elaboracdo do Plano, com a articulagdo interna ao governo e com o trabalho de

42 Audio da segunda reunido da CNAPO, realizada em 28 de fevereiro e 01 de marco de 2013.
“Audio da segunda reunido da CNAPO realizada em 28 de fevereiro e 01 de marco de 2013.
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dialogo entre governo e com as Redes de agroecologia. O encaminhamento principal da
reunido foi a preparacdo de uma apresentacdo para a presidenta Dilma, com a hierarquizagao
de prioridades.

Essa reunido e a que se seguiu com a presidenta Dilma foram momentos de tomada de
decisdo. Capella (2012) aponta que geralmente a tomada de decisdo ndao ocorre no ambito do
subsistema, ¢ sim em ambientes “externos”, onde predominam ndo os especialistas, mas os
tomadores de deciséo oriundos do jogo politico.

Os entrevistados da sociedade civil apontaram que as reunibes da CNAPO, aqui
descritas, foram objetivas e focadas no didlogo entre governo e organizacGes da sociedade
civil em torno de demandas concretas. Essa constru¢do com idas e vindas entre a sociedade
civil e o governo, ora mais intensa, ora com vécuos, no final teve como resultado o
PLANAPO, apesar das lacunas, de acordo com os comentarios da sociedade civil.

Denis Monteiro, falando em nome da ANA na terceira reunido da CNAPO,
reconheceu que a proposta final apresentada pelo governo avancou em relacdo a anterior, na
construcdo de novas ferramentas, de novas possibilidades como, por exemplo, a construcéo
do ECOFORTE*, na definicdo de construgdo de um programa nacional de reducéo do uso de
agrotoxicos, mas na referida reunido, apontou as insuficiéncias da proposta de Plano.

H4& ainda pouca aposta no protagonismo das organizagdes da sociedade civil [...]
Muitas acBes tém a légica de atingir os beneficiarios e ndo de promover a
participacdo efetiva dos sujeitos de direitos da politica [...] o PDA do Ministério do
Meio Ambiente novamente ndo aparece no Plano. [...] ndo est4d contemplado no
Plano o apoio as escolas familias agricolas. O Plano quase ndo toca no assunto dos
transgénicos, ndo ha acdes efetivas para coibir a contaminacdo transgénica [..]
Algumas iniciativas que estdo aqui colocadas no Plano [...] parece mais atender a
uma demanda, mas que ndo ha detalhamento de como ela vai ser executada. [...] é
que nos parece que o plano agora em fase de finalizagdo de sua construcdo tem
como desafio principal a sua execucéo efetiva e sua gestdo (CNAPO, 2013).

Numa entrevista ao site da ANA, o entdo Secretario-Executivo da CNAPO, Selvino
Heck, aponta a visdo do governo sobre o processo de construcdo do Plano:

Todo o processo de construcdo, seja da Politica Nacional ou do Plano Nacional de
Agroecologia e Producdo Organica, vem da experiéncia concreta que oS
movimentos sociais e organizacbes da sociedade civil tém de producgéo
agroecoldgica e organica. Entdo para nés do governo que trabalhamos, no meu caso
na Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, para o ministro Gilberto Carvalho
e a presidenta Dilma, a presenca e a participacdo dos movimentos sociais €
fundamental. Porque no Brasil nds temos uma experiéncia de construcdo ao longo
das Ultimas décadas de baixo para cima, a experiéncia concreta € que faz com que os
governos assumam depois, a partir dessas experiéncias, programas, politicas, planos.
Esse foi o caso também da agroecologia: se ndo houvesse 0s movimentos sociais e
as organizacOes da sociedade civil, nds seguramente ndo teriamos Politica ou Plano
Nacional de Agroecologia (HECK, 2013).

O langamento do PLANAPO foi realizado pela Presidenta da Republica Dilma
Rousseff, em 17 de outubro de 2013, durante o ato de encerramento da 22 Conferéncia
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel Solidario (CNDRSS).

No discurso de lancamento do PLANAPO, a Presidenta Dilma Rousseff destacou o
contexto em que ele se insere e as expectativas com o Plano.

* Programa junto & Fundag&o Banco do Brasil e a0 BNDES, de fortalecimento das Redes de agroecologia.
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[...] em todo o mundo, ha uma coisa que acontece: a consciéncia cada vez maior da
importancia da agroecologia, da agricultura organica e do acesso e da protecdo, nao
s6 dos alimentos, mas também da agua. Isso € uma consciéncia crescente no Planeta.
Tem a ver também com aquela consciéncia que nés encontramos na Rio+20, que
levou a gente a construir aquela frase: é possivel, é possivel um pais crescer. E
possivel que esse pais que cresce, distribui renda e inclui, ele seja um pais que
conserva e protege o meio ambiente (BRASIL, 2013a).

A presidenta Dilma também relembrou o compromisso assumido na Marcha das
Margaridas dois anos antes, em 2011, com a elaboracdo de uma politica de agroecologia.
Destacou que esse periodo foi de construcdo participativa entre o Estado e a sociedade.
Apontou também como desafio a participacdo de todos os ministérios envolvidos, bem como
a implantacdo dos programas previstos no Plano.

Esse processo ora descrito de discussao, idas e vindas, pressoes, conflitos, indefinicbes
e defini¢des fez parte do esforco do dialogo para formulagédo da politica com 0s seus sujeitos.
Demandou mais tempo que 0 previsto, mas representou inovacdo e avango no Processo
democrético.

Na tabela 4, apresenta-se um resumo desses principais momentos na construcéo
participativa da Politica e do Plano de Agroecologia e Producdo Organica.

Tabela 4. Resumo dos principais momentos da construcdo participativa da PNAPO e do
PLANAPO (continua)
Datas Acontecimentos

Debate na ANA e no CONSEA: implementacdo e monitoramento do Programa
Nacional de Agrobiodiversidade. Reunido do MMA com a ANA e outros
2010 movimentos e organizagdes sociais sobre o Programa, como uma forma de
pressionar o governo por uma agenda de agroecologia.

A Ministra do Meio Ambiente, Izabella Teixeira, ao ser demandada, convidou a
ANA e movimentos sociais para uma conversa. Ela reconheceu a necessidade de
incentivar o desenvolvimento rural, a agricultura familiar e a agroecologia na
politica ambiental e em suas relagcbes com outras politicas do governo.

Campanha contra os agrotoxicos ganhou forca na sociedade.
2011 Elaboracdo do PPA 2012-2015 e insercdo de metas relacionadas & agroecologia.

Janeiro de 2011

Compromisso da Presidenta: apresentagdo das pautas nacionais pelos movimentos
sociais,

Marco de 2011 Grupo de Trabalho Interministerial iniciou a elaboracdo da PNAPO e PLANAPO
em didlogo com a sociedade civil
Agosto de 2011 4* Marcha das Margaridas
Outubro de 2011 Elaboracdo de uma primeira proposta de Plano, a partir dos programas e agdes

existentes no PPA 2012-2015.

Oficina da ANA, em Brasilia, para debater e planejar o processo de participacao da
ANA na construgdo da PNAPQ. Participaram dessa oficina pelo lado da ANA:
CONTAG; MPA; MST; MMC; CNS; Rede Cerrado; ASA; Rede Ecovida; ABA-
Agroecologia; UNICAFES; ANC; FASE; AS-PTA; Sec Exec ANA e as entidades
executoras dos projetos PDA para os seminarios regionais (CETAP, CTA-ZM,
SASORP e Tijupa). Pelo lado do governo participaram: MMA; MAPA; MDS; MDA;
CONAB; INCRA.

Fevereiro de 2012 Elaboracéo do documento da ANA como subsidio para PNAPO

02 e 03 de fevereiro de
2012

Outubro de 2011 a abril | Seminérios regionais da ANA para discutir a PNAPO
de 2012

Janeiro a abril de 2012

Apreciacdo e discussdo da proposta da Politica por 27 comissdes da Producédo
Organica — CPOrg
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Datas

Acontecimentos

10 e 11 de abril de
2012

Segunda atividade coordenada pela ANA: Seminario Nacional “Por uma Politica
Nacional de Agroecologia e Sistemas Organicos de Produ¢@o”. Na pauta do
Seminério estava a discussao da formulacdo das propostas da ANA para a politica a
partir do que veio dos cincos Seminarios regionais

Abril e maio de 2012

Consolidacdo de uma minuta de Decreto e de uma proposta de PLANO pelo grupo
interministerial.

08 de maio de 2012

O GTI apresenta a minuta do Decreto e do Plano a Casa Civil.

18 de maio de 2012

Dialogo Governo e Sociedade civil — Devolutiva da Politica Nacional de
Agroecologia e Produgdo Organica. Local: Auditério do Anexo | — Palacio do
Planalto

23 de maio de 2012

Reunido do CONSEA como um momento para apresentagdo da proposta da
PNAPO

28 de maio de 2012

GTI: apresenta¢do da proposta a ministra do Meio Ambiente, I1zabella Teixeira e ao
Ministro do MDA, Pepe Vargas

Junho de 2012

Rio + 20: a perspectiva do governo federal era lancar a proposta de Politica
Nacional de Agroecologia e Sistemas Organicos de Produgdo, por ocasido da
Rio+20, em 13 a 22 de junho de 2012

02 de agosto de 2012

Reunido dos ministros da SG/PR, MDA e MMA. Pauta principal: garantir a
publicacdo do Decreto da PNAPO com as principais contribui¢fes da sociedade
consolidadas no encontro de 18 de maio

Reunido do GT Interministerial com a Casa Civil (Sec. Executiva e area juridica) e

14 de agosto de 2012 | presenca da Ministra Izabella Teixeira, do MMA.
20 de agosto de 2012 | Lancamento do Decreto da PNAPO.
Reunido envolvendo Governo e sociedade civil com o objetivo de discutir os
encaminhamentos da Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Orgéanica
19 de setembro de 2012 (PNAPO) apés publicagdo do Decreto. Presenca do Ministro do MDA e da SG/PR.

Representando a sociedade civil, organiza¢cdes de agroecologia e da agricultura
organica, tais como ANA, MPA, MST e a CTAO. Além dessas entidades, estava
presente 0 CONSEA, na figura da sua Presidente Maria Emilia.

20 de novembro de
2012

1% Reunido da CNAPO.

Dez de 2012 a
fevereiro de 2013

Reunides dos Grupos de Trabalho da CIAPO, com a participacdo da sociedade
civil, para elabora¢do do PLANAPO

fevereiro de 2013

A CIAPO concluiu um pré-Plano, apresentado e debatido na segunda reunido da
CNAPO.

28 de fev e 01 de
margo de 2013

2% Reunido da CNAPO: discusséo da versdo preliminar do PLANAPO

11 e 12 de abril 2013

3% Reunido da CNAPO: discussdo da versdo final do PLANAPO.

Secretaria-Geral articula reunido de ministros. Pauta: o PLANAPO. Presentes:
SG/PR, Ministro Gilberto Carvalho; MDA, Ministro Pepe Vargas; MMA, Ministra

07 de junho de 2013 Izabella Teixeira; MAPA, Secretdrio Executivo. Demais ministérios estavam
representados pelos Secretarios nacionais
17 de outubro de 2013 Lancamento do PLANAPO: Ato de encerramento da Conferéncia de

Desenvolvimento Rural Sustentavel

Fonte: Organizagéo da autora
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5. 4- A Politica de Agroecologia e Producéo Organica é Decretada

O processo aqui descrito apresenta como foi a construcdo participativa de formulacao
de uma politica publica. Aconteceram internamente e externamente ao governo momentos de
didlogo e promocdo do dialégo com a sociedade brasileira na construcdo do Decreto e do
Plano.

O Decreto n°. 7.794, de 20 de agosto de 2012, instituiu a Politica Nacional de
Agroecologia e Producao Organica. Em sua ementa, apresenta dois temas: a agroecologia e a
producéo organica.

Em relacdo a agroecologia, o Decreto traz dois conceitos: producdo de base
agroecoldgica e transicao agroecoldgica. A producdo de base agroecoldgica é definida como:

Aquela que busca otimizar a integracdo entre capacidade produtiva, uso e
conservacdo da biodiversidade e dos demais recursos naturais, equilibrio ecoldgico,
eficiéncia econdmica e justica social, abrangida ou ndo pelos mecanismos de
controle de que trata a Lei 10.831, de 2003 e sua regulamentacdo” (BRASIL,
2012d).

Nessa definicdo, a producao de base agroecoldgica é desvinculada dos mecanismos de
controle da Lei da Agricultura Orgéanica. A transi¢do agroecoldgica foi conceituada como um
processo cujo foco sdo 0s agroecossistemas:

Processo gradual de mudanca de praticas e de manejo de agroecossistemas,
tradicionais ou convencionais, por meio da transformacdo das bases produtivas e
sociais do uso da terra e dos recursos naturais, que levem a sistemas de agricultura
que incorporem principios e tecnologia de base ecoldgica (BRASIL, 2012d).

O sistema organico de producéo foi definido na forma do estabelecido no art. 1°. da
Lei n® 10.831, de 23 de dezembro de 2003:

Considera-se sistema organico de producdo agropecuéria todo aquele em que se
adotam técnicas especificas, mediante a otimizacdo do uso dos recursos naturais e
socioecondmicos disponiveis e o respeito a integridade cultural das comunidades
rurais, tendo por objetivo a sustentabilidade econdmica e ecoldgica, a maximizagao
dos beneficios sociais, a minimizacdo da dependéncia de energia ndo-renovavel,
empregando, sempre que possivel, métodos culturais, bioldgicos e mecanicos, em
contraposi¢do ao uso de materiais sintéticos, a eliminacdo do uso de organismos
geneticamente modificados e radiagdes ionizantes, em qualquer fase do processo de
producdo, processamento, armazenamento, distribuicdo e comercializagdo, e a
protecdo do meio ambiente (BRASIL, 2003).

O foco da definicdo dos produtos orgénicos sdo as técnicas e 0os métodos a serem
adotados, visando a sustentabilidade econémica, ecologica e social.

Outro destaque nessa parte conceitual do Decreto 7.794/2012 é dado aos produtos da
sociobiodiversidade, entendidos como

Bens e servicos gerados a partir de recursos da biodiversidade, destinados a
formacio de cadeias produtivas de interesse dos beneficiarios da Lei n°. 11.326, de
2006 que promovam a manutencdo e a valorizagdo de suas praticas e saberes, e
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assegurem os direitos decorrentes, para gerar renda e melhorar sua qualidade de vida
e de seu ambiente” (BRASIL 2012d) s,

Duas Leis respaldaram o Decreto, mais especificamente o art. 50 da Lei n® 10.711, de
05 de agosto de 2003, que dispde sobre o Sistema Nacional de Sementes e Mudas e da outras
providéncias*®. e o art. 11 da Lei n° 10.831, de 23 de dezembro de 2003*’.

O art. 3° do Decreto estabelece sete diretrizes para a PNAPO: 1- Promocdo da
soberania e da seguranca alimentar e nutricional e do direito humano a alimentacéo adequada
e saudavel, por meio da oferta de produtos orgénicos e de base agroecoldgica isentos de
contaminacdo que ponha em risco a saude; 2- Promocdo do uso sustentavel dos recursos
naturais, observadas as disposi¢des que regulem as relacdes de trabalho e favorecam o bem-
estar de proprietarios e trabalhadores; 3- Conservacdo dos ecossistemas naturais e
recomposicdo dos ecossistemas modificados, por meio de sistemas de producdo agricola e do
extrativismo florestal baseados em recursos renovaveis, com a ado¢do de métodos e praticas
culturais, biolégicas e mecanicas, que reduzam residuos poluentes e a dependéncia de
insumos externos para a producdo; 4-Promocéo de sistemas justos e sustentaveis de producéo,
distribuicdo e consumo de alimentos, que aperfeicoem as fungbes econdmicas, social e
ambiental da agricultura e do extrativismo florestal, e priorizem o apoio institucional aos
beneficiarios da Lei n°. 11.326, de 2006; 5- Valorizagdo da agrobiodiversidade e dos produtos
da sociobiodiversidade e estimulo as experiéncias locais de uso e conservacdo dos recursos
genéticos vegetais e animais, especialmente aquelas que envolvam o manejo de racas e
variedades locais, tradicionais ou crioulas; 6- Ampliacdo da participacdo da juventude rural na
producdo organica e de base agroecoldgica; e 7- Contribuicdo na reducdo das desigualdades
de género, por meio de acGes e programas que promovam a autonomia econdmica das
mulheres.

As diretrizes apontam para a soberania alimentar, protecao a salde das pessoas e para
uma visao dos ecossistemas, tendo como base a definicdo de que prioridade da Politica sdo os
beneficiarios da Lei da agricultura familiar e empreendedores familiares e, dentro dessa
prioridade, destaca os segmentos da juventude e das mulheres rurais. Ambas foram
reivindicacdes da sociedade e objeto de debate nas reunides de discussdo e pactuacdo da
Politica.

Os instrumentos da Politica apontados no Decreto foram, em primeiro lugar, o Plano
Nacional de Agroecologia e Producdo Organica — PLANAPO, seguido do crédito rural e de
outros mecanismos de financiamento, tais como o seguro agricola, a renda, 0s precos
agricolas e extrativistas, incluidos mecanismos de regulacdo e compensacao de precos nas
aquisicoes ou subvencgdes; compras governamentais; medidas fiscais e tributarias; pesquisa e
inovacéo cientifica e tecnoldgica; assisténcia técnica e extenséo rural; formacao profissional e
educacédo; mecanismos de controle; e sistemas de monitoramento e avaliacao.

*® Lei 11.326, de 24 de julho de 2006, estabelece as diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da
Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais, bem como os beneficiarios da referida Lei:
agricultor familiar e empreendedor familiar rural, silvicultores, agricultores, extractivistas, pescadores artesanais,
povos indigenas, integrantes de comunidades remanescentes de quilombos rurais e demais povos e comunidades
tradicionais.

¢ Art. 50 da Lei 10.711: O Poder Executivo regulamentara esta Lei no prazo de 90 (noventa) dias, a contar da
data de sua publicago.

*T Art. 11 da Lei no. 10.831 de 23 de dezembro de 2003: O Poder Executivo regulamentara esta Lei, definindo as
normas técnicas para a producdo organica e sua estrutura de gestdo no ambito da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal.

92



De acordo com os entrevistados e a documentacdo analisada, uma reivindicacdo da
sociedade que ndo entrou no Decreto como instrumento da politica foi a regularizacéo
fundiaria e a Reforma Agraria.

O Decreto define as instancias de gestdo da politica: a Comissdo Nacional de
Agroecologia Organica (CNAPQ) e a Camara Interministerial de Agroecologia e Producao
Organica (CIAPO). Havia uma reivindicacédo da sociedade de que o Decreto estabelecesse um
sistema nacional de agroecologia e producdo organica. Esse ponto ndo foi incluido. Dentre
outros motivos para sua nao incluséo, citados por membros do governo, esta o entendimento
de que um sistema deve ser criado por meio de uma Lei e ndo de um Decreto.

A CIAPO, pelo Decreto, foi composta por 10 ministérios e conduzida sob a
responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). A CNAPO, por sua vez,
foi formada com 14 6rgaos de governo e 14 instituicdes da sociedade, todos tendo direito a
titulares e suplentes. A Secretaria Executiva da CNAPO ficou sob responsabilidade da
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

Chama aten¢do o fato de que o Unico tema especifico a entrar no Decreto é o das
sementes, uma demanda emergente da sociedade e fundamental para o fortalecimento da
agricultura de base agroecoldgica.

Conforme ja apresentado, nem todas as demandas e expectativas da sociedade foram
contempladas no Decreto. Apesar disso, as organizacbes que estavam no didlogo
consideraram o Decreto positivo e um avango na pauta da agroecologia. Havia uma
expectativa de que os pontos que ficaram genéricos e ausentes no Decreto fossem mais bem
explicitados e que constassem no PLANAPO. Dentre esses pontos, estava o tema dos
agrotoxicos, da agua e dos territérios livres de transgénicos.

Falas da sociedade civil nas primeiras reunides da CNAPO trouxeram as percepcoes e
as expectativas sobre o Decreto, o espaco da CNAPO e o papel das sociedade civil na
Comissdo. Destaca-se a fala de Cinara Sanches, na primeira reunido:

Isso aqui € um marco muito significativo na nossa trajetoria, que ja dura pouco mais
de duas décadas. A gente entende que a Politica seja um marco legal, mas também é
um marco ideoldgico do nosso ponto de vista, a gente vem nessa caminhada, nessa
trajetoria e chegar a esse ponto para gente € muito simbolico, é muito expressivo e
também muito desafiador que agora a gente tem um outro tipo de desafio. A gente
chegou até aqui e agora 0 nosso desafio é também quanto Comissao [...]. Entéo
estamos cientes do desafio, assumimos a responsabilidade, e estamos abragando de
forma bastante aguerrida. A gente tem muita esperanca e temos muita consciéncia
das dificuldades. Estamos dispostos a construir juntos (CNAPO, 2012).

A seguir, um trecho da fala de Elson (conhecido como Zumbi), falando pela area da
producdo organica®®, na terceira reunido da CNAPO, ilustrando as expectativas em relacio ao

Decreto:
Vou tentar compartilhar uma percepc¢do de que essa politica traz em si uma intencéao
muito forte de fazer uma tdo sonhada revolugdo [...] O controle social sobre a
Politica e sobre a execu¢do do Plano é condigdo primaria, condicdo basica, porque
estabelece um sistema participativo de garantia, estabelece modos de controle e de
participacdo que se opdem as formas autoritarias|...] (CNAPO, 2013).

Recorrendo a interpretacdo de Baptista e Rezende (2011) sobre formulacdo de
politicas publicas, pode-se entender que as etapas da politica publica estdo longe de
representar um processo racional, em que os formuladores listam os problemas a serem

*8As trés primeiras reunides analisadas mantiveram uma pratica. No inicio, uma fala do governo e duas falas da
sociedade. Uma fala no campo dos organicos e outra do campo agroecolégico.
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enfrentados para que sejam elaboradas propostas ideais de solucdo. Essas defini¢bes
envolvem uma convergéncia de fluxos e atuacéo de atores com recursos especificos de poder,
além de momentos oportunos para sua proposicao.

No modelo analitico de Kingdon (1995), tanto os grupos de pressdo quanto as ideias,
sdo consideradas importantes na escolha das alternativas. Por isso, procurou-se destacar na
descricdo os atores envolvidos e as principais ideias em discussao.

5.5- A Comissdo Nacional de Agroecologia e a Producdo Orgéanica— CNAPO

A primeira reunido da CNAPO foi também o momento de sua instalacdo. A figura 06
ilustra 0 momento de instalacio da CNAPO com a presenca de quatro ministros e a
composicao de seus membros titulares e suplentes do governo e da sociedade.

Figura 6: Instalagdo da CNAPO — novembro de 2012
Fotografia: Rildo. Arquivos: SG/PR

O Decreto 7.794/2012, nos artigos 7° e 8°, estabelece as competéncias e a composi¢ao
da CNAPO. As competéncias sdo definidas nos seguintes termos:

l. Promover a participacdo da sociedade na elaboracéo e no acompanhamento da
PNAPO e do PLANAPO;

1. Constituir SubcomissGes Tematicas que reunirdo setores governamentais e da
sociedade, para propor e subsidiar a tomada de decisdo sobre temas especificos no ambito da
PNAPO;

1. Propor as diretrizes, objetivos, instrumentos e prioridades do PLANAPO ao
Poder Executivo Federal;

V. Acompanhar e monitorar os programas e as a¢oes integrantes do PLANAPO, e
propor alteragOes para aprimorar a realizagdo dos seus objetivos; e
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V. Promover o dialogo entre as instancias governamentais e ndo governamentais
relacionadas a agroecologia e a producdo organica, em ambito nacional, estadual e distrital,
para a implementacdo da PNAPO e do PLANAPO.

As competéncias da CNAPO apontam para o carater consultivo dessa instancia. Esse
foi um ponto debatido entre governo e sociedade: se a instancia seria deliberativa ou
consultiva. A sociedade entendeu e apontou a preferéncia por uma instancia consultiva, um
espaco semelhante ao CONSEA. A argumentacdo foi de que uma instancia deliberativa em
muitos aspectos acaba por legitimar as acGes do governo, muitas vezes em desacordo com 0
debate e a construcdo da sociedade civil (BRASIL, 2012b).

O Decreto também definiu a composicao paritaria da CNAPO e indicou os 6rgaos e
entidades do Poder Executivo Federal que teriam representantes na Comisséo, a saber: um da
SG/PR; trés do MAPA, sendo um da CONAB e outro da EMBRAPA; dois do MDA, sendo
um deles representante do INCRA; dois do MS, sendo um deles da ANVISA; dois do MEC,
sendo um deles do FNDE; um representante do MCTI; um do MDS; um do MMA; e um do
MPA.

Cada representante titular do Governo Federal tem um suplente da mesma instituicao.
Assim, perfaz um total de nove ministérios e cinco 6rgaos vinculados a eles. O critério que
prevaleceu na indicacdo dos ministérios e dos érgdos vinculados foi o fato de terem acdes ou
programas diretamente relacionados a PNAPO.

Em relacdo aos membros da sociedade civil na CNAPO, o Decreto aponta para
definicbes a serem feitas em ato conjunto dos ministros de Estado do MDA, do MAPA e da
SG/PR. Esse ato deveria dispor sobre o funcionamento, os critérios para definicdo dos
representantes e sobre a forma de sua designacao.

Esse ato acima referido foi a Portaria Interministerial n° 328, de 29 de outubro de
2012. Foi assinado pelo Ministro-Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia, Gilberto
Carvalho, o Ministro da Agricultura Pecuaria e Abastecimento, Mendes Ribeiro Filho, e o
Ministro do Desenvolvimento Agréario, Pepe Vargas, conforme indicacdo do Decreto 7.794,
dispondo sobre o funcionamento da CNAPO, sobre os critérios para definicdo dos
representantes das entidades da sociedade civil e sobre a forma de sua designagéo (BRASIL,
2012e).

A Portaria Interministerial n® 328/2012 indica que a representacdo da sociedade civil
na CNAPO deve abranger a diversidade das organizacfes sociais que contribuem para o
desenvolvimento da agroecologia e da producdo organica e, preferencialmente terem
participado do processo de elaboragdo da politica.

Os critérios de indicagéo da entidade ou movimento a ser representado na CNAPO
estdo descritos no Art. 5° da portaria no 328/2012, da seguinte forma:

l. Representatividade regional e dos diferentes biomas brasileiros;
Il. Representatividade dos movimentos sociais e redes de expressao nacional,
Il Histdrico de atuacéo e experiéncias na promocao da agroecologia e producéao

organica; e
V. Histdrico de atuacéo e experiéncias no campo cientifico, assim considerados

trabalhos realizados na area de assisténcia técnica, ensino e pesquisa.

Ainda no artigo 5°, o Paragrafo Unico aponta que deve ser considerada, para fins da
composic¢do da sociedade civil na CNAPO, a equidade nas relacdes de género e geracéo.

O artigo 4° da portaria define como serdo indicados os representantes da sociedade
civil. Esse artigo, bem como o artigo 5° da Portaria, é resultado de um amplo debate com os
ministérios indicados no decreto para compor a CNAPO e com a sociedade civil, que
participou do debate prévio ao Decreto. Percebe-se que o intuito é explicitar os critérios,
dando maior transparéncia a participacao da sociedade civil.
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O artigo 4° e 5° da portaria 328 foram amplamente discutidos. Os critérios ali
estabelecidos apontam no sentido de tornar a implementacéo da politica efetiva. Respeitam a
representatividade social, regional e dos diferentes biomas brasileiros, a expressividade
nacional, o historico de atuacdo e experiéncias na promocdo da agroecologia e producdo
organica, o historico de atuacdo e experiéncias no campo cientifico. Enfim, tentou-se trazer
para dentro da CNAPO um amplo espectro da sociedade, as entidades e 0s movimentos
relacionados a agroecologia e a producdo organica (BRASIL, 2012 e).

A composicdo, conforme o Decreto, da primeira CNAPO é das entidades ou
movimentos sociais. As pessoas mandatadas poderdo ser substituidas por solicitacdo de suas
organizagoes.

Foi realizada, por meio da Portaria n° 331, da SG/PR, de 09 de novembro de 2012, a
designacdo da primeira composi¢cdo da CNAPO, tanto dos 6rgdos e entidades do governo
quanto da sociedade civil. No caso do governo, o Decreto 7.794/2012 ja& havia designado os
Orgdos e entidades. A Portaria no 331/2012 designou 0os membros. Em relacéo a sociedade, a
Portaria designou as entidades e os respectivos representantes (BRASIL, 2012f).

A primeira reunido de instalacdo da CNAPO aconteceu em 20 de novembro de 2012.
Estavam presente na abertura quatro Ministros, alem de Secretarios Executivos e Secretéarios
Nacionais. Nesta primeira reunido da CNAPO, os membros das organizacdes da sociedade
destacaram a preocupacdo com o funcionamento da Comisséo e a dindmica de suas reunides;
a necessidade de delimitacdo de um cronograma; e a importancia da constituicdo de
Comissdes Tematicas. Apontaram como expectativa que a CNAPO fosse um espaco de
intersetorialidade e sinergias entre os 6rgdos (BRASIL, 2012c).

Na terceira reunidao da CNAPO, foi constituido um Grupo de Trabalho, chamado GT 8
(quatro integrantes da sociedade e quatro do governo), com a tarefa e a responsabilidade de
pensar 0s proximos passos da CNAPO e fazer uma proposta de trabalho para o restante do
ano de 2013, a ser submetida a plenaria na reunido seguinte da CNAPO. O grupo foi o
embrido do que veio a se constituir posteriormente em Mesa Coordenadora da CNAPO.

Sara Pimenta, falando pela ANA na segunda reunido da CNAPO, expressou o
entendimento sobre o papel da Comissdo naquele momento. A seguir um trecho da
transcricdo do audio da reunido®.

[...] esse espaco aqui € um espago de exercicio, a gente entende, um reconhecimento
mutuo. Nds reconhecermos o esforco do governo e o governo reconhece 0 nosso
lugar enquanto sociedade civil. Um lugar que carrega uma carga coletiva de muitas
vozes, muitos anseios e de muitas experiéncias que |4 na base se querem ver
ampliadas e fortalecidas [..] Esse momento é entendido como um momento de
convergéncia.

As falas apontam para o estabelecimento de um dialogo entre o0 governo e a sociedade
e 0 estabelecimento de pactos de construgdo, apesar das diferencas, conflitos e divergéncias
aqui explicitadas.

A CNAPO foi organizada em subcomiss@es e grupos de trabalho. Foram constituidas
sete Subcomissdes Tematicas, que relinem setores governamentais e entidades da sociedade
civil, para propor e subsidiar a tomada de decisdo sobre temas especificos no ambito da
PNAPO. S&o: 1- Producdo, fomento, crédito e agroindustrializacdo; 2- Conhecimento; 3-
Sociobiodiversidade; 4- Insumos; 5- Sementes; 6- Mulheres, e 7- Producdo Organica. Essa
ultima foi criada pelo Decreto 7.794/2012, que altera o art. 33 do Decreto n°. 6.323, de 27 de
dezembro de 2007. A entdo CNPOTrg, que existia no ambito do MAPA, passou a designar-se

**Trecho da fala de Sara Pimenta durante a segunda reunido da CNAPO, realizada em 28 de fevereiro e 01 de
mar de 2013. Brasilia-DF.
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Subcomissdo Tematica de Producdo Organica (STPOrg) e a integrar a CNAPO. O MAPA
continuou na organizagdo da STPOrg, bem como das Comissfes da Producdo Organica nas
Unidades da Federacéo (Cporg-UF).

Foram criados ainda, em conformidade com o PLANAPOQO, dois Grupos de Trabalho
temporarios: 0 Grupo de Trabalho (GT) Monitoramento e Avaliacdo, e o Grupo de Trabalho
para 0 Desenvolvimento de um Programa Nacional de Reducdo dos Agrotoxicos
(PRONARA), ambos no ambito da CNAPO.

Em relacdo a participacdo nas Subcomissdes, além dos membros titulares e suplentes
da CNAPO, ficou definido que poderiam participar das Subcomissdes Tematicas especialistas
e representantes de Orgdos e entidades publicas ou privadas que exercessem atividades
relacionadas a tematica tratada.

O GT para o Desenvolvimento do PRONARA foi organizado a partir de eixos
tematicos, com pontos focais para a discussdo de temas como o desenvolvimento de
alternativas, registro e medidas econdmicas e financeiras, com seus objetivos, estratégias e
iniciativas.™.

No anexo 02, € apresentada a lista com a primeira composicdo da sociedade civil na
CNAPO.

5.6- | Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Orgéanica (PLANAPO)

O PLANAPO foi lancado pela Presidenta Dilma Rousseff, em 17 de outubro de
2013°*, por ocasido da 22 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e
Solidario, em Brasilia (DF), conforme ja se descreveu acima. Foi instituido por meio da
Portaria interministerial n° 54, de 12 de novembro de 2013,

O art. 5°, do Decreto 7.794/ 2012, aponta que o PLANAPO deveria ter como contetido
minimo os seguintes elementos: I- Diagndstico; 1l- Estratégias e objetivos; Ill- Programas,
projetos, acdes; IV- Indicadores, metas e prazos; e V- Modelo de gestdo do Plano.

O PLANAPO foi entdo estabelecido com a destinacdo de “implementar programas e
acles indutoras da transicdo agroecoldgica, da producdo organica e de base agroecoldgica,
que contribuam para o desenvolvimento sustentavel e possibilitem a melhoria de qualidade de
vida da populacédo, por meio da oferta e consumo de alimentos saudaveis e do uso sustentavel
dos recursos naturais”, conforme art. 1° da Portaria interministerial n° 54 (BRASIL, 2013b).

As ac0es articuladas dos dez ministérios parceiros no Plano formaram um conjunto de
14 metas e 134 iniciativas, organizadas a partir de quatro eixos estratégicos expressos na
tabela 5.

00 GT elaborou e apresentou o Programa & Plenaria da CNAPO que o aprovou no segundo semestre de 2014
(Ultimo ano do primeiro governo Dilma). Ainda naquele ano, a CNAPO enviou a proposta do PRONARA ao
governo. Porém, apesar de constantes e fortes cobrancas da sociedade, até a data do fechamento deste trabalho o
PRONARA ainda ndo havia sido langado.

> N&o ha proposta aqui de analisar o PLANAPO. Alguns trabalhos ja trazem algumas avaliacdes. Ver Souza e
Silva (2015).

52 Assinam a portaria os Ministros de Estado do Desenvolvimento Agrério — Gilberto José Spier Vargas; Chefe
da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica- Gilberto Carvalho; da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento-
Antdnio Eustaquio Andrade Pereira; do Desenvolvimento Social e Combate a Fome- Tereza Helena Gabrielli
Barreto Campello; do Meio Ambiente — Izabella Monica Vieira Teixeira; da Pesca e Aquicultura- Marcelo
Bezerra Crivella; da Salde- Alexandre Padilha; da Educacdo- Aloizio Mercadante; da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo- Marco Antonio Raupp; da Fazenda — Guido Mantega.
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Tabela 5. Eixos e objetivos do PLANAPO

Eixo Objetivos

I — Ampliar e fortalecer a produgéo, a manipulacdo e o processamento de produtos organicos
e de base agroecolégica, tendo como publico prioritario agricultores familiares, assentados
da reforma agréaria, povos e comunidades tradicionais e suas organiza¢fes, considerando
também os da agricultura urbana e periurbana;

Producio II- Reconhecer e valorizar o protagonismo das mulheres na producdo organica e de base
agroecoldgica, fortalecendo sua autonomia econdémica;

111- Fortalecer a autonomia e emancipacao da juventude rural na producéo organica e de base
agroecolégica, promovendo sua permanéncia e a sucessdo no campo;

Uso e IV- Promover, ampliar e consolidar processos de acesso, uso, gestdo, manejo e conservacdo
conservacdo de | dos recursos naturais;
recursos
naturais

Conhecimento | V- Ampliar a capacidade de geracdo e socializagdo de conhecimentos em sistemas de
producdo orgénicos e de base agroecoldgica, por meio da valorizacdo e intercdmbio do
conhecimento e cultura local e da internalizagdo da perspectiva agroecolégica nas
instituicGes e ambientes de ensino, pesquisa e extensio;

Comercializagdo | VI- Fortalecer e ampliar o consumo de produtos orgénicos e de base agroecoldgica com
€ consumo énfase nos circuitos curtos de comercializagdo, mercados institucionais e compras
governamentais.

Fonte: Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Organica — Planapo (BRASIL,
2013c)

O prazo de trés anos para execucdo da primeira edi¢cdo do Plano teve como propdsito
vincular o PLANAPO ao Plano Plurianual, 2012/2015. O volume de recursos previstos a ser
aplicado pelos ministérios parceiros no Plano, nos trés anos, foi de R$ 8,8 bilhdes, com a
seguinte distribuicéo:

e Organizacdo socioprodutiva dos agricultores e produtores rurais - R$ 8,1 bilhdes;

e Organizacdo socioecondémica (agroindustrias, cooperativas, associacdes) - R$ 95
milhdes;

e Promocéo e comercializagdo nos mercados institucionais - R$ 305 milhdes;

e Educacdo e inovacdo tecnoldgica fundamentadas na agroecologia, na producédo
organica e de base agroecoldgica - R$ 140 milhdes;

e Uso e conservacdo de recursos naturais - R$ 160 milhGes.

A seguir, tem-se um resumo das principais normativas da Politica Nacional de
Agroecologia e Producdo Organica, que resultaram desse processo de formulacdo
participativa dos quatro anos do primeiro mandato da Presidenta Dilma Rousseff.

Resumo do marco legal da PNAPO e PLANAPO:

- Decreto n® 7.794 de 20 de agosto de 2012- Politica Nacional de Agroecologia e Producédo
Organica (PNAPQO), com o objetivo de integrar, articular e adequar politicas, programas e
acOes indutoras da transicdo agroecoldgica e da producdo organica e de base agroecolodgica,
contribuindo para o desenvolvimento sustentavel e a qualidade de vida da populacdo, por
meio do uso sustentavel dos recursos naturais e da oferta e consumo de alimentos saudaveis.

- Portaria interministerial n°. 328 de 29 de outubro de 2012 - Indica critérios para
representacdo da sociedade civil na CNAPO.
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- Portaria n® 331 de 9 de novembro de 2012 — Nomeia os titulares e suplentes da CNAPO.

- Portaria n° 29 de 20 de outubro de 2014 — Define o funcionamento da secretaria — executiva
da CNAPO.

- Portaria interministerial n® 54, de 12 de novembro de 2013 - Plano Nacional de
Agroecologia e Producdo Organica - Brasil Agroecoldgico (PLANAPQO), instrumento de
execucdo da Politica.

5.7- Conclusodes

A medida que a ANA foi- se estruturando e ganhou terreno dentro das organizagdes e
dos movimentos sociais que a compdem, o debate do enfoque agroecoldgico nas politicas
pablicas também avancou. O fato também de movimentos sociais ligados & Via Campesina
abracarem essa agenda e estarem na composicdo da ANA foi um dos fatores importantes para
que nos ultimos anos fosse se consubstanciando uma visdo e proposta de politicas publicas
com o enfoque da agroecologia.

A idéia estratégica dentro da ANA inicialmente foi, de um lado, constituir um fundo
de apoio ao desenvolvimento das préaticas e das experiéncias da agroecologia e, por outro, de
inserir a perspectiva agroecoldgica nos varios programas e politicas. A segunda estratégia
ganhou terreno e foi-se consolidando nas politicas de ATER, do PRONAF, do PAA, do
PNAE, de credito. A primeira idéia do Fundo ndo foi adiante. Tentou-se resgaté-la no
PLANAPO com a iniciativa do ECOFORTE, garantida no Plano.

Esse movimento de criar espacos para a agenda da agroecologia nas politicas publicas
aconteceu no contexto de um governo eleito no ambito nacional, que passou a fomentar, a
partir de 2003, uma série de agendas que até entdo nao encontravam ressonancia no governo
federal.

Um dos espacos que se configurou numa arena politica de disputa de inser¢cdo do
enfoque agroecoldgico nas politicas publicas foi 0 CONSEA, haja vista a convergéncia da
pauta e da plataforma politica das entidades que atuam no campo da agroecologia e da
Seguranca Alimentar e Nutricional. Os embates no CONSEA e nas Conferéncias de SAN em
torno do sentido de comida, cultura alimentar e alimentacdo saudavel, resultaram na garantia
de que uma das Diretrizes da Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN)
fosse a promocdo de sistemas sustentaveis de base agroecoldgica, dando sustentacdo a
incorporagdo da agroecologia nos marcos institucionais de politicas como o PAA e 0 PNAE,
por exemplo.

Outra arena politica de disputa da agenda da agroecologia foi o CONDRAF. O foco da
discussdo era a ATER. Esse acumulo levou as entidades da sociedade civil a sentirem a
necessidade de uma agéo que articulasse todas essas inciativas, a qual necessitaria de uma
intersetorialidade.

Essas discussdes chegaram aos movimentos de mulheres trabalhadoras rurais e
camponesas, principalmente no movimento sindical e na Via Campesina, que relacionaram o
debate do feminismo com a agroecologia e incorporaram nas suas praticas e pautas a proposta
de um programa de agroecologia. H&4 que se considerar que 0 movimento de inser¢do dos
grupos de mulheres com suas praticas de quintais produtivos, criacdo de pequenos animais,
para ficar nesses dois exemplos, dentro de programas como o PAA e PNAE, constituem-se
em formas de autonomia e criacdo de espacos das mulheres nas disputas politicas dentro de
suas entidades, garantindo, dessa forma, espaco para suas pautas politicas.

Como confluéncia desse conjunto de fatores, as mulheres, na 4* Marcha das
Margaridas, apresentaram a Presidenta da Republica, Dilma Rousseff, em 2011, a pauta de
estruturacdo de um Programa de Agroecologia.
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Em paralelo a esse processo, mas ndao muito distante, estava acontecendo a discussao
da formulacdo de uma politica para a agricultura orgénica nas instancias de participacao
social. Ha que se ressaltar, também, que varias das entidades que atuam nessas instancias
estdo também na ANA, como, por exemplo a Rede ECOVIDA. Esse processo convergiu para
uma unica construcdo e teve como ponto de apoio o impulso de formulacdo da Politica,
inicialmente no MMA e posteriormente na SG/PR. No momento da formulacdo do
PLANAPO, também o MDA entrou na coordena¢do do processo.

Pode-se arriscar a dizer que essa convergéncia e unidade aconteceram dentre outros
fatores, por conta da critica a0 modelo de agricultura dominante e da busca de solucfes de
saidas a esse modelo.

Iniciado o processo de formulagdo da politica em 2011, por decisdo da Presidenta
Dilma Rousseff, os movimentos sociais e a ANA aproveitaram a ocasido da RIO + 20 para
pressionar o governo para que a Politica fosse lancada naquele momento, uma vez que o
governo tinha interesse numa pauta positiva para a ocasido. A Rio + 20 foi importante para
dar agilidade e argumentos para pressionar 0s ministérios a levarem adiante a decisdo da
Presidenta.

Pode-se constatar que a agenda da agroecologia foi um processo emergente, de baixo
para cima e que pressionou o Estado. Foram as experiéncias e as ideias historicamente
construidas na base, as iniciativas de politicas pablicas em curso que vieram dar solidez as
diretrizes, aos instrumentos, aos objetivos, as metas e as iniciativas da PNAPO e do
PLANAPO.

Uma caracteristica da agroecologia & permitir estabelecer conexdes com outras
agendas, fazendo com que aos poucos varios segmentos da sociedade fossem adotando essa
agenda e pautando-a nas politicas publicas por varias vertentes, seja pela agenda ambiental,
pela agenda tecnoldgica, da saude publica, da educagdo, da pesquisa.

Apesar dos limites, apontados ao longo deste capitulo, a PNAPO e o PLANAPO tém
0 grande mérito de serem a afirmacdo de uma agenda que se contrapde ao agronegocio.
Mostra que ha outras possibilidades para a agricultura que ndo seja a agricultura intensiva
inspirada nos padrdes da “revolugdo verde”. E uma politica de reconhecimento dentro de um
Estado que sempre a negou. Por isso, constitui-se como um marco e uma conguista politica,
assim como outrora foi a Agricultura Familiar. Coloca, portanto, a agenda da agroecologia em
outro patamar nas politicas pablicas.

Possui tambeém o mérito da constituicdo de uma arena politica que agrega governo e
sociedade com o foco especifico na agenda da agroecologia. Constréi uma intersetorialidade,
envolvendo diferentes ministérios e 6rgaos dentro do governo, para o didlogo de uma agenda
gue antes néo existia.

100



6. CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, buscou-se compreender como a agroecologia passou a ser alvo de
preocupacao e de decisao do governo federal, que decisdes foram tomadas e em qual contexto
e como ocorreu o processo de formulagcéo da PNAPO e do | PLANAPO.

Com o inicio do Governo de Luiz Inacio Lula da Silva em 2003, eleito com o apoio e
a participacdo de diversos partidos de esquerda e movimentos sociais, 0 Brasil iniciou um
outro momento histdrico na formulacdo de politicas publicas, com abertura para a retomada
dos debates sobre desenvolvimento nacional.

Importantes alteragdes comecaram a ocorrer nas relacdes entre Estado e sociedade
civil, especialmente no que se refere ao direcionamento das politicas puablicas. Atores até
entdo marginais nas arenas publicas tiveram oportunidade de participacdo e reivindicacéo,
como foi o caso dos movimentos sociais do campo agroecoldgico e da agricultura organica.

A Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PNAPQO) constituiu-se
como uma resposta ao movimento da agricultura orgénica, que ja tinha conseguido
estabelecer a Lei da agricultura organica e do Decreto que a regulamenta, mas nao tinha uma
politica que desse sustentacdo a ela e aos movimentos da agroecologia ja que ndo se sentiam
contemplados pela Lei da agricultura orgéanica.

A 4* Marcha das Margaridas, realizada em 2011, pautou como prioridade e trouxe para
o governo federal a necessidade de uma decisdo governamental sobre uma politica de
agroecologia. A partir da decisdo da Presidenta Dilma Roussef de levar adiante a formulagao
da PNAPO, foi possivel a construcdo de uma politica contra-hegeménica, envolvendo
Ministérios e Orgdos do governo federal e a sociedade civil do campo agroecoldgico e da
agricultura organica.

Portanto, é a partir da decisdo da Presidenta que se desencadeia o0 processo de
elaboracdo da PNAPO e do primeiro PLANAPO. O apoio institucional do MMA, liderando o
grupo que envolveu MDA, MDS, MAPA, SG/PR, MCTI, MEC, MF, INCRA, ANVISA,
CONAB, EMBRAPA e, posteriormente, 0 apoio da SG/PR e do MDA, foram fundamentais
para a concretude da decisdo da Presidenta.

Um outro fator decisivo foi a articulagdo do setor da agricultura orgénica e do
movimento agroecologico para construcdo de uma politica conjunta. Essa unidade de acéo
fortaleceu a pressdo da sociedade civil diante do governo e colaborou para facilitar a
intersetoralidade das politicas.

O momento de construcdo da PNAPO e do | PLANAPO fez parte de uma construcéo
historica, que veio da atuacdo do movimento agroecologico desde a década de 1980, com
varias iniciativas nas areas de ensino, pesquisa, extensdo, comercializacdo e certificacdo,
protagonizadas por esses movimentos sociais, ONGs e comunidades locais. Um dos
programas precursores do apoio do Estado para a transi¢do agroecoldgica foi o Subprograma
Projetos Demonstrativos — PDA do Projeto Piloto, do MMA. As a¢des do PDA foram locus
importante para redes de atuacdo com a agroecologia, como é o caso da ANA, para apresentar
suas ideias e demandas relativas a politicas publicas de apoio a agroecologia.

Essas iniciativas somaram, impulsionaram e pressionaram as ag0es institucionais aqui
relatadas e as que se seguiram nos anos posteriores. Assim, dentro de um de seus pilares de
atuacdo dos movimentos, articulados na ANA, que consiste na proposicdo de politicas
publicas, criaram-se as condi¢des para disputar uma agenda politica, cabendo ao Estado
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brasileiro assumir seu papel no apoio e no fortalecimento de uma agricultura de base
agroecoldgica.

A centralidade do tema da seguranca alimentar e nutricional, a partir de 2003, com a
criagdo do Programa Fome Zero no Governo Lula, agregando outras questbes como a
preocupacdo com a nutricdo, o combate a fome e a miséria, a cultura alimentar, a alimentacéo
saudavel, a reinstalacdo do CONSEA e a institucionalidade, criada em torno dessas bandeiras
e pautas, permitiram a estruturacdo de politicas e de gestdo social que se aliou a uma
discussdo sobre a base produtiva e deu vida a iniciativas como o Programa de Aquisicao de
Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) que ja existia.

O fortalecimento de uma arena politica ligada a SAN como o0 CONSEA e o papel que
ele exerceu na articulacdo de diversos movimentos e sujeitos sociais identificados com os
principios da agroecologia e de politicas voltadas ao desenvolvimento rural e agricultura
familiar, tendo como protagonistas principais a sociedade organizada (que traz para as
politicas pablicas o acumulo da pratica dessas organizacGes, permitiu que o enfoque
agroecoldgico viesse a se tornar realidade nas politicas publicas. Espacos como o CONSEA
constituiram-se em arenas importantes para influenciar na formulacdo e implementacédo de
novos instrumentos e programas de politicas publicas.

Outra arena politica de disputa da agenda da agroecologia foi 0 CONDRAF, mas que
se mostrou com limites para avancar na construcdo de uma politica que articulasse as
iniciativas em curso.

As Conferéncias nacionais de seguranca alimentar e nutricional e as de
desenvolvimento rural sustentadvel e solidario, outra promocdo no contexto do referido
governo, também passaram a pautar a agroecologia. Desta forma, varias acdes de politicas
publicas nacionais passaram a incorporar, a0 menos em parte, proposices elaboradas por
organizacGes promotoras da agroecologia. Assim, o enfoque agroecoldgico comecou a
aparecer na formulacéo e na implementacéo das politicas.

O conjunto de politicas e normativas instituidas no pés- 2003 constituiram avancos
importantes na formulacdo de um aparato legal para a garantia do DHAA e fortalecimento da
agricultura familiar e camponesa, mesmo persistindo desafios histéricos para a plena
realizacdo desses direitos no Brasil, tais como: a concentracdo da terra; as desigualdades (de
renda, étnica, racial e de género); a inseguranca alimentar e nutricional dos povos indigenas e
comunidades tradicionais; além de novos desafios, tais como a epidemia de obesidade e o fato
de o Brasil ter-se tornado o maior mercado de agrotoxicos do mundo.

No contexto politico-historico de um governo que cria mecanismos de dialogo com a
sociedade e que se abriu para pautas antes ndo acolhidas, a agroecologia, reivindicada por
movimentos sociais e ONGs, ganhou impulso.

Iniciado o processo de formulacdo da PNAPO em 2011, por decisdo da Presidenta
Dilma Rousseff, os movimentos sociais e a ANA aproveitaram a ocasido da R1O + 20 para
pressionar 0 governo para que a Politica fosse lancada naquele momento, uma vez haver
interesse do governo numa pauta positiva para a ocasido. A Rio + 20 foi importante para dar
agilidade e argumentos de pressdo junto aos ministérios e levar adiante a deciséo da
Presidenta.

A construcdo da Politica ultrapassou os limites do governo e de suas instituicdes,
mesmo que em um dado momento varias atividades tenham recebido apoio do governo. Neste
caso, 0 debate na sociedade “adentrou” o governo e, de certa forma, pode-se afirmar que o
debate ocorrido no governo acabou inserido no campo do movimento agroecoldgico.

Pode-se constatar que a agenda da agroecologia foi um processo emergente, de baixo
para cima (botton-up). Foram as experiéncias e as ideias historicamente construidas na base
que deram solidez as diretrizes, aos instrumentos, aos objetivos, as metas, as iniciativas da
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Politica e do | Plano, mesmo o I PLANAPO sendo uma juncdo de muitas iniciativas
existentes e apresentando poucas novidades na agéo.

Uma caracteristica da agroecologia é permitir estabelecer conexdes com outras
agendas, fazendo com que, aos poucos, varios segmentos da sociedade adotem a agenda,
pautando-a nas politicas publicas por varias vertentes, seja na agenda ambiental, na agenda
tecnoldgica, da satde pablica, da educacéo e da pesquisa.

A PNAPO e o | PLANAPO tém o grande mérito de serem a afirmagdo de uma agenda
que se contrapfe ao agronegocio. Demonstram que ha outras possibilidades para a agricultura
que ndo seja a agricultura intensiva inspirada nos padrées da “revolugao verde”. Representam
uma acdo politica de reconhecimento dentro de um Estado que sempre a negou. Por isso,
constitui-se como um marco e uma conquista politica, assim como foi outrora a Agricultura
Familiar. Coloca, portanto, a agenda da agroecologia nas politicas pablicas em um outro
patamar.

Tem também como mérito a constituicdo de uma arena politica que agrega governo e
sociedade com o foco especifico na agenda da agroecologia. Constrdi uma intersetorialidade,
envolvendo diferentes ministérios e 6rgédos dentro do governo para o dialogo e a disputa dessa
agenda que antes ndo existia.

Como desafios estruturantes e ameacas a agenda da agroecologia, estdo as questdes
relacionadas a terra e ao territorio; o avango das biotecnologias associadas ao uso intensivo de
agrotoxicos sob o dominio de grandes corporacgdes transnacionais e o0s desafios da protecao da
biodiversidade (reparticdo de beneficios e conhecimento tradicional).

O didlogo, marcado por disputas, conflitos, mas também por construcdo conjunta,
entre sociedade civil e governo construiu uma Politica e um Plano. Abrem-se novos desafios
da construcdo de um Planeta Saudavel, um futuro para a humanidade, com homens e
mulheres podendo viver em paz, com respeito a natureza e a biodiversidade e qualidade de
vida.
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8. ANEXOS

Anexo A — Entrevistados e cargos e ou funcbes que exerciam no periodo 2011/2012

Governo
Gilberto Carvalno — Ministro Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (SG/PR)
Roberto Vizentin — Secretario Nacional de Extrativismo e Desenvolvimento Rural
Sustentavel - SEDR/MMA (até marco de 2012, depois assumiu a Presidéncia do
Instituto Chico Mendes)
Rogério Dias — coordenador de Agroecologia do Ministério da Agricultura,
Pecuéaria e Abastecimento (MAPA)
Luciano Matos — Representante da EMBRAPA no GTI
Eduardo Safons Soares - Companhia Nacional de Abastecimento - Diretoria de
Politica Agricola e Informacdes - DIPAI/CONAB.
Silvio Porto — Companhia Nacional de Abastecimento - Diretoria de Politica
Agricola e Informacg6es - DIPAI/CONAB

Sociedade civil
Maria Emilia Pacheco — Presidente do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (CONSEA) e Secretaria Executiva da ANA.
Elson Borges dos Santos "Zumbi" - Subcomissio Tematica de Producdo Organica
(STPOrg) pela Regido Sul. Membro da CNAPO
Sara Deolinda Cardoso Pimenta — Representante da Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG). Membro na CNAPO
Francisco Dal Chiavon - Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) .
Membro da CNAPO.
Paulo Frederico Petersen- Associacao Brasileira de Agroecologia (ABA), AS-PTA
e ANA.
Jean Marc Ven der Weid — AS-PTA. Membro do CONDRAF
Rosangela Piovizani Cordeiro — Dire¢cdo Nacional do Movimento de Mulheres
Camponesas e representante do escritorio nacional em Brasilia-DF
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Anexo B - Primeira composi¢do da Comissdo Nacional de Agroecologia e Producgdo

organica

Representantes da sociedade civil

CNAPO — REPRESENTANTES DA SOCIEDADE CIVIL

ENTIDADE MEMBRO CONDICAO
g::;:illj)lagao no Semiarido  Brasileiro (ASA Alexandre Henrique Bezerra Pires Titular
Movimento de Mulheres Trabalhadoras Rurais . -
do Nordeste (MMTR-NE) Maria Veronica de Santana Suplente
Associagdo Brasileira da Agricultura Familiar .
Organica (AbraBio) Ernesto Carlos Kasper Titular
Associagdo Brasileira de Organicos . . .
(BRASILBIO) Joaquim Ferreira Silva Filho Suplente
Associacdo Brasileira de Agroecologia (ABA) Paulo Frederico Petersen Titular
Associacdo Brasileira de Agroecologia (ABA) Irene Maria Cardoso Suplente
Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural — Jaime Miguel Weber Titular
(ASBRAER)
Servico Brasileiro de Apoio as Micro e . .
Pequenas Empresas (SEBRAE) Ludovico Wellmann da Riva Suplente
Camara Tematica de Agricultura Organica . .
(CTAO) Romeu Mattos Leite Titular
Camara Tematica de Agricultura Organica .
(CTAO) Rachel VVaz Soraggi Suplente
Confederagcdo Nacional dos Trabalhadores na . . .
Agricultura (CONTAG ) Sara Deolinda Cardoso Pimenta Titular
Unido Nacional de Cooperativas da Agricultura A
Familiar e Economia Solidaria (UNICAFES) Generosa De Oliveira Silva Suplente
Federacdo Nacional dos Trabalhadores e
Trabalhadoras na  Agricultura  Familiar Marcos Rochinsky Titular
(FETRAF-Brasil)
Rede de Assisténcia Técnica Rural das
Organizacbes N&o  Governamentais do Cinara Del'Arco Sanches Suplente
Nordeste (Rede ATER Nordeste)
Movimento de Mulheres Camponesas (MMC) Carmen da Rosa Kilian Munarini Titular
Movimento Interestadual das Quebradeiras de . . .
Coco Babacu (MIQCB) Francisca da Silva Nascimento Suplente
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Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA) Frei Sergio Gorgen Titular
Conselho Nacional das Populagdes .
Extrativistas (CNS) Joaquim Correa de Souza Belo Suplente
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Francisco Dal Chiavon Titular
Terra (MST)
Agricultura Familiar e Agroecologia (AS-PTA) Gabriel Bianconi Fernandes Suplente
Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA) Eugénio Alvarenga Ferrari Titular
Avrticulagdo Nacional de Agroecologia (ANA) Denis Monteiro Suplente
Rede Cerrado Alvaro Alves Carrara Titular
Rede Cerrado Jorge Zimmermann Suplente
Rede Ecovida de Agroecologia Laércio Ramos Meirelles Titular
Férum Brasileiro de Sistemas Participativos de
Garantia e Organizacbes de Controle Social Tatiana Muniz de Siqueira Suplente
(FBSPG)
Subcomissdo Temética de Producdo Orgéanica . " .
(STPOTQ) Elson Borges dos Santos "Zumbi Titular
Subcomissdo Temética de Producdo Orgéanica - .
(STPOIg) Sandra Procépio da Silva Suplente
Fonte: Portaria SG/PR n°. 331, de 09 de novembro de 2012
Representantes governamentais na CNAPO
CNAPO - REPRESENTANTES DO GOVERNO
IAgéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria —
ANVISA Daniela Macédo Jorge Titular
/Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - . .
ANVISA Daniela Beatriz de Castro Gomes Suplente
Companhia Nacional de Abastecimento -
Diretoria de Politica Agricola e Informagdes - Silvio Porto Titular
DIPAI/CONAB
Companhia Nacional de Abastecimento -
Diretoria de Politica Agricola e Informagdes - Eduardo Safons Soares Suplente
DIPAI/CONAB
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria - . .
EMBRAPA Carlos Alberto Barbosa Medeiros Titular
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria - José Antonio Azevedo Espindola Suplente

EMBRAPA

122




Fundo Nacional de Desenvolvimento da

Educacio - FNDE Sara Regina Souto Lopes Titular
Fundo Nacional de Desenvolvimento da . . .
Educacio - FNDE Rosane Maria Nascimento da Silva Suplente
Instituto Nacional de Colonizaco e Reforma ) . N .
Agraria - INCRA César Fernando Schiavon Aldrighi Titular
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agraria - INCRA Carlos Eduardo Portela Sturm Suplente
Ministério da  Agricultura, Pecuaria e . . . .
Abastecimento - MAPA Rogério Pereira Dias Titular
Ministério da  Agricultura, Pecuaria e . .
Abastecimento - MAPA Jorge Ricardo de Almeida Gongalves Suplente
mEngslterlo da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao - Oso6rio Coelho Guimardes Neto Titular
mEngslterlo da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao - Sharon Lisauskas Ferraz de Campos Suplente
Ministério da Educacdo — MEC Mariangela de Araljo Pdvoas Pereira Titular
Ministério da Educacéo - MEC Edmar Almeida de Moraes Suplente
Ministério da Pesca e Aquicultura - MPA Alexandre Luis Giehl Titular
Ministério da Pesca e Aquicultura — MPA Rodrigo Roubach Suplente
Ministério da Salude - MS Carlos Augusto Vaz de Souza Titular
Ministério da Salde - MS Patricia Constante Jaime Suplente
Ministério do Desenvolvimento Agrério - Valter Bianchini Titular
MDA
Ministério do Desenvolvimento Agréario - Onaur Ruano Suplente
MDA
Ministério do Desenvolvimento Social e . - .
Combate 4 Eome - MDS Daniella dé Vicente Prado Titular
Ministério do Desenvolvimento Social e .
Combate 3 Eome - MDS Hetel Leepkain dos Santos Suplente
Ministério do Meio Ambiente - MMA Paulo Guilherme Cabral Titular
Ministério do Meio Ambiente - MMA Larisa Ho Bech Gaivizzo Suplente
Presidéncia da Republica- Secretaria-Geral - Selvino Heck Secretério-
SG/PR Executivo
Presidéncia da Republica- Secretaria-Geral - . Suplen'ge_do
Iracema Ferreira De Moura Secretario-
SG/PR .
Executivo

Fonte: Portaria SG/PR n°. 331, de 09 de novembro de 2012
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Anexo C- Primeira composicdo da
Producédo Organica

Comissdo Interministerial de

Agroecologia e

Ministério do Desenvolvimento Agrario - Valter Bianchini Titular
MDA

mgﬁte“o do Desenvolvimento Agrario - Arnoldo Anacleto de Campos Suplente
Presidéncia da Republica- Secretaria-Geral - Selvino Heck Titular
SG/PR

presidéncia da Republica- Secretaria-Geral - | o o0 42 Machiaveli Moro de Oliveira Suplente
SG/PR

Ministério da Fazenda Joao Pinto Rabelo Junior Titular
Ministério da Fazenda Aloisio Lopes Pereira de Melo Suplente
Ministério da  Agricultura, Pecuaria e - . . .
Abastecimento - MAPA Rogério Pereira Dias Titular
Ministério da  Agricultura, Pecuaria e . .

Abastecimento - MAPA Jorge Ricardo de Almeida Gongalves Suplente
Ministério do Meio Ambiente - MMA Jodo Silveira D’ Angelis Filho Titular
Ministério do Meio Ambiente - MMA Moises Savian Suplente
Ministério do Desenvolvimento Social e - .
Combate 4 Fome - MDS Lilian dos Santos Rahal Titular
Ministério do Desenvolvimento Social e . A

Combate 3 Fome - MDS Daniella Dé Vicente Prado Suplente
Ministério da Educacdo — MEC Mariangela de Araljo Pdvoas Pereira Titular
Ministério da Educacéo - MEC Edmar Almeida de Moraes Suplente
Ministério da Salde - MS Carlos Augusto Vaz de Souza Titular
Ministério da Salde - MS Patricia Constante Jaime Suplente
I’:/I/lg_slterlo da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao - Osorio Coelho Guimardes Neto Titular
I\'\ﬂg_lrslterlo da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao - Sharon Lisauskas Ferraz de Campos Suplente
Ministério da Pesca e Aquicultura - MPA Alexandre Luis Giehl Titular
Ministério da Pesca e Aquicultura — MPA Jodo Augusto Scaramella Silva Suplente

Fonte: Portaria MDA no. 229, de 28 de novembro de 2012.

124



