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RESUMO

SANTOS NETO, Alberto Abadia. Desafios para a Integracao da Politica Territorial
Brasileira com o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA): Coalizbes do
Territério Aguas Emendadas. Dissertacdo (Mestrado). Pés-graduacdo em Meio
Ambiente e Desenvolvimento Rural, Faculdade UnB Planaltina, Universidade de
Brasilia. Brasilia, 2016.

Esta dissertagcéo teve como principal objetivo investigar a implementacao do PAA no
territério das Aguas Emendadas e identificar as coaliz6es envolvidas na interacéo da
politica territorial com o PAA neste territorio. A preocupacgédo, no Brasil, com o futuro
das populacdes rurais tem provocado mudancas nas politicas publicas destinadas a
agricultura familiar. Isto significou nos dltimos anos a incorporacdo da nocdo de
Territorio Rural. Para Sayago (2007), o rural brasileiro passa, pela primeira vez, por
uma tentativa de alinhar acdes e compartilhar dificuldades entre diversos municipios
gue tém caracteristicas semelhantes e que compdem um territdrio que pode ser
democraticamente organizado, transcendendo seus limites geogréficos. A criacdo do
PAA representou um marco para a agricultura familiar brasileira, ao assegurar aos
agricultores familiares a aquisicdo de seus produtos, o que se tornou uma opgao e
uma garantia de mercado. Logo o PAA pode desempenhar, entre outras vantagens,
um papel de dinamizador da economia dos territorios rurais, bem como o
desenvolvimento rural, jA que incentiva o agricultor a permanecer no campo,
produzir e gerar renda a partir da sua terra. No caso do Territério das Aguas
Emendadas, constituido pela capital federal (Brasilia) e dez municipios do seu
entorno, de outros dois estados da federacdo (Goids e Minas Gerais) questdes
politicas, agricolas, rurais, fundiarias, ambientais, imobiliarias e federativas se
constituem em um arranjo complexo de atores e interesses onde 0S recursos Sao
mobilizados, mas contrariam a proposta da participacdo e gestdo social que a
politica territorial procura estabelecer. Para responder as questdes desse estudo, 0
desenho da pesquisa envolveu uma abordagem qualitativa de carater analitico,
quanto aos fins e com pesquisas documentais e bibliograficas, bem como pesquisa
de campo, quanto aos meios. Para tanto foram utilizadas as propostas de analise de
politicas publicas de acordo com Modelo de Coalizbes de Defesa (SABATIER,
1988). As coalizdes de causas formadas no territério rural das aguas emendadas
decorrem, sobretudo dos interesses econémicos, sociais e ideoldgicos dos atores
institucionais. Sendo assim foram caracterizadas trés coalizGes que apresentaram
maior participacdo e notoriedade no territério para implementacdo do PAA. A
combinacdo dos resultados do estudo, levam a concluir que as trés coalizbes
investigadas ndo conseguem facilitar a implementacdo do PAA no territorio das
Aguas Emendadas, sob a perspectiva territorial. Mas a Coalizdo Distrito Federal
facilita a implementacao do PAA apenas no recorte geogréfico do Distrito Federal.

Palavras-chave: territorios rurais, politicas publicas, PAA, agricultura familiar,
coalizbes de causa.



ABSTRACT

SANTOS NETO, Alberto Abadia. Challenges for the Integration of the Brazilian
Territorial Policy with the Food Acquisition Program (PAA): Coalitions in the
Territory Aguas Emendadas. Dissertation (Master Degree). Graduete Diploma in
Environment and Rural Development, Faculty UnB Planaltina, University of Brasilia.
Brasilia, 2016.

This work aimed to investigate the implementation of the PAA in the territory Aguas
Emendadas and identify the coalitions involved in the interaction of regional policy
with the PAA in this territory. The concern in Brazil, with the future of rural
populations has led to changes in public policies for family farming. This meant in
recent years to incorporate the notion of Rural Territory. To Sayago (2007), the
Brazilian rural goes by for the first time, in an attempt to align actions and share
difficulties between various municipalities that have similar characteristics that make
up a territory that can be democratically organized, transcending geographical
boundaries. The creation of the PAA represented a milestone for the Brazilian family
farming, to ensure family farmers to purchase their products, which has become an
option and a market guarantee. Soon the PAA can play, among other advantages, a
driving role in the economy of rural areas and rural development, as it encourages
the farmer to stay on the field, produce and generate income from their land. In the
case of the territory Aguas Emendadas, constituted by the federal capital (Brasilia)
and ten municipalities of its surroundings, two other Brazilian states (Goids and
Minas Gerais) political, agricultural, rural, land, environmental, real estate and
federative constitute in a complex of actors and interests arrangement where
resources are mobilized, but contrary to the proposal of participation and social
management that seeks to establish territorial policy. To answer the questions of this
study, the research design involved a qualitative approach of analytical character, as
to the purposes and documentary and library research and field research, as the
means. Therefore, we used the policy analysis of proposals according Advocacy
Coalition Framework (SABATIER, 1988). Coalitions formed causes in rural areas of
spliced waters arise, particularly economic, social and ideological interests of
institutional actors. So it was characterized three coalitions that had greater
participation and awareness in the territory for implementation of the PAA. Combining
the results of the study lead to the conclusion that the three coalitions investigated
can not facilitate the implementation of the PAA in the territory Aguas Emendadas
under the territorial perspective. But the Federal District Coalition facilitates the
implementation of the PAA only in geographic divisions of the Federal District.

Kaywords: Rural Territories, public policies, PAA, family farming, coalitions of cause.
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INTRODUCAO

O desenvolvimento territorial rural prevé relagbes sociais e institucionais
complexas, cujo objetivo principal prevé a participacdo da sociedade civil organizada
no processo decisério, 0 que constitui um grande desafio. A politica de
desenvolvimento com enfoque territorial, em execugdo pelo governo brasileiro,
desde o ano de 2003, através da Secretaria de Desenvolvimento Territorial — SDT
tem provocado debates sobre o desenvolvimento na academia, nas organizacdes
governamentais e na sociedade civil organizada.

A politica territorial, adotada no Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT) é uma estratégia que funciona como
um dinamizador de execuc¢do de politicas publicas voltadas para o desenvolvimento
rural. Primeiro, por contribuir para a criagdo de um recorte de municipios que tenham
identidades pela proximidade e demandas em comum, e, segundo, por preconizar e
incentivar a participacdo social como um motor importante para a implementacao
das politicas publicas.

O PRONAT visa promover o fortalecimento das redes sociais de cooperagao nos
territérios rurais, especialmente daqueles que atuam em representacdo dos
agricultores familiares, dos assentados da reforma agraria e de outras populacdes
rurais tradicionais.

Com isso, no ambito de um Programa de pos-graduacdo em Meio Ambiente e
Desenvolvimento Rural, estudar essa abordagem territorial tornou-se muito
gratificante e, ao mesmo tempo, algo extremamente desafiante, visto que a
academia tem que contribuir para a consolidagcdo de uma politica territorial de
desenvolvimento rural em nosso pais.

A principal motivacdo desse estudo partiu da ideia de que, a abordagem
territorial, contribui para a implementacdo de politicas publicas com foco no
fortalecimento da agricultura familiar, pois facilita o processo de apropriacao a partir
da participacdo desses agricultores e de um conjunto de instituicbes de apoio,
presentes nos estados e municipios do nosso pais. Nesse cenario, surge uma
dindmica facilitadora para a sinergia e integracéo de diversas politicas publicas.

Entretanto, esse processo ndo é nada simples e ainda depende de muito

alinhamento e estratégias coordenadas para se efetivar. Para Favareto (2010) os

17



debates, sobre maior sinergia e integracdo de politicas publicas, ainda sé&o
incipientes, pois 0os processos continuam fortemente orientados pelo viés setorial, na
formulacéo das politicas e na mobilizacdo dos atores.

A perspectiva do desenvolvimento territorial ainda encontra-se s6 no ambito do
discurso académico e governamental, trata-se de uma incorporagdo sem a devida
mudancga institucional capaz de sustentar a inovacao que ela deveria significar
(FAVARETO, 2010).

Inevitavelmente, interesses difusos, por parte das instituicbes e atores sociais,
compdem o contexto de implementacdo das acdes previstas pelo PRONAT, sendo
assim a politica territorial pode ficar apenas na promessa de prover um arranjo
institucional para viabilizacdo de outras politicas voltadas para o desenvolvimento
rural, pois esses interesses podem, de acordo com Avila (2011), ser determinados
por crencas e valores e busca por vantagens econémicas e politicas individuais.

Sabatier (1993) defende que os grupos envolvidos, na implementacdo de
politicas publicas, tornam-se coalizbes de causas, que sao formadas por atores
sociais e institucionais que agem de acordo com valores, prioridades e percepcdes
de relagBes causais importantes, no ambito das acbes em torno das politicas
publicas.

A partir dessas correntes tedricas foi possivel definir o campo de pesquisa desse
estudo, com a combinacao da abordagem territorial e as coalizGes de causa que se
conformaram ao longo de mais de 10 anos de execuc¢dao da politica territorial e a sua
relacdo ou nao relagédo com o Programa de Aquisicdo de Alimentos nesse contexto.

Sem a pretensdo de esgotar a discussdo sobre a problematica, mas com a
proposta de incentivar o debate entre os atores envolvidos com o tema, esta
dissertacdo apresenta as coalizBes de causas formadas no ambito do territério rural
das Aguas Emendadas (TAE) e as possiveis interacbes no processo de
implementacédo do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA).

Avila (2011) concluiu, em uma andlise focada no inicio da implantacdo do
PRONAT no TAE, que surgiram coalizbes de causas territoriais que pouco se
identificaram com as necessidades reais dos beneficiarios do programa, ou seja, 0s
agricultores familiares.

O TAE tem como uma de suas caracteristicas o envolvimento de trés unidades

da federacéo, do Distrito Federal com os municipios mais proximos a capital federal,
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dos estados de Goids e Minas Gerais. Neste sentido, o territorio incorpora uma
agenda de problemas derivados do impacto da capital no ordenamento politico,
social e econdmico. Para Balestro, et al., (2012), esses problemas ainda estéo

ausentes da agenda da politica publica de desenvolvimento territorial rural.

O Territério das Aguas Emendadas possui uma grande complexidade para
a implementacdo de politicas de desenvolvimento territorial rural, com
capacidade de gerar auto-organizagéo e a auto-governanca dos recursos e
ativos comuns no contexto desse territério rural, que de fato viabilize uma
construgdo coletiva de baixo para cima (bottom-up) (BALESTRO, et al.,
2012).

E preciso considerar que o TAE apresenta dificuldades operativas para
execucao da politica territorial, conforme apontado nos estudos sobre o territério
(Avila, 2011; Balestro, 2012), a partir disso constituiu-se um instigante campo de
pesquisa.

A pesquisa objetivou analisar as articulagées promovidas pelo PRONAT no
TAE e se essas ac¢0es tém interagido sinergicamente com a implementacao do PAA,
este que representa uma importante politica direcionada para a agricultura familiar.

O PAA promove a aquisicdo de alimentos de agricultores familiares,
diretamente, ou por meio de suas associacdes/cooperativas, com dispensa de
licitacdo, destinando-os a formacdo de estoques governamentais ou a doacdo para
pessoas em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional, atendidas por
programas sociais locais (CONAB, 2015).

Ou seja, o PAA é um programa que articula duas vertentes importantes para o
pais, a garantia de uma possibilidade de mercado para os agricultores familiares e,
ainda, contribui para a seguranca alimentar e nutricional de um conjunto de
brasileiros que dependem do apoio de entidades socioassisténcias. Logo, a
abordagem territorial tem muito a contribuir para a implantacdo deste. Isso é
amplamente debatido ao longo do estudo.

Para o arcabouco tedrico-metodologico do estudo, foi utlizado o
direcionamento de Sabatier (2011). Esse autor considera que a unidade mais util de
analise para compreender o processo politico global em modernas sociedades
industriais ndo € em uma organizacdo governamental especifica ou um programa,
mas sim em um subsistema de determinada politica. Um subsistema consiste em

atores de uma variedade de organizagfes publicas e privadas que estdo tentando
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atuar para buscar resolver um problema setorial, como por exemplo, a agricultura, e
que, regularmente, procurem influenciar as politicas publicas nesse dominio.

Nessa perspectiva, Sabatier em 1988, propés um modelo para a andlise de
politicas centradas em arranjos institucionais complexos, o Modelo de Coalizdes de
Defesa (MCD), que foi utlizado no estudo para identificar e analisar as
caracteristicas e principais crencas politicas das coaliz6es formadas no TAE com
foco na sua relacdo com o PAA.

A metodologia foi aplicada para responder o seguinte problema de pesquisa:
coalizdes formadas no Territério das Aguas Emendadas tém facilitado ou dificultado
a implementacao do PAA nesse espaco territorial?

O estudo foi direcionado, ainda, por duas hipéteses, primeiro que as coalizbes
formadas no territrio das Aguas Emendadas, mesmo que funcionando de forma
ndo esperada pela politica territorial, favoreceram arranjos que facilitaram a
implementacdo do PAA. E, segundo, que as dificuldades para a execuc¢ao da politica
territorial no TAE néo inviabilizaram a implementacédo do PAA.

Configurou-se um objeto de pesquisa desafiador e complexo, mas o0s
resultados obtidos geraram informagdes essenciais para compreender as principais
dificuldades e entraves para a sinergia e integracao da implementacdo do PRONAT
com o PAA no TAE.

Por fim, cabe ressaltar, nesta introducdo a estrutura que compdem a
dissertacéo, conforme segue.

Primeiro ainda na secdo dos aspectos introdutérios do estudo sé&o
apresentados, de forma mais qualificada, a justificativa da pesquisa, a
contextualizacdo do problema de pesquisa e suas hipéteses e objetivos do estudo e
0s aspectos metodoldgicos, posteriormente sdo iniciadas as quatro secdes para o
desenvolvimento dos capitulos da dissertagédo.

O capitulo 1 apresenta um conjunto de linhas de pensamento teérico, que
sdo importantes para compreender determinados conceitos. Sobre desenvolvimento,
participagcdo democréatica e gestdo social e, ainda, as contribuicdes dos estudos
relacionadas ao desenvolvimento rural e, principalmente, contextualiza sobre o0s
conceitos de territorio e como essas abordagem pode contribuir para o

desenvolvimento rural.
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O capitulo 2 possibilita uma discussdo sobre a abordagem tedrica com
relacdo as politicas publicas com o objetivo de gerar subsidios importantes para o
entendimento das relacbes sociais e institucionais que se constituem nesse
ambiente. A apresentacdo da evolucdo das politicas publicas voltadas para a
agricultura familiar, também, caracterizam o conteudo deste capitulo. Por fim, inicia-
se o0 debate sobre os entraves e dificuldades para a integracdo e sinergia de
politicas para a promoc¢ao do desenvolvimento rural.

O capitulo 3 dedica-se a apresentar o PAA e o PRONAT, sdo descritos os
principais resultados desses programas entre 2003 e 2014. Sao apresentados,
ainda, os resultados da pesquisa de campo, junto aos 6rgaos federais, de governo e
da sociedade civil, com relacdo aos dois programas, o0s resultados justificaram a
falta de integracao e sinergia entre o PAA e 0 PRONAT.

Ja o capitulo 4 é dedicado a apresentacdo dos resultados no territorio das
Aguas Emendadas. S&o apresentados os numeros da execucdo do PAA e do
PRONAT no territorio. Eles demostraram o dominio do Distrito Federal nessa
execucdo. Os municipios mineiros de Unai e Buritis tiveram frequéncia na execucao
do PAA, enquanto os municipios goianos do territério ndo tiverem sucesso na
implementagdo do programa. A partir disso, serdo apresentadas as trés coalizoes
identificadas no territério.

As coalizbes de causa do territério das Aguas emendadas, em torno do
PRONAT e do PAA, apresentam caracteristicas altamente distintivas entre si. As
estratégias de exclusividade, de profissionais, infraestrutura e recursos financeiros
da Coalizédo Distrito Federal, ratificaram o quanto essa unidade da federacdo nao
convive de maneira articulada com os principios da participacdo e gestdo social
propostos pela politica territorial. A Coalizdo Unai-MG apresentou maior resisténcia
e dificuldades para facilitar a implementagcéo mais efetiva e transparente do PAA e a
Coalizdo Formosa-GO vive um realidade bem diferente das demais coalizbes e néo
promove impactos positivos do PAA no municipio de Formosa.

Por fim, na ultima secéo desta dissertacdo, sdo apresentadas as conclusdes e
respostas ao problema de pesquisa do estudo e analise das hipoteses que foram

consideradas.
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JUSTIFICATIVA DA PESQUISA

A preocupacdo, no Brasil, com o futuro das populacdes rurais tem provocado
mudancas nas politicas publicas destinadas a agricultura familiar. Isto significou, nos
altimos anos, a incorporacdo da abordagem territorial para a implementacdo de
politicas publicas. Para Sayago (2007), o rural brasileiro passa, pela primeira vez,
por uma tentativa de alinhar acbes e compartilhar dificuldades entre diversos
municipios que tém caracteristicas semelhantes e que compdem um territério que
pode ser democraticamente organizado, transcendendo seus limites geogréficos.

De acordo com Avila (2011), as politicas territoriais se caracterizam por uma
grande diversidade de praticas, trajetérias e resultados, e a sua implementacao
enfrenta muitas dificuldades, como a caréncia de competéncias locais, fraca
governanca, multiplas dinAmicas escalares em um mesmo recorte territorial de acéo
publica, burocracia, baixo controle social, entre outras. Assim, é necessario que as
diferentes dindmicas territoriais sejam analisadas em profundidade, na busca por
respostas originais e especificas a cada contexto.

Sendo assim, esse estudo pode contribuir para o entendimento das dificuldades
e dos problemas que se constituem no Territério de Aguas Emendadas. Relacionar a
nocao de desenvolvimento rural, sob a perspectiva territorial, ndo € simples, frente a
diversidade de variaveis e fatores que compde um territério. Entretanto, considerar a
implementacdo na escala territorial de uma politica de compra governamental de
alimentos da agricultura familiar, o PAA, pode ser uma forma de entender as
possibilidades de sinergias, bem como, as necessidades de maior integracao
setorial entre as estruturas de governo e com a sociedade civil organizada.

Historicamente, ausente das politicas publicas, a comercializa¢cdo da producdo
da agricultura familiar sempre gerou frustracdo e desestimulo para os agricultores,
muitas vezes, a mercé dos intermediarios que pagam precos que nem sempre iriam
cobrem os custos de producéo.

A criacdo do PAA representou um marco para a agricultura familiar brasileira, ao
assegurar aos agricultores familiares a aquisicdo de seus produtos, 0 que se tornou
uma opcao e uma garantia de mercado. Logo, o PAA pode desempenhar, entre

outras vantagens, um papel de dinamizador da economia dos territérios rurais, bem
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como, o desenvolvimento rural em si, jA que incentiva o agricultor a permanecer no
campo, produzir e gerar renda a partir da terra.

Entre os anos de 2003 e 2014, o PAA beneficiou diretamente cerca de 200 mil
agricultores familiares, assentados da reforma agraria, extrativistas, pescadores
artesanais, povos e comunidades tradicionais por meio da compra de produtos, cuja
lista chega a trés mil itens, principalmente alimentos frescos, de época e produzidos
localmente (BRASIL, 2013).

S6 no Distrito Federal, em 2012, o alcance do PAA foi de 24 mil beneficiarios que
se alimentam dos produtos da agricultura familiar da regido. Existiu uma variedade
de produtos comprados em 2012 no DF. Aproximadamente, 60% das compras do
PAA foram de hortalicas, 15% de folhosas e 20% de frutas; os lacteos aparecem
com participagéo de 4,26% das compras (AVILA, et al., 2013).

A populagéo total do territério das Aguas Emendadas, em grande parte urbana, é
de 2.898.988 habitantes, dos quais apenas 146.190 vivem na area rural, o que
corresponde a 5,04% do total (BRASIL, 2013). Portanto, € um territério que
conforma de maneira direta um conjunto de pessoas que estdo no meio rural,
notadamente como agricultores familiares, bem como tem uma populagéo urbana
gue depende dos alimentos por esses agricultores produzidos; seja para o PAA ou
mesmo para o mercado privado.

Avaliacbes, em termos conjunturais, S0 nhecessarias para comprovar-se,
definitivamente, o papel e a funcdo das politicas publicas, os recursos financeiros
aportados nestas representam uma cifra consideravel, bem como existe uma alta
concentracdo de esforcos para a viabilizacdo de uma politica, logo, € muito
importante estudos que contribuam para 0 monitoramento e avanco das a¢des dos
governos.

Entre 2003 e 2013, o PAA adquiriu mais de 3 milhdes de toneladas de alimentos
de mais de 200 mil agricultores familiares em todo o Brasil. Seu orgamento
inaugural, de R$ 143 milhdes em 2003, cresceu mais de 600 por cento; estimado em
1,4 bilhdo de reais em 2013 (CONAB, 2014). Ainda assim, a quantia representa
apenas 0,0004 por cento do PIB brasileiro.

Para Soares, et al. (2013), o PAA representa uma demanda estruturada que
configura uma ferramenta de transformacdo em prol do desenvolvimento e da

reducdo da pobreza. Apesar da caréncia de avaliagbes, o autor indica que o
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programa pode ter um forte impacto econémico sobre a vida dos agricultores
familiares. Ele também favorece a organizacdo coletiva dos agricultores familiares
em associacdes e cooperativas e |hes oferece 0 apoio e 0s incentivos necessarios
para melhorarem a qualidade da sua producéao.

Nesse processo, é importante contar com o0 apoio das articulagbes dos
territérios rurais, via 0 PRONAT, ou seja, ampliar a capacidade organizacional do
territdrio para acessar as politicas de fortalecimento da agricultura familiar. Para
Favero et al. (2006), atualmente, a eficacia das demais politicas voltadas para as
populacdes rurais depende da dimensédo organizacional dos territorios.

E preciso pensar também a articulacio de politicas governamentais e até as
nao governamentais. Um grande avanco no desenho das politicas publicas para os
territérios seria a complementaridade entre as politicas do Governo Federal, as
politicas publicas implementadas pelos governos municipais e projetos executados
por organizacbes ndo governamentais e pela iniciativa privada (FAVERO et al.,
2006).

Portanto, a politica territorial deve atuar, primeiro, no diagnostico de
organizacdes, instituicbes, arranjos institucionais, projetos e programas de
desenvolvimento existentes nos territérios; e, posteriormente, na formulacdo de
estratégias para 0 acesso e a aplicacdo das politicas publicas, identificando conflitos
e possibilidades de cooperacéo nos territorios.

Entretanto, existem muitas dificuldades e problemas (DELGADO & LEITE,
2011; AVILA, 2011; BRANDAO & BREITENBACH, 2009) na execucéo da politica
territorial com vistas ao desenvolvimento rural, sejam de ordem institucional, seja por
problemas das organizac6es meio que deveriam executar a politica. Somado a isso,
mesmo sob a perspectiva territorial que abriga a ideia de espacos socialmente
construidos, o Governo ainda ndo consegue, de fato, compreender as dinamicas
territoriais, e suas relagbes humanas e produtivas, existe uma lacuna nesse
processo, pois a politica territorial enfrenta muita dificuldade para mapear e
diagnosticar as especificidades dos territérios rurais brasileiros, de certa forma, as
politicas continuam a ser encaradas com um viés setorial.

Diante desse cenario, é possivel constatar que um estudo sobre a relacéo (ou
nao relacdo) entre duas politicas, que, a priori, deveriam ser complementares entre

si, jA que o PAA, na sua concepgdo objetiva, inclusive, que os alimentos que séo

24



produzidos no territorio sejam consumidos, preferencialmente, ali mesmo, para
reduzir as distancias entre produgdo e consumo, estimulando a economia local
(GRISA & PORTO, 2015). Mostra-se de fundamental importancia para o exercicio do
alinhamento da avaliacdo dos arranjos institucionais complexos em torno destas. A
politica territorial e o PAA devem ser analisados com o objetivo de orientar as
decisdes estratégicas sobre a articulagdo de politicas para o fortalecimento da
agricultura familiar.

Para tanto, como objeto de andlise, o Territério das Aguas Emendadas
formam um contexto muito interessante para avaliar suas especificidades territoriais,
bem como para compreender as a¢fes de execucdo das duas politicas objeto deste
estudo. Logo, os resultados poderao direcionar novas a¢cées do Governo, bem como
contribuir para o desenvolvimento rural do TAE como um espaco rural, vista sua
importancia para a economia, e para o bem-estar social e ambiental da populagao
rural e dos centros urbanos.

A préxima secédo tem o papel de contextualizar e delimitar esse problema de

pesquisa.

CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

Nos ultimos anos, pesquisadores, formuladores e gestores de politicas publicas
vém trabalhando (SAYAGO, 2007; FREITAS, 2010) e assumindo questdes relativas
ao carater territorial e sustentavel dos processos de desenvolvimento rural voltados
para grupos rurais historicamente menos favorecidos, buscando considerar, com
maior énfase, pressionados e contando com contribuicbes da sociedade civil
organizada, dimensdes além da econdmica atrelada a uma condi¢do pura de acesso
a mercado.

Mudancas em curso nas décadas finais do século XX nos paises de Capitalismo
avancado foram percebidas pelos formuladores de politicas publicas e estimularam
uma reorientacio na maneira de formula-las (ARAUJO, 2010), ou seja, passa a se
buscar dados e informac¢cdes que deem conta das especificidades que as politicas
terdo que enfrentar em cada contexto social ou territorial.

Um grande desafio que ainda se coloca neste processo € a superacdo de uma

visdo apenas setorial impregnada nos governos, a agricultura familiar € um setor,
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mas com especificidades bem distintas nas diferentes regides do pais, e dentro dos
estados, também. Dai surge a importancia de se perceber as populacdes rurais
como atores territorializados, pois a medida que esses interagem com 0S recursos
naturais disponiveis para a producdo agropecuaria, esses precisam ampliar sua
visdo para questdes como o mercado, a politica e outras interagbes necessarias
para sua vida socioecondmica.

Uma iniciativa que pode ser considerada um avanco foi a criacdo da Secretaria
de Desenvolvimento Territorial (SDT) do Ministério do Desenvolvimento Agrario, em
2003, pois, embora a abordagem territorial venha se disseminando no mundo
académico principalmente no europeu, ela ainda ndo era uma diretriz muito clara no
ambito governamental até os anos 2000.

A politica territorial brasileira (PRONAT), desde o ano 2003, procura enfrentar
diferentes problemas que envolvem os agricultores familiares nos diferentes locais
do pais, suas instituicbes e interacées. Desse modo, propds-se, a0 mesmo tempo,
atuar sobre gestdo social dos territérios, o desenvolvimento produtivo e a
governanca democratica como bases da estratégia de desenvolvimento rural.

Para que a definicdo de mecanismos e ferramentas do desenvolvimento rural ndo
sejam de exclusividade do poder publico, a proposta da gestdo social visa a
governanca democratica, que contempla uma abordagem participativa da sociedade
civil organizada.

No caso do Territério das Aguas Emendadas, constituido pela capital federal
(Brasilia) e entorno, as questdes politicas, agricolas, rurais, fundiarias, ambientais,
imobiliarias e federativas (AVILA, 2011) configuram um arranjo complexo que
mobiliza diversos atores, interesses e recursos que podem contrariar a proposta
participativa que o PRONAT procura estabelecer.

O PRONAT encontrou dificuldades na coordenacédo da politica territorial mediante
as Organizacbes ndo Governamentais. Em certa medida, esses intermediarios,
distorceram o0s objetivos do programa. Assim, em seguida, a SDT compartilhou a
coordenacdo de acdes territoriais junto as empresas de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (ATER) na tentativa de mobilizar os agricultores familiares a partir de
suas dificuldades técnicas na producdo agricola. Entretanto, essas entidades
formaram duas coalizbes que, a partir de suas crencgas e interesses, mobilizaram os

esforgos para outros fins (AVILA, 2011).
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As coalizes de causas, formadas no ambito da politica territorial, decorrem,
sobretudo, dos interesses econbmicos, sociais e ideologicos dos atores
institucionais, que deveriam atuar como agentes facilitadores ou mesmo de
implementacdo e monitoramento do PRONAT. Essas coalizbes intervém tanto na
formulagcdo da politica, bem como podem orientad-las de maneira que 0s seus
integrantes cheguem a se beneficiar dos recursos financeiros mobilizados para a
execucao dessa politica.

Os resultados esperados, a partir das acdes dessas coalizbes, seriam o incentivo
ao protagonismo e a capacidade de gestdo social dos e entre os agricultores
familiares em seu territério, com uma interacdo facilitada entre o Governo,
Sociedade Civil Organizada e demais instituicbes de apoio. Nesse contexto,
acredita-se que a implementacdo das politicas em curso teria um ambiente mais
propicio para sua execuc¢ao, com uma base institucional forte e bem articulada com
0s interesses dos atores sociais que compdem 0s territorios rurais.

Entre essas politicas e programas governamentais, estdo as de compra de
alimentos da agricultura familiar, como o PAA, que poderia se beneficiar na sua
implementacgdo e execugdo, devido a essa mobilizagdo e organizagao territorial. De
fato, o PAA pode ter mais e maior acesso aos agricultores familiares, se esses forem
organizados institucionalmente em forma de cooperativas e associacoes.

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), criado em 2003, inclusive como
uma das acdes estruturantes do Programa Fome Zero, pela Lei Federal n°® 10.696 e
consolidado pela lei 12.512/2011, é uma iniciativa que po6de contribuir para o
incremento de mercado aos agricultores familiares.

Os objetivos do PAA sdo: a) possibilitar o0 acesso a alimentos em quantidade e
regularidade necessarias as populacdes em situacdo de inseguranca alimentar; e 2)
garantir uma parcela do mercado institucional de alimentos aos agricultores
familiares.

Por meio do PAA, pode ser feita a compra direta de produtos da agricultura
familiar sem a necessidade de licitagBes, apenas por meio de convénios firmados
em editais publicos entre o Estado e agricultores, podendo estes serem
apresentados individualmente, ou, como € mais comum, por meio de cooperativas e

associagoes.
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Trata-se da intersecdo entre elementos da politica agricola e elementos da
politica de Seguranga Alimentar e Nutricional. O Governo Federal compra o0s
alimentos de agricultores familiares e distribui para as pessoas em situacdo de
vulnerabilidade social, para a rede de equipamentos publicos de alimentacédo e
nutricdo (restaurantes populares, cozinhas comunitarias e bancos de alimentos),
para instituicdes socioassistenciais, escolas da rede publica de ensino ou destina a
formacao de estoques reguladores (GRISA, 2012).

Entretanto, quando se fala em recursos financeiros para apoio e execucao das
acOes das politicas de compras governamentais de alimentos, estes sdo pouco
significativos, frente aos objetivos e as metas a serem alcangados.

Conforme Lopes & Almeida (2012), apenas o setor de papel e celulose foi
beneficiado com uma média de 900 milhées por ano, entre 2000 e 2010, mais que o
dobro dos valores do PAA em seus primeiros sete anos, que teve uma média de 340
milhdes investidos entre 2003 e 2010.

Diante desse cenario de dificuldades e problemas para a execucao da politica
territorial, mas também com potencialidades para a implementacdo do PAA no TAE,
em que coalizOes de causas, com interesses difusos se formaram e, partindo do
principio de que o PRONAT visa promover o fortalecimento das redes sociais de
cooperacdo dos territérios rurais, especialmente daqueles que atuam em
representacdo dos agricultores familiares, dos assentados da reforma agraria e de
outras populacdes rurais tradicionais, este trabalho investigara se existe sinergias e
integracdo no ambito do TAE entre a politica territorial e o PAA capaz de influenciar
a implementacéo de forma coordenada de ambas as politicas.

Logo, o problema de pesquisa que orientou este estudo foi: Coaliz6es formadas
no Territorio das Aguas Emendadas tém facilitado ou dificultado a

implementacdo do PAA nesse espaco territorial?

28



HIPOTESES

1) As coaliz6es formadas no ambito do territério das Aguas Emendadas, mesmo
qgue funcionando de forma ndo esperada pela politica territorial, favoreceram

arranjos que facilitaram a implementagéo do PAA.

2) As dificuldades para a execucéo da politica territorial no territério das Aguas

Emendadas nao inviabilizaram a implementacdo do PAA.

OBJETIVO GERAL

e Investigar a implementacdo do PAA no territrio das Aguas Emendadas e
analisar o papel das coalizdes envolvidas na interacdo da politica territorial

com o PAA neste territorio.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Mapear as redes politicas da agricultura familiar formadas no ambito do
Territério Rural das Aguas Emendadas;

e Resgatar a série historica de implementacdo do PAA no Territério das Aguas
Emendadas;

e Discutir as institucionalidades envolvidas entre os atores protagonistas nas
relacbes Governo e Sociedade Civil Organizada, e o publico-alvo das politicas
publicas, sinalizando erros e acertos no ambito da politica territorial e do PAA.

e Caracterizar os sistemas de crencas das coalizdes de causa no territorio das
Aguas Emendadas;

e Comparar as principais estratégias das coalizdes de causa com relacdo ao
PRONAT e o PAA no territério das Aguas Emendadas.

ASPECTOS METODOLOGICOS

O desenho da pesquisa envolveu uma abordagem qualitativa de carater

analitico, quanto aos fins e com pesquisas documentais e bibliograficas, bem como
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pesquisa de campo, quanto aos meios. Para tanto, foram utilizadas as propostas de
analise de politicas publicas de acordo com os modelos de Advocacy Coalition
Framework (ACF) ou Modelo de Coalizbes de Defesa (MCD).

A primeira etapa dessa pesquisa, para subsidiar a utilizacdo do modelo de
andlise proposto, foi uma revisdo de literatura sobre participacdo e gestdo social,
desenvolvimento rural e territorial, e sobre o programa de aquisi¢ao de alimentos da
agricultura familiar (PAA), paralelamente, foram feitas pesquisas em documentos e
registros de Orgdos publicos como a Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB), Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
Ministério da Agricultura (MAPA), Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e de
outros 6rgdos publicos, dos niveis distritais, estaduais e municipais, além de
documentos da sociedade civil organizada.

No Territério das Aguas Emendadas, conforme jé identificado por Avila (2011),
existem diversas formas de organizacdo e varias questdes politicas, agricolas,
rurais, fundiarias, ambientais, imobiliarias e federativas que se constituem em um
arranjo complexo de atores e interesses.

Portanto, além das variaveis relacionadas as politicas publicas, os territérios
rurais apresentam essa diversidade de questdes que permeiam a efetividade ou nao
destas, coloca-se o desafio de mapear os inUmeros fatores formais, relativos ao
registro de acbes durante a formulacdo, a implementacdo e o monitoramento das
politicas publicas, bem como, os fatores ndo registrados, como interesses pessoais
diversos, crencas e orientacdes partidarias dos atores presentes nos territérios.

O periodo histérico que compde o campo de estudo e a avaliagdo da politica
territorial e do PAA compreendem os anos de 2003 a 2014.

O Territorio das Aguas Emendadas — DF/GO/MG (figura 01) — estéa localizado
nas regides Centro-Oeste e Sudeste do Brasil, e é composto pelo Distrito Federal
(Brasilia) e mais dez municipios, sendo sete do estado de Goias (Agua Fria de
Goias, Cabeceiras, Formosa, Mimoso de Goias, Padre Bernardo, Planaltina de
Goias e Vila Boa), e trés do estado de Minas Gerais (Buritis, Unai e Cabeceira
Grande).
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Figura 01: Mapa do Territério Rural das Aguas Emendadas

Territéeio das
Aguas Emendadas

e . B e IS

Fonte: BRASIL, 2015

Uma apresentacdo mais detalhada sobre o territorio sera feita no capitulo de
descri¢cao dos resultados do estudo. Para caracterizar o TAE, a pesquisa de campo
foi composta pelas cidades de Planaltina (DF), Formosa (GO) e Unai (MG). A
primeira cidade foi escolhida pelo fato de representar a maior regido rural do DF,
bem como por apresentar os maiores quantitativos de comercializacdo para o PAA
da regido.

Ja os municipios de Formosa-GO e Unai-MG sao apontados para
representarem os outros dois estados que compdem o TAE e por serem 0s
municipios mais influentes em termos econémicos do territério. JA com relacdo a
politica territorial, Formosa recebeu poucos recursos do Programa de Apoio a
Infraestrutura nos Territérios Rurais (PROINF), principal programa implementado
pela politica territorial, teve acesso somente nos anos de 2004, 2005 e 2011, ao
contrario de Unai-MG, que teve recursos garantidos em seis anos diferentes.

Para atingir os objetivos do estudo, foi adotado o Modelo MCD, pois esse
apresentou caracteristicas importantes para identificar variaveis diferenciadas entre
0s atores sociais e institucionais que mobilizam as politicas publicas voltadas para o
fortalecimento da agricultura familiar no territério das Aguas Emendadas. Sendo
assim, a questao politica e os interesses envolvidos em torno da politica territorial e
do PAA foram interpretados e possibilitaram a identificacdo de diferentes coalizdes
de interesses.

Sabatier, para estudar a formulacdo e os processos pelos quais as politicas

publicas mudam ao longo do tempo, criou a abordagem do Advocacy Coalition
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Framework (ACF) ou Modelo de Coaliz6es de Defesa (MCD), que ja foi revisto varias
vezes desde que foi inicialmente desenvolvida em 1988. Entre as caracteristicas
préprias dos estudos contemporaneos sobre analise de politicas publicas, destaca-
se a insercdo das crencas e ideias como variaveis a serem levadas em conta. O
MCD (Figura 02) parte de um conjunto de premissas e, por meio de um modelo
tedrico, aspira explicar a formulagcdo e as mudancas nas politicas publicas, tendo

como base multiplas variaveis (VICENTE & CALMON, 2011).
Figura 02: Esquema do MCD
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fundamentais e substancial 4+ l l »
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Fonte: VICENTE & CALMON, 2011.

O modelo pressupde a existéncia de eventos externos e internos. No caso
dos externos, encontram-se 0s i) relativamente estaveis: disponibilidade dos
recursos naturais e das regras constitucionais, por exemplo, e ii) os dinamicos:
condi¢cBes socioeconbmicas, mudanca de governo e outros. JA 0s eventos internos
sdo gerados por programas ou politicas publicas a partir da interacdo das coalizbes
no ambito dos seus subsistemas. Nesse ambiente, cada coalizdo faz uso de seus
recursos e opta por estratégias especificas para atingir seus objetivos politicos, o
que definird o caminho de implementacdo dessas politicas e, também, o seu impacto
para o publico-alvo.

As Teorias do processo de construcdo politica precisam abordar o papel dos

atores e suas informacdes técnicas que dizem respeito a magnitude e a
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caracteristicas dos problemas, suas causas, e 0 provavel impacto de varias solucdes
de acordo com cada processo. Compreender o processo de mudanca de politica e
do papel do técnico informacional nele contido requer uma perspectiva razoavel de
tempo (SABATIER, 2011).

Portanto, para essa pesquisa, a elaboracdo do MCD envolveu a coleta de
dados junto a especialistas e analistas de politicas publicas dos 6rgéos publicos e
entidades do terceiro setor, por meio de entrevistas semiestruturadas, com o objetivo
de esclarecer a concepcdo e a implementacdo do PAA e da politica territorial.
Posteriormente, foram feitas entrevistas, de acordo com uma amostra intencional, a
técnicos executores das politicas publicas (territorial e PAA), representantes do
COTAE e os agricultores familiares das trés cidades foco do estudo, com questdes
voltadas para o PAA e a politica territorial.

Quanto a amostra nao probabilistica, aqui definida por tipicidade, que,
segundo Vergara (2000), constitui-se pela selecéo de elementos que o pesquisador
considere representativos da populacdo-alvo. A amostra envolveu representantes da
sociedade civil organizada, como: CONTAG, Sindicatos de trabalhadores rurais e de
cooperativas e associacbes; e do Governo, como: EMATER-DF; EMATER-GO;
EMATER-MG; MDA; MDS; CONAB e EMBRAPA. E alguns agricultores familiares
que, jA comercializaram, que estavam comercializando ou que nunca
comercializaram pelo PAA. Nos capitulos com apresentacdo dos resultados, sera
devidamente detalhado o perfil de cada um desses atores.

Por fim, para facilitar o entendimento do desenho metodolégico da pesquisa,
foi elaborado um fluxograma (Figura 2) com as etapas que foram seguidas e a
interdependéncia entre cada uma dessas etapas. E, ainda, no quadro 01 séo
descritos todos o0s sujeitos da pesquisa de campo para elaboracdo desta

dissertacéo.
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Figura 3:Fluxograma das etapas metodolégicas da pesquisa

Pesquisas Pesquisa Triangulagio dos Aplicacdo do
bibliograficas Documental

Fonte: Elaborado pelo autor

Para caracterizar as coalizdes de causa, identificadas no territorio das Aguas
Emendadas, o foco serd na descricdo das principais caracteristicas dos sistemas de
crencas de cada uma (quadro 01), ou seja, neste estudo o foco é o subsistema
interno a politica territorial e a relacdo de cada coalizéo, identificada no TAE, com o
PAA. Os sistemas de crencas, de acordo com o MCD, facilitam o entendimento da

trajetdria das politicas publicas.

Quadro 01: Dimens®es para andlise do sistema de crencas das coalizbes de causa

Dimens&es da coalizdo Definicao
Concepcdes sobre as prioridades e valores fundamentais da
Nucleo duro coalizac@o com relagdo a politica territorial e 0 PAA.
(deep core) (é dificil acontecer mudancas comportamentais entre o0s

atores das coalizdes neste nivel)

As preferéncias politico-partidarias de cada coalizéo;

Nucleo Politico Definir quais sdo os principais problemas que travam a
(policy core) implementacédo da politica territorial e do PAA no territério, de

acordo com cada coalizdo;

Aspectos referentes as preferencias politicas-partidarias
secundérias, decisdes sobre alocacdo de recursos

Aspectos Secundarios ou orcamentérios; interpretacdo de normas; informacdes sobre o
instrumentais (secondary aspects) | desempenho de programas ou instituicbes especificas, entre
outros.

(Mudancas de opinido nesse nivel sdo relativamente faceis).

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de Vicente (2015).

As politicas publicas incorporam teorias sobre como atingir determinados
objetivos, portanto, envolvem valores, problemas que devem ser priorizados,
relacbes causais e percepcdes da magnitude dos problemas e da eficacia dos
instrumentos de intervencdo. A possibilidade de relacionar crencas e politicas

publicas oferece melhor condicdo de andlise da influéncia de varios atores no tempo
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(SABATIER P. & JENKINS-SMITH, 1993). Para esses autores, um sistema de
crencas é organizado conforme uma estrutura hierdrquica (com trés dimensdes),
disposta segundo o grau decrescente de resisténcia as mudancgas, que sdo o deep
core, policy core e secondary aspects.

Por fim, pretende-se descrever e comparar uma Séria de carateristicas
(quadro 02) que poderédo facilitar a compreensao sobre a atuacdo das coalizdes
formadas no ambito da politica territorial. As caracteristicas foram definidas a partir
dos resultados das pesquisas documentais e bibliograficas que subsidiaram as

analises para esse estudo.

Quadro 02: Caracteristicas para Comparacédo entre as Coalizdes de Causa
Disponibilidade de profissionais (técnicos de ATER, consultores e parceiros institucionais)

Autonomia financeira

Capacidade técnica para elaboracéo de projetos do PROINF

Infraestrutura para execucédo do PAA

Participagdo da sociedade civil organizada

Capacidade para elaboracao de estratégias complementares a politica territorial e ao PAA

Capacidade de promover entre os agricultores familiares a importancia da politica territorial

Capacidade de promover entre os agricultores familiares a importancia do PAA

Recursos financeiros aplicados pelo PAA

Recursos financeiros aplicados pelo PRONAT

Fonte: Elaborado pelo autor
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CAPITULO 1 - DESENVOLVIMENTO RURAL E TERRITORIO

1.1. Desenvolvimento, amadurecimento democratico no Brasil, e a ampliacao

dos espacos de participacédo e gestao social

Os territérios rurais representam, na atualidade, uma das principais estratégias
para tornar possivel, de forma minimamente integrada, a implementacao de politicas
publicas que visem ao desenvolvimento rural no Brasil. Os territérios sdo uma
oportunidade de romper com uma visdo setorial das politicas publicas ao coordenar
acOes conformadas pela identificagéo de dificuldades e potencialidades focadas em
um espaco historicamente construido, e que rompe limites geograficos dos
municipios e estados deste pais de dimensdes continentais.

A atuacdo do governo brasileiro, desde 2003, demonstra investimentos para
viabilizar o dialogo e envolvimento da sociedade para conhecer e entender as
dindmicas desses territorios rurais. Entre os varios desafios, o primeiro pode ser
pensar: “Como alinhar a participagcdo social e as politicas publicas de
desenvolvimento rural?”.

Sendo assim, o presente capitulo busca articular ideias e pensamentos de
autores que abordem conceitualmente o desenvolvimento, a democracia e a
participacdo social, partindo do principio de que o entendimento desses conceitos
sdo alicerces importantes para o desenvolvimento rural e o emponderamento dos
cidaddos em geral. Logo, a participacdo social € fundamental para esse processo,
que precisa ser discutido e afinado para que, cada vez mais, seja um direcionador
das acdes do Estado.

Antes de discutir as estratégias e as aclfes propriamente ditas, € necessario
buscar a compreensao sobre os aspectos conceituais, a comecar pelo entendimento
e uso do termo desenvolvimento.

Para Schmitt (2011), historicamente, a palavra desenvolvimento abrange um
conjunto de significados que representa variadas possibilidades de articular ideias e
interesses dos mais diversos atores. Sua capacidade de transitar em varios
contextos facilita sua utilizagdo por economistas, cientistas sociais e liderancas de
movimentos sociais, por exemplo. Ao longo do tempo, varios adjetivos foram sendo

bY

acrescentados a palavra: desenvolvimento enddgeno, local, desenvolvimento em
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escala humana, desenvolvimento sustentavel, entre tantos outros, refletindo os
inimeros conflitos existentes na definicdo de valores, objetivos e metodologias de
intervencao que a palavra busca mobilizar.

Portanto, os diferentes usos e significados do termo possibilita uma abrangéncia
dos mais diversos contextos. Sendo assim, a facilidade desse uso pode recair numa
certa generalidade que, a depender dos atores, pode inviabilizar um entendimento
claro do que o termo pretende expressar no contexto que esse esta sendo utilizado.

A ideia de desenvolvimento remete a uma construcao discursiva e temporal, que
se afirmou, sobretudo, a partir do fim da Segunda Guerra Mundial, como um regime
de representagdo, por meio de um aparato internacionalizado de producdo de
conhecimento e de intervencao, ancorado em instituicdes como o Banco Mundial,
as NacbOes Unidas, as agéncias bilaterais de desenvolvimento, as politicas
implementadas pelos Estados Nacionais, bem como, em um conjunto diverso de
organizacdes nao governamentais (ONGs) (ESCOBAR, 2010 apud SCHMITT,
2011).

Para Sen (2010), o desenvolvimento pode ser encarado como um processo de
alargamento das liberdades reais de que uma pessoa detém. Nesse sentido, a
liberdade humana vai além de se pensar uma perspectiva que somente avalia o
Produto Interno de um pais, o aumento das receitas das familias, a industrializacao
e/ou os avancos tecnoldgicos.

Para Veiga e Zatz (2008), uma visdo que permite que desenvolvimento seja
utilizado como sindnimo de crescimento econdmico precisa ser superada. O autor
defende que outras dimensdes precisam ser valorizadas para se medir o
desenvolvimento, uma acéao interessante, quanto a isso, nasceu, em 1990, que foi a
definicdo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que teve grande
contribuicdo de Amartya Sen. No célculo do IDH, sdo computados 0s seguintes
fatores: educacdo (anos médios de estudos), longevidade (expectativa de vida da
populacao) e Produto Interno Bruto per capita. Em 2015, foi o divulgado o IDH de
188 paises pela ONU (Organizacdo das Nag¢des Unidas). O Brasil ficou na posi¢ao
75.

Para Veiga (1998), a definicdo de desenvolvimento se caracteriza como “um
processo sistémico mediante o qual uma economia consegue simultaneamente

crescer, reduzir desigualdades sociais e preservar 0 meio ambiente”.
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A liberdade na tomada de decisdo das pessoas é considerada por Sen (2010) a

principal forma de se alcancar o desenvolvimento.

A expansado da liberdade é o fim prioritario e, simultaneamente, 0 meio
principal do desenvolvimento. O desenvolvimento consiste na remocéo de
varios tipos de restricbes que deixam as pessoas com poucas
possibilidades de escolhas e com pouca capacidade para exercerem suas
acdes de forma racional (SEN, 2010).

Essa liberdade deve ser uma das prioridades entre as acfes em curso,
entretanto, € preciso reconhecer a necessidade de que, antes de lutar contra classes
dominantes e detentoras de capital, é preciso facilitar a legitimacéo dos atores e das
instituicbes nos espacos que estdo inseridos e, de forma coletiva, as pessoas
precisam atuar direcionadas por interesses comuns.

De acordo com a teoria de Boaventura de Sousa Santos, um caminho para o
desenvolvimento € enaltecer a democracia participativa como um meio de
transformacao social, em que os individuos lutam pelos seus direitos sociais. Isso
poderia ser viabilizado pela era da informacéo ou da globalizacdo em que vivemos,
mas o autor critica as praticas atuais, concluindo que estamos diante de uma
globalizacéo neoliberal.

A globalizagdo neoliberal mostra, nitidamente, que ainda existem muitas
formas de opressdo e de reducdo da autonomia e da capacidade do povo se
expressar. E isso impacta diretamente nos camponeses, povos indigenas,
desempregados, jovens e criangas, entre tantos outros, que sao tratados como as
minorias dos paises (SANTOS, 2005).

No Brasil, os avancos a caminho da liberdade de escolha e de expresséo
estdo se ampliando atualmente. A era da informacdo facilita as relacbes e a
capacidade de mobilizacdo da sociedade em torno dos seus interesses, sobretudo
com relacdo as praticas do Estado e de seus governos, questionando, cada vez
mais, as politicas econémica e social, bem como cobram esclarecimentos sobre
denuncias de corrupcéo etc., mas nem sempre foi assim.

Para Kliksberg (1998), um desenho promissor comecou a despontar no final
do século XX, pois a humanidade chegou ao final do século com progressos
expressivos em suas capacidades cientificas, tecnoldgicas e produtivas, e, ao
mesmo tempo, gerou um conjunto importante de expectativas sociais. Apareceram

varios sistemas de base democréatica, em que a populacdo pode escolher seus
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representantes, e com uma exigéncia de participacdo dos cidadaos sempre mais
ampla.

O povo comegou a expressar abertamente seus interesses e suas demanda
por participar de tomada de decisbes, e ficou claro o movimento em direcdo a
constituicdo de formas novas e mais ativas da participagao da sociedade civil.

No Brasil, para Nascimento (2012), ndo h4 como negar alguns avancos,
sendo 0s mais contundentes o0 estabelecimento de eleicbes regulares e
transparentes, a existéncia de um sistema pluripartidario, a aceitacao dos resultados
eleitorais e o reconhecimento da legitimidade de quem assume o poder. Para o
autor, tais elementos sdo considerados aspectos essenciais do fortalecimento de
uma nacdo que visa ao desenvolvimento, e de forma democratica, sélida e
duradoura.

E natural, portanto, reconhecer o papel da democracia para o
desenvolvimento, e, se esperamos 0 desenvolvimento do meio rural, é de
fundamental importancia o reconhecimento da evolucdo das préaticas e acdes em
torno dos movimentos sociais, das entidades de classe que organizam seus
interesses e que os colocam nas pautas de discussdes de nossos espacos publicos.
E a busca por um bem-comum. Ou seja, € preciso reconhecer e respeitar a
importancia da participagdo social para que a democracia possa ser real e
plenamente exercida. 5

Para Ciconello (2008), o Brasil tronou-se um celeiro de ideias no que diz
respeito a ampliacdo da participacdo social nas decisées publicas. A populacéo,
para além do voto, tem, ao seu alcance, multiplas instdncias e a possibilidade de
dialogar de forma direta com as esferas publicas, criando mecanismos adequados e
de acordo com a burocracia estatal, conquista advinda da presséo da sociedade civil
organizada.

Logo, a participacdo social é fundamental para o alargamento das rela¢gfes de
reconhecimento e  pertencimento as decisbes da esfera publica.
“Participacéo social € o processo mediante o qual as diversas camadas sociais tém
parte na producdo, na gestdo e no usufruto dos bens de uma sociedade
historicamente determinada” (SATIRA BEZERRA AMMANN, apud BORDENAVE,
1992, p. 25).
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E salutar dizer que, dessa forma, a participacdo social viabiliza um conjunto
de esfor¢cos que podem gerar inimeros beneficios para os processos decisérios do
setor publico. Ou seja, a participacao viabiliza e permite maior controle social, pois
facilita o monitoramento das decisfes, ao passo que desvirtuacbes podem ser
facilmente detectadas e, assim, reprovadas.

Segundo Bordenave (1992), a participacéo social ficou em evidéncia devido
ao descontentamento geral com a marginalizacdo do povo dos assuntos que
interessam a todos e que séo decididos por poucos. O entusiasmo pela participacéo
vem das contribuicdes positivas que ela oferece.

A participacdo tem grande relevancia politica e econdmica, no sentido de que
as estratégias altamente centralizadas tém fracassado na mobilizacdo de recursos
econdmicos e no desenvolvimento da iniciativa propria para tomar decisdes em nivel
local. “A participacédo popular e a descentralizagcdo das decisdes mostram-se como
caminhos mais adequados para enfrentar os problemas graves e complexos dos
paises em desenvolvimento” (BORDENAVE, 1992. p.14).

Para Milane (2008), a participacdo social tornou-se, nos anos 1990, um dos
principios organizativos, aclamado por agéncias nacionais e internacionais, dos
processos de formulacdo de politicas publicas e de deliberagdo democréatica em
escala local. Fomentar a participacao dos diferentes atores politicos e criar uma rede
qgue informe, elabore, implemente e avalie as politicas publicas sdo pecas essenciais
nos discursos de qualquer politica publica considerada progressista.

No Brasil, a propria Constituicdo de 1988 deixou claramente estabelecida a
participacdo social como necessaria em politicas sociais e até na politica agricola®, e
abriu espaco para a reinvindicacdo dos movimentos sociais nas mais diferentes
areas. Essa participacao se operacionaliza, principalmente, por meio dos Conselhos
de discusséao de politicas publicas.

Conselhos sé&o espacos participativos, que podem ser tanto consultivos como
deliberativos. Sdo compostos por representantes do poder publico e da sociedade

civil, esta podendo ser dividida em diferentes segmentos. Os conselhos tém como

' Art. 187 (CF/1988) - A politica agricola sera planejada e executada na forma da lei, com a
participacéo efetiva do setor de producéo, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como
dos setores de comercializagdo, de armazenamento e de transportes, levando em conta,
especialmente(...).
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finalidade incidir nas politicas publicas de determinado tema, e suas atribuicdes
variam nos mais diversos contextos (BRASIL, 2013).

A Constituicdo de 1988 foi, neste aspecto, uma conquista fundamental, pois
viabilizou a criacdo de esferas publicas de participacdo da sociedade civil
organizada, cujos objetivos primeiros sdo os avan¢os da democratizacdo relativa ao
controle social e a descentralizacdo de politicas publicas setoriais. Assim, surgiram
diversos conselhos municipais e estaduais, tanto urbanos quanto rurais, além de
alguns conselhos nacionais, como o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Consea) (criado no governo Itamar Franco, extinto por FHC e recriado
no governo Lula) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentével
(Condraf) (MOREIRA E BRUNO, 2014).

As resolucbes 48 e 52 (de 2004 e 2005, respectivamente) do Condraf
reforcam a importancia de se efetivar a democratizacdo dos conselhos como
mecanismos de assegurar o processo de participacao social e de propor uma efetiva
politica de desenvolvimento, eliminando interferéncias politico partidarias e das
oligarquias locais no processo decisério de acordo com a pluralidade dos atores
envolvidos (MOREIRA E BRUNO, 2014).

A Resolucdo numero 48 do CONDRAF aprova que o papel dos Conselhos de
Desenvolvimento Rural Sustentavel deve ser de féruns aglutinadores,
potencializadores das articulacdes sociais e de consolidacdo de acordos sobre os
rumos do desenvolvimento rural, nos niveis federal, estadual, territorial e municipal.
Ja a Resolucdo de numero 52 delibera que a gestdo social do desenvolvimento
territorial deve ser concretizada por meio de espacos de debate e concertagédo, com
transparéncia e participacao.

Somente na administracdo publica federal, atualmente, contabilizam-se 31
Conselhos Nacionais (IPEA, 2013) que contam com a participacdo de
representantes da sociedade civil. Estdo presentes, nesses conselhos, organizagdes
representativas de diversos segmentos da sociedade civil. Em 2007, eram 400, dos
quais 31% eram ONGs que tém como area de atuacdo a defesa dos direitos
humanos; 23% eram entidades que representam O0s interesses patronais ou
empresariais; 14% eram vinculadas aos movimentos sociais do campo e do meio

ambiente; 14% eram entidades sindicais de trabalhadores urbanos; 8% movimentos
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populares urbanos; e, 10% de outros (religiosas, culturais, educacionais etc.) (IPEA,
2007 apud Ciconello, 2008).

Sem duavidas, esse cenario vem sendo altamente propicio para o controle e
gestao social das politicas publicas no Brasil, os desafios a serem enfrentados ainda
sdo muitos, além dos conselhos, é importante frisar a existéncia de diversos foruns,
conferéncias, consultas publicas e audiéncias estdo cada vez mais presentes nas
dindmicas governamentais.

Podemos dizer que 0s espacos para a participacdo estdo cada vez mais
claros e regulamentados, entretanto, a promoc¢ao da participacdo é algo ainda que
precisa ser mais bem discutido e alinhado junto aos movimentos sociais, problemas
como rotatividade de representantes, representacao fiel dos interesses e influéncias
politicas podem afetar o bom desempenho dessa participacao.

A partir da participagcdo, € possivel direcionar agbes de controle e gestédo
social das politicas publicas, e isso depende do interesse e alinhamento das
pessoas em suas cidades e comunidades, com a participacéo facilitada, a gestédo
pode ser reorientada de acordo com os interesses coletivos das pessoas em geral,
tendo como porta-voz as associacoes, as federacgdes, os sindicatos e etc.

Sendo assim, Neder (2009) indica que, para tornar esta tarefa mais acessivel
ou pratica, sdo necesséarias abordagens projetivas orientadas para o0s sujeitos
sociais, a fim de orientar e facilitar criticas dos sujeitos e atores do campo, tornando-
0s mais dispostos a buscarem novas formas de producdo e reproducdo de seus

interesses e conhecimentos.

1.1.1. A Gestao Social

A Gestao Social parte do pressuposto da interacdo dos atores da sociedade e
do entendimento mutuo sobre questdes de interesse comum; “o foco nao estava nas
partes, mas na interacao entre as partes, ndao na finalidade, sim na interacdo entre
finalidades” (BOULLOSA & SCHOMMER, 2009).

Tendorio (2008) conceitua Gestao Social como “o processo gerencial dialégico
onde a autoridade decisoria € compartilhada entre os participantes da acdo (agéo
gue possa ocorrer em qualquer tipo de sistema social — publico, privado ou ndo
governamental)”.

O termo Gestdo Social aparece como sinbnimo de gestdo do

desenvolvimento social, também ¢é comumente ligada a gestdo local ou ao
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desenvolvimento local como a maneira mais soélida e exequivel de cidadania
participativa (BOULLOSA & SCHOMMER, 2009).

Gestdo Social se apresenta, atualmente, sob diversas concepcbes e
perspectivas, mas todas conduzem, para o entendimento de que € preciso garantir
uma capacidade de participacdo e plena e bem articulada com o as diversas
iniciativas e acgbes pretendidas das politicas publicas, sobretudo as de carater
territorial.

Rocha e Filippi (2008) chamam a atencéo para o fato de que participacao
social é considerada fundamental para o sucesso das politicas territoriais, nao
apenas no sentido de democratizar a gestdo das politicas publicas e aproxima-las do
publico-alvo, mas também no sentido de fortalecer a capacidade de auto-
organizacao dos atores, do seu empoderamento no exercicio pleno da cidadania e
dos seus direitos, participando de maneira decisiva da definicdo dos rumos do
desenvolvimento nos territérios que as comunidades vivem.

Dessa forma, como inovacdo social surgida nas comunidades locais, a
Gestdo Social e a participacdo social tém se firmado a partir dos principios
orientados para o bem-comum, para tomadas de decisdo que satisfacam a maioria,
e a perspectiva territorial tem muito a se desenvolver a partir de acdes integradas e
orientadas pelos principios da participacao, da gestao e do controle social.

Finalmente, a participacdo social e a gestdo social sdo pilares fundamentais
para o desenvolvimento huma perspectiva territorial, pois ampliam a capacidade dos
atores sociais locais em dialogarem entre si e a levarem as reais demandas e
necessidades, para o desenvolvimento dos seus territorios, as instituicdes publicas
gue tém a funcdo de mobilizar recursos e projetos para esses territorios.

Territorio que tém boa capacidade de articular seus interesses, contam com
uma intensa mobilizacdo a partir de liderancas que valorizam a importancia da
participacdo e da gestdo social, com isso fica mais facil coordenar as a¢cbes entre
sociedade civil organizado e o governo.

E as instituicbes governamentais também se beneficiam da participacdo
social, a medida que as politicas publicas sdo mais questionadas e discutidas nos
espacos territoriais, porque a partir disso é possivel aperfeicoar as politicas e rever
as concepcoes estratégicas que norteiam a acdes destas instituicbes, seja no nivel

federal, estadual ou municipal.
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1.2. Concepgdes institucionais do desenvolvimento rural no Brasil.

Diante dos mais variados impasses, a continuidade das agbes governamentais
estd sempre muito pressionada por uma diversidade de interesses e articulacdes
partidarias. Nao € dificil encontrar uma série de dicotomias entre os atores
institucionais do governo. Sobre o desenvolvimento rural, vale destacar algumas
dessas divergéncias entre os principais ministérios diretamente relacionadas ao
meio rural, entre os anos de 2003 e 2014, sendo considerados aqui o Ministério do
Meio Ambiente (MMA), Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA),
o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), e o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA).

O MMA assume que o atual modelo de desenvolvimento rural do Brasil esta
passando por uma transi¢cdo. E que o grande desafio € superar a dicotomia entre
producdo e protecdo ambiental. Para o MMA, isso se daréd por meio da integracéo
dos objetivos e instrumentos das politicas ambientais e agricolas, mediados por uma
relacdo democratica e com dialogo com as populacdes rurais. Para, entdo, pensar
em um modelo de desenvolvimento sustentavel.

Atualmente, um dos desafios do MMA tem sido o Cadastro Ambiental Rural
(CAR), que é um instrumento criado para auxiliar no processo de regularizacédo
ambiental de propriedades e posses rurais. Consiste no levantamento de
informacdes georreferenciadas do imével, com delimitacio das Areas de Protecdo
Permanente (APP), Reserva Legal (RL), remanescentes de vegetacao nativa, etc. O
importante disso é que sera possivel conhecer com fidelidade a situagdo ambiental
das propriedades rurais brasileiras, e 0s agricultores terdo a oportunidade de
acessar um plano de recuperacao de areas degradadas, se for o caso.

Ja no contexto do MAPA, o desenvolvimento sustentavel, por sua vez, € um
processo de transformacao que permite ao agronegdécio evoluir de forma econdmica,
social e politica, com respeito ao meio ambiente, satisfazendo as aspiracoes, e as
necessidades das geracoes atuais e futuras.

Sob a concepcao de desenvolvimento rural, que valoriza a diversidade da
producdo, uso racional dos recursos naturais, menos dependéncia de insumos
externos, entre outros fatores, de acordo com a linha de atuacdo do MAPA, esses

aspectos ndo sao diretamente valorizados. Vale ressaltar que o ministério coordena
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as acOes tanto da CONAB (Companhia Nacional de Abastecimento) quanto da
Embrapa (Empresa brasileira de Pesquisa Agropecuéria).

A CONAB ¢ a principal executora do PAA, entretanto, os recursos financeiros
para execucdo do programa sao provenientes de outros dois ministérios, que séo do
MDS e do MDA.

O MDS, qgue nasceu sob a o6tica de que superacdo da pobreza e da fome € uma
das principais prioridades do pais, atua em politicas de desenvolvimento rural,
atreladas ao abastecimento alimentar da populacdo em situacdo de inseguranca
alimentar, como os atingidos por catastrofes, pessoas hospitalizadas e estudantes.

O MDS tem acg0es voltadas para familias pobres da zona rural de todo pais que
sofrem, em alguma medida, com problemas relacionados ao acesso a agua, com
destaque para indigenas, quilombolas e comunidades tradicionais, geralmente
localizadas em regides mais isoladas.

Pelo seu papel estratégico no combate a pobreza, o PAA é uma das acdes que
compdem o Plano Brasil Sem Miséria (BSM), em seu eixo de Inclusdo Produtiva
Rural. E o MDS apoia projetos especificos para a estruturacdo da producao familiar
e comercializacdo, que auxiliam as familias a produzirem alimentos de qualidade,
com regularidade, e em quantidade suficiente para seu autoconsumo e geracao de
excedentes.

O MDS é o principal ministério que articula as politicas sociais voltadas para o
campo, ou seja, fazem parte de suas competéncias uma atuacdo direta com as
populacbes menos favorecidas, seja no meio rural seja no meio urbano. E
importante, portanto, dar especial atencdo as acfes articuladas por esse ministério
e, a0 mesmo tempo, construir um dindmica que facilite maior integracdo e sinergia
com as politicas dos ministérios que estao diretamente voltados para a agricultura
familiar.

Como € o caso do MDA, esse ministério visa promover a politica de
desenvolvimento do Brasil rural, a democratizacdo do acesso a terra, a gestado
territorial da estrutura fundiéria, a inclusdo produtiva, a ampliacdo de renda da
agricultura familiar e a paz no campo, contribuindo com a soberania alimentar, e o
desenvolvimento econémico, social e ambiental do pais.

O MDA tem papel estratégico na organizagdo e no direcionamento das acdes

voltadas para o desenvolvimento rural no Brasil, 0 ministério tem um conjunto de
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politicas que buscam o fortalecimento da agricultura familiar, sob uma diversidade
acoes.

Entretanto, € preciso ressaltar a dificuldade de integracdo entre as préprias
secretarias do MDA, existem esfor¢cos, mas ainda néo existem acdes concretas e de
forma integrada. O ministério conta com quatro secretarias, um 6rgéo colegiado, que
€ o0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF), as
delegacias de Desenvolvimento Agrario (DFDA’s), e como autarquia vinculada, o
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA).

Entre as secretarias do MDA, esta a SDT, essa assumiu um papel estratégico, a
fim de promover as conformacdes dos territérios rurais no pais. A principal estratégia
gue pode ser considera sao os Projetos de Infraestrutura e Servicos (PROINF), com
a organizacao dos territorios, que se dao a partir dos colegiados territoriais, 0s
membros do grupo devem, prioritariamente, propor projetos de infraestrutura para o
territério como um todo, de modo que beneficie o conjunto de municipios que
formam determinado territério.

Sendo assim, a proxima secdo deste capitulo pretende discutir como a
participagdo social pode ser um motor importante para a operacionalizagdo da
politica territorial. Para isso, serdo discutidos os conceitos relacionados aos temas
de territérios e a suas territorialidades.

1.3. Territérios e operacionalizacdo do desenvolvimento rural por meio da
participacéo social

O periodo de surgimento do conceito de territério tem por base as
formulac6es de Friedrich Ratzel, no contexto historico da unificacdo alema em 1871,
e, concomitante a institucionalizacao da geografia como disciplina nas universidades
europeias. O territorio, para ele, € uma parcela da superficie terrestre apropriada por
um grupo humano, coletividade esta que teria uma necessidade imperativa de um
territdrio com recursos naturais suficientes para sua populacdo, recursos que seriam
utilizados a partir das capacidades tecnoldgicos existentes. E, mais importante, o
conceito de territério “ratzeliano” tem por referencial o Estado. A contraposicdo a
estas ideias vem, sobretudo, dos trabalhos do gedgrafo francés Paul Vidal de La
Blache — a escola francesa de geografia conhecida como possibilista — que se

efetivaram no final do século XIX e inicio do século XX, trabalhos que tinham a
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nocao de regido como contraponto ao de territério (SCHNEIDER E TARTARUGA,
2004).

Muito tempo depois, ainda segundo Schneider e Tartaruga (2004), da
decretacdo do declinio dos estudos sobre territorio, esse volta a ser debatido na
década de 1970. O autor norte-americano Jean Gottmann retoma a discusséo sobre
0 conceito de territério. Autor que centraliza sua abordagem no significado do
territdrio para as nacdes, e sustenta que a relacdo das pessoas com 0 seu territorio
se apresenta de diversas formas geogréficas, politicas e econdmicas.

Para Silveira (2011), a cada momento historico, o territério de um pais pode
ser visto como um campo de forcas que operam de forma dindmica. Também séo
importantes as acdes humanas, isto €, o comportamento no territério das pessoas,
das instituicbes, das empresas, determinando um dinamismo que varia segundo sua
origem, sua forca, sua intencionalidade, seus conflitos. O territério usado é uma
arena na qual fatores de todas as ordens, independentemente da sua for¢a, muitas
vezes, de forcas desiguais, contribuem a geracéo de situacoes.

Para Abramovay (2005), a nocao do territério favorece o avanco nos estudos

das regides rurais, ao menos, em trés dimensdes basicas:

1 — A nocéo de territério convida para que abandone a noc¢ao estritamente
setorial, que considera a agricultura como Unico setor e 0s agricultores como Unicos
atores;

2 — A natureza teodrica dos estudos sao ampliados ja que os territorios ndo se
definem por limites fisicos e sim pela maneira como se produz, em seu interior, a
interac&o social.

3- A nocao de territério impede a confusdo entre crescimento econémico e
processos de desenvolvimento.

O estudo empirico dos atores e de suas organizacdes torna-se absolutamente
crucial para compreender situacdes localizadas. Estes atores provém de varios
setores econbmicos, e possuem origens politicas e culturais diversificadas. Um dos
principais problemas das organizagdes territoriais de Desenvolvimento Rural esta na
sua imensa dificuldade de ampliar sua composicdo social, alem da presenca dos
representantes da agricultura. Processos de cooperacao entre municipios podem ser
um meio de atenuar a propensédo das organizacOes territoriais, em adquirir, na

pratica, um perfil de carater setorial. A abordagem territorial de desenvolvimento
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estimula o estudo dos mecanismos de governanga publica subjacentes a
composicdo e a atuacao dos conselhos de desenvolvimento (ABROMOVAY, 2005).

Ao definir territorio, deve-se levar em consideracdo a interdependéncia e a
inseparabilidade entre a materialidade, que inclui a natureza e o seu uso, que inclui
a acdo do homem, ou seja, o trabalho e a politica. Também devem ser considerados
os fixos (imoveis) e os fluxos (mdveis). Os primeiros sdo, geralmente, constituintes
da ordem publica ou social, enquanto os fluxos sdo formados por elementos publicos
e privados (SANTOS & SILVEIRA, 2001).

Para o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), (Brasil, 2003), o
territério é entendido como um espaco fisico com a interagcdo de pessoas e
instituicoes.

‘O territdrio € um espaco fisico, geograficamente definido, geralmente
continuo, compreendendo cidades e campos, caracterizado por critérios
multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a
cultura, a politica e as instituicbes e uma populagdo com grupos sociais
relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por meio
de processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos
que indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial” (BRASIL,
2003).

Uma noc¢édo hibrida e multipla do conceito de territério pode ser concebida a
partir da imbricacdo de mudltiplas relacbes de poder, do poder mais concreto das
relacbes econdmico-politicas ao poder mais simbdlico das relacdes de ordem mais
estritamente cultural (HAESBAERT, 2004).

O territério € produzido espaco-temporalmente pelas relagcbes de poder
estabelecidas por um determinado grupo social. Dessa forma, pode ser temporario
ou permanente e se efetiva em diferentes escalas, portanto, ndo apenas naquela
convencionalmente conhecida como o “territério nacional” sob gestdo do Estado-
Nacao (SAQUET, 2004).

Nessa mesma linha, Solinis (2009, p. 269) conceitua territério de maneira
objetiva e direta, apesar de concordar que o conceito pode se tonar ambiguo frente

as diferentes disciplinas que o discute.

“O territério € um construto histérico-social, possuidor de uma qualidade
necessaria e resultante do processo que o produz; ele se refere de maneira
aberta a relagdes concretas, materializadas, localizadas, enraizadas”
(SOLINIS, 2009, p. 269).

A medida que o conceito de territorio passa a ser mais bem discutido e com

contribuicdo de diferentes correntes de pensadores, comegam a surgir conceitos

48



complementares que assumem a ideia de que os territdrios sdo lugares que

gradualmente se formam, a partir de pessoas e instituicdes que se inter-relacionam.

Nesse sentido, nasce a nocao de territorialidade que, segundo Sack (1986)
apud Rossi (2013), pode ser uma poderosa estratégia geografica para controlar
pessoas e coisas por meio do controle da area. Territorialidade € uma primaria
expressdo geografica de poder social. S80 os meios pelos quais sociedade e

espacos estdo inter-relacionados.

Para Gil (2004), o territorio ndo € produzido de maneira isolada. Ele decorre
das articulagBes estruturais e conjunturais a que esses individuos ou grupos sociais
estdo submetidos numa determinada época, tornando-se, portanto, intimamente
ligado ao tempo e ao modo de producédo vigente. Este aspecto processual de

formacdao do territorio constitui a territorializacao.

Portanto, é possivel concluir, a partir dos estudos de Saquet (2004), Solinis
(2009) e Gil (2004), que a territorilizacdo (processo de formacéo) de um espaco se
da a partir da interacdo de pessoas e instituicdes que criam um territério (com suas
préprias caracteristicas econémicas, sociais e culturais) em que se expressa sua
territorialidade (identidade: normas e controle social).

Os estudos rurais beneficiam-se da abordagem territorial e estimulam a
percepcao de que o meio rural vai muito além da agricultura e que a compreensao
de sua dindmica exige que se analise a maneira como nele interagem os diferentes
atores sociais e institucionais.

Por exemplo, as comunidades de agricultores agroecoldgicos tém um forte
vinculo de consciéncia territorial, de compreensdo de sua existéncia ligada a
natureza e ao sentido da vida. Apresentam, por sua vez, rupturas com
territorialidade moderna pela ressignificacdo de sua producdo agricola, de ser
orientada por um valor ético-ecolégico-comunitario e ndo absolutamente mercantil
(HEIDRICH, 2003).

A partir da definicho de Heidrich (2003), pode-se definir que o
desenvolvimento rural, estd atrelado ao entendimento da nocdo de pertencimento
aos espacos geograficos, que poderdo caracterizar territérios bem orientados para a
ampla nocdo da necessidade da conservacdo e uso adequado dos recursos

naturais, a importancia das dindmicas sociais e culturais, expressas pela relagédo
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estabelecida com respeito aos limites e as potencialidades do meio ambiente, bem
como facilita fluxos econémicos mais equitativos e adequados as necessidades das
populacdes que compdem esses territorios.

Sendo assim, vale ressaltar o papel da agricultura familiar nesse contexto,
uma producado caracterizada pela sua diversidade, com o trabalho de homens e
mulheres que lutam pelo seu sustendo e, ao mesmo tempo, abastecem as feiras
livres, centrais de distribuicdo, supermercados e restaurantes.

Para Ploeg (2014), é a agricultura familiar que carrega a capacidade de criar
praticas agricolas altamente produtivas, sustentaveis, simples, flexiveis, inovadoras
e dindmicas. Tendo em conta todas essas caracteristicas, a agricultura familiar pode

contribuir significativamente para a soberania, e seguranca alimentar e nutricional.

“A agricultura familiar pode fortalecer o desenvolvimento socioeconémico de
diversas maneiras, criando empregos e gerando renda. Pode elevar o grau
de resiliéncia econdmica, ecoldgica e social das comunidades rurais. Pode
também gerar postos de trabalho atrativos para grande parte da sociedade,
assim contribuindo consideravelmente para a emancipacdo de suas
parcelas mais oprimidas. A agricultura familiar pode ainda favorecer a
manutengao de belas paisagens e da biodiversidade (PLOEG, 2014).”

Os atores e instituicbes de implementacdo e execucdo de politicas publicas
(sobretudo das que preconizam a abordagem territorial) para o fortalecimento da
agricultura familiar deveriam incentivar a maior participacdo e capacidade de gestéao
social por parte dos agricultores familiares, estabelecer regimes sociais de regulacéo
para democratizar os circuitos complexos entre conhecer os detalhes dos modos
operatérios das tecnologias atuais e posicionar democraticamente para retificar,
superar ou proibir, de acordo com seus conhecimentos tradicionais, e, assim,

poderem transformar e reverter as atuais tecnologias insustentaveis.

Infelizmente, Avila, et al. (2009) apontam que, no caso do territério das Aguas
Emendadas, sao os técnicos de ATER (Assisténcia Técnica e Extensédo Rural) que
aparecem como maiores freios ao processo de territorializacdo, no sentido da
promocado do protagonismo social. Estes, que supdem serem 0s responsaveis pela
mediacdo dos processos, acabam disputando exclusividade de recursos
(competéncias técnicas para elaboracdo de projetos, informacgdes privilegiadas) e
dominando os agricultores num processo de cooptacéo e disputa por legitimacdo de

projetos.
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Trabalhar a perspectiva territorial pode contribuir para o desenvolvimento
rural, garantindo a necessidade de entendimento de todos os fatores e dimensdes
que formam os territdrios rurais brasileiros, portanto, € de suma importancia
compreender e promover modelos de desenvolvimento alinhados as necessidades
de manutencdo do homem no campo para a producédo de alimentos.

Até porque, conforme Perafan & Oliveira (2005) chamam atengdo, os
territdrios cumprem funcdes de inclusdo espacial, de promocdo do protagonismo
social, de integracdo de politicas e de ampliacdo da cooperacéo federativa, ou seja,
€ importante explorar as qualidades do territério como unidade de planejamento de
politicas publicas que busquem facilitar os processos de desenvolvimento rural.

Segundo Ploeg et al. (2000), o desenvolvimento rural seria uma tentativa de
reconstrucdo das bases econdmicas, sociais e ambientais, e das proprias unidades
familiares, em face das limitac6es e lacunas intrinsecas do paradigma produtivista.
Em sintese, o desenvolvimento rural representaria uma possibilidade de ir além da
modernizacdo técnico-produtiva, apresentando-se como uma estratégia de
sobrevivéncia desenvolvida por unidades familiares rurais que buscam, por meio de
seu esforco e disposicOes, incrementar as possibilidades de garantir sua
reproducao.

Nesta abordagem do desenvolvimento rural, ganha relevancia o papel dos
agricultores, que passam a orientar suas praticas produtivas ndo mais segundo o
padrdo agricultor-empresario profissional, mas, crescentemente, para o modelo de
um agricultor-camponés, que € autbnomo, domina tecnologias, toma decisfes,
controla e gerencia processos, enfim, decide sobre seu modo de viver e trabalhar
(PLOEG et al., 2000).

Apesar dessas linhas de pensamento, a nocdo de desenvolvimento rural
continua a ser uma definicdo complexa e multifacetada, passivel de ser abordada
por perspectivas tedricas das mais diversas (SHNEIDER, 2004).

Mesmo assim, Schneider (2004), conceituou, de modo amplo, o
desenvolvimento rural como um processo que resulta de ac¢des articuladas, que
visam induzir mudancgas socioecondmicas e ambientais no ambito do espaco rural
para melhorar a renda, a qualidade de vida e o bem-estar das populagdes rurais.
Dadas as especificidades e particularidades do espaco rural determinadas pelos

condicionantes sociais, econdmicos, climaticos e tecnoldgicos, o desenvolvimento
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rural refere-se a um processo evolutivo, interativo e hierarquico quanto aos seus
resultados, manifestando-se nos termos dessa complexidade e diversidade no plano

territorial.

1.4. Aspectos conclusivos do capitulo

O capitulo 1 articulou um conjunto de linhas de pensamento tedérico, que séo
importantes para alocar determinados conceitos que, por muitas vezes, Sao
utilizados de maneira genérica ou sem a devida representacdo que 0S Mesmos
devem tomar diante do contexto de elaboracdo de estratégias pensadas para o
desenvolvimento rural.

Foi possivel evidenciar que a democracia e a participacdo social sédo alicerces
importantes para o desenvolvimento rural ja que, para Sen (2010), o
desenvolvimento comeca por um processo de alargamento das liberdades reais de
gue uma pessoa detém, nesse caso para 0S movimentos sociais do campo foi
percebida a ampliacdo dos espacos de participacédo ao longo das ultimas décadas.

Os anos 50 e 60 foram marcados pela mobilizagcdo social, via 0 movimento
sindical e ligas camponesas, que reivindicavam mudancas baseadas numa base
mais democratica para o pais.

Entretanto, deve-se ponderar que ndo estamos em um pais com caracteristicas
marcantes de um desenvolvimento inclusivo com uma reducdo evidente de
desigualdades sociais ou reducédo da concentracdo do uso da terra, por exemplo.
Pelo contrario, o pais ainda vive nitidamente esses problemas, mas as mudancas
para melhor, mesmo que timidas, estdo surgindo nos espacos de participacao
social, mais democraticos e transparentes, ou seja, sao percebidos debates
contrarios a hegemonia e 0s movimentos sociais tém tido importancia fundamental
nesse processo. A partir do século XX a sociedade brasileira passou a se expressar
mais e ficou claro o movimento em direcdo a constituicdo de formas novas e mais
ativas da participacéo da sociedade civil.

A reforma agréaria, por exemplo, € um importante instrumento na esteira das
estratégias que contribuem para o desenvolvimento rural e os movimentos sociais
pressionam 0s governos com relacdo a isso. Mas a evidéncia mais marcante no

ambito do governo federal é contraria a isso, pois existe uma “setorializagédo” dos
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debates que se tornam exclusivos, conforme foi discutido no capitulo, s&o
percebidas diferentes concepcbes sobre o desenvolvimento rural por parte dos
ministérios diretamente relacionados com o contexto do meio rural, tais como o
MMA, o MAPA, o MDA e até o préprio MDS.

O PAA pode ser identificado como um importante elo entre as pastas, ou seja, a
principal executora do programa é a CONAB, que estd vinculada ao MAPA, e o
programa depende de recursos provenientes do MDS e do MDA. Mas isso nhao
reflete em didlogos mais proximos e as estratégias de cada ministério continuam a
seguir suas acdes de acordo com seus proprios interesses e percepcoes.

No MDA esta alocada a SDT, essa assumiu um papel estratégico, a fim de
promover as conformacfes dos territorios rurais no pais, para esse ministério os
territérios rurais devem ser entendidos pela interagcdo das pessoas, suas culturas
que se relacionam por meio de processos especificos, onde se pode distinguir um
ou mais elementos que indicam identidade e coesdo social historicamente
constituidas em um determinado espaco geografico.

E possivel concluir, a partir dos estudos de Saquet (2004), Solinis (2009) e Gil
(2004), que a territorilizacao (processo de formacao) de um espaco se da a partir da
interacdo de pessoas e instituicbes que criam um territério (com suas proprias
caracteristicas econdmicas, sociais e culturais) em que se expressa sua

territorialidade (identidade: normas e controle social).

53



CAPITULO 2 — POLITICAS PUBLICAS: ARRANJOS PARA O
DESENVOLVIMENTO RURAL

2.1. O ambiente das politicas publicas no Brasil

Os desafios relacionados ao processo de organizacdo e direcionamento das
politicas publicas voltadas para a promocdo do desenvolvimento rural sob uma
perspectiva territorial sdo muitos e complexos, principalmente pela necessidade de
se atender as heterogeneidades dos Varios grupos e povos existentes no meio rural
brasileiro.

Existe uma enorme pluralidade de pensamentos em torno do tema das politicas
publicas. Entretanto, € consenso que as politicas publicas afetam profundamente a
vida cotidiana de cada individuo na sociedade (LIMA, 2012).

A década de 1980 foi marcada pelo inicio das mudancas no ambiente politico
brasileiro, que definiram novas formas de atuacdo do Estado e a liberdade da
populacao.

Conforme j& discutido no capitulo 1, Silva (2013) reafirma que, tais formas
derivam, sobretudo, do ressurgimento do ativismo civil na busca por autonomia
frente ao Estado autoritario constituido em 1964. Os dois pontos fundamentais que
marcaram esse periodo de mudancas foram, primeiro, a volta ao Estado
Democratico de Direito apds vinte anos de governo militar no pais, entre 1964 e
1984, que permitiu a legalizacdo, reorganizacdo e atuagcédo dos diferentes grupos e
movimentos sociais; € 0 segundo ponto a ser considerado foi a promulgagcdo da
Constituicdo Federal do Brasil, em 1988, que institucionalizou uma série de direitos
sociais e garantiu a democracia como um principio basico da acao politica nacional.

Gelinsk et al (2008) chamam a atencdo para o fato de que, mesmo antes dos
anos 80 ja haviam discussbes dos temas ligados a gestdo das politicas publicas e
sociais, presentes em diversas areas, como na Ciéncia Politica, na Sociologia ou
mesmo na Economia e na Administragdo. Porém, nitidamente o impulso maior para
os estudos das politicas publicas, no caso do Brasil, vem no fim dos anos 80, época
em que estudos sobre a redemocratizacdo do pais e as novas formas de gestao do

or¢amento publico vieram a tona.
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Entretanto, a falta de mecanismos de coordenacdo politica e planejamento da
acao governamental fez com que seus desdobramentos se resumissem a acoes
fragmentadas, com poucos resultados em relacdo a modernizacdo do aparelho esta-
tal burocratico brasileiro. Com isso, enquanto, por um lado, a descentralizacéo
proporcionou mais autonomia aos estados e municipios, por outro, evidenciou a
dificuldade em se estabelecer uma coordenacéo federativa mais efetiva e coope-
rativa no contexto da implementacédo de politicas publicas nas distintas fracdes do
territorio brasileiro. A articulacdo entre os Entes Federativos permaneceu na forma
de um conjunto superposto de arenas de negociacdo e coordenacdo de politicas,
ramificadas vertical, horizontal e setorialmente em cada nivel de governo ou area de
atuacao (IPEA, 2010).

Para Oliveira (2006) no Brasil, especialmente em nivel federal, o planejamento
ainda é visto como uma coisa quase que estritamente tecnicista dominada por
burocratas. Eles assumem que uma vez tendo o plano certo, a implementagéo saira
automaticamente. Porém, a realidade tem sido diferente: muitos projetos, programas
e politicas falham na implementacéo como planejado ou ndo tém impactos positivos.

Por isso, Inojosa (2001), defende um planeamento das acdes das politicas
publicas com bases regionais e sob uma perspectiva intersetorial. E isso implica a
l6gica de um processo de planejamento diferente, em que o plano faz parte de um
processo permanente, que comeca com a analise de situacdo, passa por escolhas
estratégicas e faz acordos entre os diversos niveis.

Dificuldades nesse sentido séo sentidas em diversos setores, e a populacao cria
uma imagem de insatisfacdo com os governos. A falta de planejamentos dos gastos
€ uma das principais fontes de reclamacéao.

Para o contexto do rural brasileiro, com suas caracteristicas tradicionais e ao
mesmo tempo com mudancas profundas nos ultimos anos, se mostra como
essencial a busca de mecanismos mais apropriados para conceber e implementar
essas politicas, e a estratégia territorial pode ser um aspecto interessante para
reflexao.

O entendimento do conceito de territério contribui para a formulacédo e execucéo
de politicas publicas, ele fornece elementos para problematizar diferentes impactos
possiveis que um conjunto de ac¢Bes de uma politica nacional acarreta nos

territérios, uma vez que permite: definir areas ou regides de intervengdo com base
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em indicadores sociais e geograficos; obter diagndsticos mais precisos sobre a
infraestrutura e os recursos humanos necessarios para a otimizag¢ao da politica, bem
como mapear grupos sociais e forcas politicas que estdo presentes em cada
configuracéo territorial (SILVA, 2013).

Para Cavalcante (2011), em funcdo das particularidades do federalismo
brasileiro, € consenso na literatura a necessidade de se observar fatores de ordem
institucional como normas constitucionais, estratégias de inducdo a cooperacao,
regras de funcionamento das relacdes federativas, entre outros. A frase
rotineiramente utilizada nas ciéncias sociais € que “as instituicdes importam” no
estudo das politicas publicas.

No que se refere as politicas publicas, a literatura também reconhece o impacto
das instituicdes federativas. Nesse caso, a analise da distribuicdo de competéncias
entre os entes federativos, bem como da distribuicdo de recursos entre eles sao,
normalmente, o ponto de partida para a discussao. A literatura faz uso recorrente
das categorias do federalismo competitivo e cooperativo para promover
comparacoes entre as diferentes federacdes (FRANZESE & ABRUCIO, 2009).

O modelo competitivo consiste na distribuicdo de competéncias entre as esferas
de governo de modo a preservar a autonomia e a competicdo nas atribuicbes de
determinada &rea da politica publica. No sentido oposto, o padrao cooperativo
envolve a reparticdo de atribuicbes entre os entes com vistas a atuarem
conjuntamente na formulacéo e implementacéo da politica (CAVALCANTE, 2011).

Os arranjos das politicas publicas voltadas para a agricultura familiar tomam
diversas formas ao passo que representantes da sociedade civil se organizam para
melhor articular seus interesses, existe uma arena de disputas que precisam ser
consideradas, pois assim politicas que levem em consideracdo 0S recursos, as
praticas e os saberes dos agricultores tomardo cada vez mais espaco e a
perspectiva territorial pode contribuir muito nesse necessario em busca do
desenvolvimento rural.

A identificacdo de coalizbes de causa, com relacdo as politicas voltadas para a
agricultura familiar e o desenvolvimento rural, € essencial para facilitar a
implementacdo e coordenacdo destas. A metodologia que vem sendo bastante

utilizada, para essa identificagédo, é o Modelo de Coalizdes de Defesa (MCD).
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2.2. As contribuicdes do Modelo de Coalizdes de Defesa (MCD) para avaliagao
de politicas publicas no Brasil

No Brasil, o campo analitico das politicas publicas tem se desenvolvido bastante
nos ultimos anos, nos mais diversos setores e segmentos. Isso vem contribuindo de
maneira decisiva para o aperfeicoamento dos servicos publicos e para a maior
integracdo com a sociedade.

Os pesquisadores brasileiros vém utilizando diversas técnicas e metodologias
para avaliar nossas politicas publicas, nos ultimos anos vem sendo utilizada, de
maneira mais segmentada, as propostas do MCD.

De acordo com Soares e Alves (2015), apesar de recente, pois foi apresentado
por Paul Sabatier em 1988, o MCD vem demonstrando, no cenario internacional,
grande adesdo na area académica de analise de politicas publicas, contando com
crescente numero de pesquisas que o usam como base tedrica.

No caso brasileiro, os primeiros trabalhos com MCD surgiram em 2001, com
estudos relacionados a evolucdo da formacédo da politica ambiental brasileira, na
sequéncia, até 2008, surgiram trabalhos que elaboraram andlises sobre a Politica de
combate as drogas ilicitas, Seguranca Publica e Controle de Armas, Biodiversidade
e Florestas, Turismo, Saude, Educacao e Esportes (VICENTE & CALMOM, 2011).

E um modelo que pode ser amplamente difundido e utilizado no Brasil e nos
mais diversos segmentos de politicas publicas, conforme apresentado no estudo de
Vicente e Calmom (2011), o MCD constitui-se uma metodologia capaz de orientar
acOes estratégicas para melhorar o uso de recursos financeiros e para direcionar
esforcos a solucao de problemas que travam a efetividade das politicas publicas, por
exemplo.

Na logica do Modelo de Coalizdes de Defesa (MCD), as politicas publicas estéao
inseridas em ambientes dinamicos. Sendo assim, o modelo procura evidenciar e
explicar o processo de mudancas pelo qual elas passam. Atuando em subsistemas,
os atores politicos que se relacionam, a longo prazo, com base na qual sdo guiados
por seu sistema de crencas e prioridades (SABATIER, 1988 apud SOARES E
ALVES, 2015).

Na nocao dos autores que formularam e estdo contribuindo para a evolucao do
MCD (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993), as politicas publicas sao estruturadas
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em subsistemas constituidos por um conjunto de atores individuais ou coletivos, de
organizagfes publicas ou privadas, que lidam com uma determinada area ou
problema de ordem publica e que negociam entre si e tentam influenciar de alguma
forma as decisbes tomadas. As coalizGes podem ser formadas por atores das mais
diversas posi¢Bes (funcionarios publicos, empresarios, representantes eleitos,
pesquisadores, sociedade civil, etc), que compartiiham crencas, valores, ideias,
objetivos politicos semelhantes.

Uma vez formadas, as coalizbes de defesa competem para traduzir suas
crencas compartiihadas em politicas publicas ou programas governamentais,
mobilizando recursos politicos e participando de processos continuos de
aprendizagem politica. Esse processo continuo de aprendizagem é denominado de
policy-oriented learning ou aprendizado orientado a politica publica (fator
essencialmente cognitivo) (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993).

Portanto, utilizar a metodologia proposta pelo MCD, é consideravelmente
relevante para analisar o papel das politicas publicas voltadas para a agricultura
familiar, de acordo com as coalizbes que se estabeleceram ao longo da histéria
destas.

As politicas publicas com foco na agricultura familiar comecaram a ganhar
espaco na agenda publica a partir do final do século XX. A proxima secdo tem o
objetivo de articular algumas ideias e referéncias que elucidam a evolucdo dessas

politicas.

2.3. Evolucdo das politicas publicas voltadas para a Agricultura Familiar no
Brasil

A agricultura familiar brasileira representa, atualmente, uma categoria de
trabalhadores e trabalhadoras rurais que contribuem efetivamente para o
desenvolvimento do pais, contribuindo para autonomia, diversificagdo e ampliacdo
da producéo de alimentos.

A partir dos anos 1990, a agricultura familiar no Brasil comecou a ter
reconhecimento enquanto categoria social e produtiva, através da formulacdo de
politicas publicas a seu favor. Sendo assim, ficou constatado que até entdo nao
havia nenhum tipo de politica publica, com abrangéncia nacional, para o0s
agricultores familiares (SOUZA-ESQUERDO & BERGAMASCO, 2014).
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Em 1994 foi criado o Programa de Valorizagcdo da Pequena Producéo Rural
(PROVAP) que trabalhava, basicamente, com créditos concedidos pelo BNDES. O
Provap foi o precursor do PRONAF - Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PEIXOTO, 2011).

O PRONAF foi estabelecido pelo Decreto n° 1.946, de 28 de junho de 1996. O
programa, segundo o Banco Central do Brasil, destina-se a estimular a geragao de
renda e melhorar o uso da méo de obra familiar, por meio do financiamento de
atividades e servigos rurais agropecuarios e nado agropecuarios desenvolvidos em
estabelecimento rural ou em &reas comunitérias proximas.

O PRONAF tem uma série de linhas de crédito e que sdo concedidas aos
agricultores de acordo com diversos critérios de classificacdo, desde agricultores
assentados pelo programa de reforma agraria, até uma diversidade de povos e
comunidades tradicionais.

Sobre a trajetoria do PRONAF, Grisa, et al (2014), avaliaram sobre os
avancos ao longo de quase duas décadas, como o aumento dos recursos aplicados,
flexibilizacdo das condi¢des financeiras, ampliacdo dos beneficiarios, simplificacédo
das condicdes de acesso, expansao para novas regides etc.

Entretanto, existem ponderagdes e realidades a serem mais bem discutidas,
como a oferta de crédito concentrada para agricultores de commodities
(principalmente milho, soja e café) e nos agricultores familiares com mais garantias
para o pagamento do crédito, ou seja, 0s mais capitalizados e que estédo fora das
regides Norte e Nordeste do pais (GRISA, et al, 2014).

Nos posteriores anos a criagcdo do PRONAF, criando a época do governo de
Fernando Henrigue Cardoso, foram criados outros programas especificos, mas sem
grande destaque nacional. O governo focou nas desapropriacfes de terras e criou
cerca de 9.000 projetos de assentamentos, entre os anos de 1995 e 2002, de acordo
com dados divulgados pelo INCRA.

A partir de uma iniciativa de universidades e de movimentos sociais, em 1997,
foi realizado o 1° Encontro Nacional das Educadoras e Educadores da Reforma
Agraria — Enera. A grande demanda dos movimentos sociais era uma estratégia de
educacao do e para o campo.

Até que em 16 de abril de 1998, por meio da Portaria N°. 10/98, o Ministério

Extraordinario de Politica Fundiaria criou o PRONERA - Programa Nacional de
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Educacdo na Reforma Agraria (BRASIL, 2015). Posteriormente, o programa foi
incorporado ao INCRA e jA em 2004 o programa passou a prioriza a educagdo em
todos os niveis como um direito social, por demanda do governo do Partido dos
Trabalhadores, que iniciou em 2003.

Para Molina e Jesus (2004), a educagao do campo tem muito a contribuir para
o desenvolvimento rural. Estruturar a Educacdo do Campo significa pensar o campo
em toda a sua complexidade, e a educacédo pode contribuir para a evidenciacao de
territorios rurais legitimos de producdo da existéncia humana e néo sé da producéo
agricola.

Em 2003, ocorre a criagao do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), e
as estratégias da politica voltada para a territorializacdo do meio rural, com o
incentivo do Programa de apoio a infraestrutura nos territorios rurais (PROINF).
Ambas politicas serdo discutidas, de forma detalhada no préximo capitulo deste
estudo.

Foi em 2003, também, que as discussfGes sobre a Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (ATER) retomou mais enfaticamente a agenda do governo federal.
Historicamente a ATER passou por um escamoteamento em 1990, com a extingéo
da unidade federal que tratava do tema, a Empresa Brasileira de Assisténcia
Técnica e Extensédo Rural (Embrater).

A estrutura e o0 modelo de extenséo rural brasileiro se modificaram e o novo
governo, em 2003, decidiu passar ao MDA a responsabilidade de gerir e distribuir
recursos para a ATER. Entdo foi instaurada a Politica Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (Pnater), o objetivo principal do servico passou a ser o
desenvolvimento rural. Com o foco para além da difusdo de tecnologias produtivas,
a ATER comecou a pensar a articulacdo de um conjunto de politicas publicas
(CARVALHO, 2009).

No ano 2009 surgiu mais uma oportunidade de politica a ser articulada para o
fortalecimento da agricultura familiar brasileira. Nesse ano foi definido que 30% dos
recursos utilizadas para a merenda escolar devem ser destinados para compra de
alimentos produzidos pelos agricultores familiares. Mas o PNAE, em si, &€ mais
antigo e vale ressaltar, de forma breve, seu historico.

O PNAE, historicamente, objetiva garantir uma alimentacdo saudavel aos

estudantes da educacgédo infantil e ensino fundamental da rede publica dos meios
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urbano e rural, contribuindo para o0 seu crescimento, desenvolvimento,
aprendizagem e rendimento escolar.

Vale ressaltar que na concepcéo e evolucdo da politica esta inserido o respeito
as praticas alimentares locais e as situacfes de inseguranca alimentar, bem como o
incentivo da execucdo descentralizada de acfes entre estados e municipios e a
participagéo social.

Cabe as prefeituras municipais o recebimento e complementacao financeira dos
recursos transferidos pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
(FNDE), assim como a gestédo da politica na localidade.

Aos estados, compete disponibilizar assisténcia técnica aos municipios, em
especial na area de alimentacdo e nutricdo e assegurar recursos financeiros, em
carater suplementar.

Ja no contexto dos incentivos e melhorias das ag¢fes governamentais com
relacdo a agricultura familiar, a LEI N.° 11.947 DE 16 DE JUNHO DE 2009, Art. 14°,

estabeleceu que:

“Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no ambito do
PNAE, no minimo 30% deverdo ser utilizados na aquisicdo de géneros
alimenticios diretamente da Agricultura Familiar e do Empreendedor
Familiar Rural ou de suas organizaces, priorizando-se 0s assentamentos
da reforma agraria, comunidades tradicionais indigenas e comunidades
quilombolas” LEI N.° 11.947 DE 16 DE JUNHO DE 2009, Art. 14°.

Portanto, esse foi mais um marco importante para a agricultura familiar, pois
contribui para incremento de novas perspectivas ao seu desenvolvimento, com a
oportunidade de um novo mercado e renda, via um apoio direto do Estado.

Um dos resultados, a priori, positivo, devido a abertura dos mercados de
compras governamentais para a agricultura familiar, foi a ampliacdo do namero de
associacbes e cooperativas da agricultura familiar, sobretudo pelo incentivo e
vontade dos agricultores em acessarem o PAA e o PNAE e outros programas que
surgiram por iniciativa dos governos estaduais.

Posto isso, em 2011, surge mais um programa, no ambito do MDA, para tratar
de uma assisténcia técnica de carater gerencial, o programa Mais Gestdo passou a
atender cooperativas da agricultura familiar.

Os gargalos gerenciais, dessas organizagfes econdmicas da agricultura
familiar, passaram a ser um dos fatores que dificultavam o acesso as politicas de

compras. Sendo assim, o Mais Gestdo tem o objetivo de diagnosticar o nivel
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organizacional das cooperativas e propor planos de aprimoramento das suas
praticas gerenciais, tudo com o acompanhamento de no minimo dois anos e por
equipes multidisciplinares. Desde o inicio do programa ja foram atendidas mais de
400 cooperativas de quatro regides do pais, com excecado da regido Norte. Para
2016, esta previsto atendimento a novas organizagbes da agricultura familiar,
inclusive as que se enquadram como associagoes.

Acdes nesse caminho tém muito a contribuir para o desenvolvimento rural e
garantir a organizacdo e emponderar os agricultores familiares sobre a importancia
da profissionalizacdo para além da porteira se mostra como crucial. AO mesmo
tempo o0s agricultores precisam estar atentos para as novas demandas e
necessidades dos consumidores, dessa forma uma oportunidade latente € mercado
de produtos organicos e agroecologicos.

Sendo assim, com o lancamento da Politica Nacional de Agroecologia e
Producgéo Orgéanica (Pnapo), em 2013, o governo brasileiro assumiu 0 compromisso
com a ampliacdo e efetivacdo de acBes que promovam o desenvolvimento rural,
impulsionado pelas crescentes preocupacdes das organizacdes sociais do campo e
da sociedade em geral, a respeito da necessidade de se produzir alimentos
saudaveis conservando 0s recursos naturais.

Dessa forma, o Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Orgéanica
(Planapo) — Plano Brasil Agroecologico (2013-2015), elaborado com ampla
participacdo da sociedade civil, busca implementar programas e a¢des indutoras da
transicdo agroecoldgica, da producdo organica e de base agroecologica (BRASIL,
2015).

Portanto, trata-se, de uma excelente oportunidade de transicdo da producéo
para bases sustentaveis, a agricultura familiar tem muito a ganhar com essa politica,
que emergiu de esfor¢co conjunto de varios ministérios e com o0 apoio dos governos
estaduais. E um esforco de intersetorialides que possibilitam o alinhamento e a
sinergia de diversas politicas publicas que pode gerar um conjunto de causas e
efeitos muito positivos para o meio rural brasileiro.

Estratégias mais recentes, de programas e politicas publicas, carecem de
mais tempo para que estudos consistentes possam avaliar seus impactos e
efetividade, € evidente que muitas dificuldades de implementagéo serdo enfrentadas

ao longo do tempo, mas € possivel entender que os acumulos e conhecimentos dos
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formuladores de politicas publicas anteriores contribuiram significativamente para
conceber politicas mais antenadas para os desafios de coordenacgdo, articulagédo e
suas sinergias com as demais politicas voltadas para a agricultura familiar.

Nesse sentido, é importante contribuir para que os estudos e avaliacbes das
politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural possam buscar a
identificagdo de tragos de sinergia mais marcantes, mediante uma maior integragéo
entre seus objetivos e estratégias de execucdo. Sendo assim, a prOxima secao
busca construir um direcionamento de estudos anteriores para facilitar o
entendimento sobre a importancia de se considerar o alinhamento sinérgico entre as

politicas publicas.

2.4. Entraves para a Sinergia de Politicas Publicas no Brasil

Se tratando das politicas publicas para o desenvolvimento rural, é relevante
considerar que atualmente o Brasil tem um conjunto expressivo de programas e
politicas que podem gerar incrementos de melhoria de vida para grande parte dos
agricultores familiares.

Entretanto, o que se percebe, nas institucionalidades e segmentacéo da estrutura
federativa do pais, € uma imensa dificuldade em fazer valer uma efetiva integracdo e
sinergia de acbes que objetivam um mesmo fim, o fortalecimento da agricultura
familiar.

As politicas podem gerar diversas externalidades e uma politica pode contribuir
com outras, mas isso poderia sair de uma perspectiva da consequéncia e passar a
ser uma estratégia necesséaria, por meio de um esforco conjunto desde as
instituicbes governamentais, das diversas esferas, até a sociedade civil organizada.

A intersetoralidade das politicas publicas passou a ser uma dimensao muito
importante a medida que as politicas passaram a ser ainda mais pressionadas por
resultados que gerem impactos positivos, e as demandas da populacdo séo
consideravelmente mais nitidas e as respostas devem seguir esse mesmo critério.

Desse modo, a intersetorialidade passou a ser um dos requisitos para a
implementagdo das politicas setoriais, visando sua efetividade por meio da
articulagédo entre instituicbes governamentais e entre essas e a sociedade civil
(NASCIMENTO, 2010).
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De acordo com, Inojosa (2001), é preciso romper com alguns paradigmas
histéricos e conceituais para entdo avancar no debate e pensar sob o aspecto da
teoria da complexidade.

A teoria da complexidade, por sua vez, trabalha com a compreensdo da
diversidade. Para tanto, é preciso superar a fragmentacdo do conhecimento, ja que
o0 pensamento de forma setorial ou de forma disciplinar ndo da conta de enxergar a
diversidade. Isso porque os setores especificos e as disciplinas sédo incapazes,
isoladamente, de captar o que esta mobilizado em conjunto, ou seja, a complexidade
das relacgdes e interagdes institucionais e sociais (INOJOSA, 2001).

“‘Nao adianta prover escola para uma crianga se ela nao estiver bem alimentada
e saudavel. Sem um conjunto de necessidades atendidas, ela ndo conseguira
realizar seu aprendizado e desenvolver-se (INOJOSA, 2001)".

Trata-se de um exemplo simples, mas que podemos perceber a necessidade da
sinergia entre diversos setores do governo, bem como da intervencéo de diversas
areas de conhecimento para propor solucdes diante dessa relacdo de complexidade
gue se estabelece para prestar um servico a populacdo. A educacdo depende da
saude, que depende da disponibilidade de alimentos saudaveis, que depende das
politicas agricolas e de abastecimento, entre outros fatores.

Outra estratégia que pode contribuir para a sinergia e maior integracdo estre as
politicas publicas é defender a tese de que o fortalecimento da intervencdo em rede
nas politicas, numa dimensdo de interacdo, cooperacdo e parceria entre as
instituicdes, inclusive as privadas, tenderia para um melhor aproveitamento e
focalizacdo das acdes do Estado em busca, prioritariamente, do Bem-Estar Social
(PEREIRA & TEIXEIRA, 2013).

De acordo com os estudos de Costa (2003), ao analisar uma politica social, que
ja ocorria ha duas décadas, em um contexto urbano, observou que os resultados da
busca por maior interagcdo com a populacao, a sociedade civil passou a expressar-se
em uma dimensdo mais participativa, buscando canalizar as novas demandas
sociais e obter uma legitimidade popular maior. A cooperacdo e a confianca
passaram a fazer parte do processo de interacdo comunitaria, em que se devem
compartilhar democraticamente os interesses.

Sob essa perspectiva da participagdo social, a implementacdo das politicas

publicas encontra um cenario plenamente favoravel. A partir da experiéncia de uma
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politica publica exitosa, novas politicas podem se valer desse acumulo para trilhar
caminhos parecidos e sinergicamente articulados com um conjunto de outras
politicas, primeiro as que tenham um mesmo fim, como, por exemplo, as politicas
gue visam o fortalecimento da agricultura familiar. Posteriormente € possivel articular
politicas dos mais variados setores.

E importante chamar atengéo para o fato de que a implementacdo das politicas
publicas brasileiras voltadas para a agricultura familiar, passam por um grande
problema de integracdo e se da, em grande medida, pelos reduzidos esforcos na
coordenacao de arenas e espacos de discussdo em comum entre os diversos atores
que contribuiram para a concepc¢do dessas politicas e posteriormente entre os entes
federativos.

O carater competitivo das relacbes entre os diferentes entes federativos
constituiu uma das marcas do Federalismo emergente, a partir da nova ordem
constitucional brasileira. Tomando, inicialmente, a constatacdo de que estruturas
federativas tornem mais complexos os problemas de coordenacédo governamental
em funcdo, por exemplo, do sistema pluripartidario brasileiro, o que favorece a
formacdo de coalizbes com interesses amplamente diversificados e que seguem
diferentes caminhos constantemente (MACHADO, 2007).

A partir dessa leitura se constata um grande desafio de ruptura de um paradigma
que, nitidamente, dificulta o alcance de algo que deveria ser interesse primeiro dos
partidos politicos brasileiros, o Estado de bem-estar Social.

Sob esse aspecto é interessante considerar o caso do PAA e do PNAE, as duas
politicas se complementam, mas isso ainda ndo garante sinergia e integracdo no
momento de implementacdo das politicas, ou seja, articulacdo entre ambas poderia
melhorar.

Apesar de contemplar eixos estratégicos da politica social do pais e merecer o
reconhecimento do sucesso alcancado, o PAA e o PNAE ainda carecem de maior
coordenacdo. Trata-se de analisar os desenhos tedricos dos instrumentos de
avaliacdo das politicas e identificar em que medida, os objetivos contemplam os
efeitos ampliados, ou como as sinergias, coordenacao e articulacéo dialogam entres
0S mesmos niveis de governo, bem como entre os entes federados (AVILA, et al,
2013).
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Para Goulart, et al. (2010), o entendimento sobre territério indica a necessidade
de assumir o carater relacional das articulacbes que ocorrem em espacos
sociopoliticos construidos por atores sociails e governamentais. E isso €
extremamente relevante, no sentido de recuperar a capacidade de planejamento e
promoc¢do do desenvolvimento, mediante a formacdo e a articulacdo de politicas
publicas de ambito nacional, regional e local.

E preciso tomar muito cuidado para que a abordagem territorial ndo se torne um
uma inovacgao por adicao (Favareto & Schréder, 2007). Pois, sem a devida mudanca
institucional capaz de conferir um horizonte estratégico as a¢bes e um carater
efetivamente intermunicipal e intersetorial, tal como preconizado na literatura sobre
territorialidade, ndo ha possibilidade de bons resultados dos esforcos nesse sentido.

Por isso, esse estudo parte do principio de que a coordenacdo das politicas
poderia residir numa estratégia de pensar a politica territorial como um instrumento
essencial. A Secretaria de Desenvolvimento Territorial poderia abrigar essa
responsabilidade e esse esforco é percebido entre os executivos da pasta,
entretanto as resisténcias s&o marcantes nesse processo.

A conjuntura de dificuldades e necessidades variadas dos agricultores familiares
traca um panorama de problemas das mais variadas ordens constantemente entre
as comunidades rurais, e o territdrio poderia ser um espaco onde ha o entendimento
de que é possivel conformar um publico de agricultores que tém potencialidades e
dificuldades semelhantes.

Ao analisarmos a contexto dos assentamentos de reforma agraria, no Territério
das Aguas Emendadas, podemos constatar uma conjuntura similar entre os
agricultores.

Incialmente as demandas pela assisténcia técnica e extenséo rural (ATER)
produtiva é unanime, e, também a ocorréncia de mais agricultores interessados em
estratégias de transi¢cdo da producédo para organica ou agroecoldgica.

Por consequéncia esses produtores querem ter acesso a canais de distribuicdo e
comercializacao diversificados e que garantam renda diferenciada e complementar
aos mesmos, portanto eles podem ter como opgdes o PAA e o PNAE e ao mesmo
tempo pensar em prospectar outros mercados, por meio de feiras especializadas e

locais especificos nas centrais de abastecimento, como a CEASA-DF.
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Essas nuances e especificidades do territorio rural das Aguas Emendadas seréo
melhor discutidas e articuladas no ultimo capitulo do estudo, entretanto é importante
adiantar um pouco o debate para subsidiar a linha de raciocino que estudo pretende

elucidar ao longo da apresentacdo dos seus resultados.

2.4. Aspectos conclusivos do capitulo

O estudo sobre politicas publicas tem a capacidade de gerar subsidios
importantes para o entendimento das relacdes sociais e institucionais que se
constituem nos espacos publicos de nosso pais.

No Brasil, nitidamente, o impulso maior para os estudos das politicas publicas, foi
a partir dos anos 80, época em que a redemocratizacdo do pais e as novas formas
de gestdo do orcamento publico passaram a valer mais efetivamente.

Nesse campo surgem criticas por conta do aparelhamento estatal brasileiro ser
altamente burocratico, sem uma efetiva cooperacéo, nas acdes de implementacéo
de politicas publicas, entre os entes federados do pais (unido, estados e
municipios). Fica sob o dominio do governo federal o direcionamento das politicas
sem uma maior discussdo e integracdo no momento de concepc¢do das politicas,
conforme apontam os estudos do (IPEA, 2010) e de Oliveira (2006).

O Modelo de Coalizdes de Defesa (MCD) se revera como uma metodologia
interessante, apesar de recente, para viabilizar analises mais efetivas das politicas
publicas no Brasil.

O MCD considera que as politicas publicas sdo formadas a partir de um sistema
de crencas. Essas crencgas se articulam e formam as coalizbes de causas dentro de
determinado subsistema das politicas publicas. ldentificar essas crencas facilita
entender a trajetoria das interacdes e interesses dos atores e intuicdes ao longo da
histéria das politicas publicas.

J4 com relagdo ao contexto do rural brasileiro, € essencial a busca de
mecanismos mais apropriados para conceber e implementar politicas publicas, e a
estratégia territorial pode ser um aspecto interessante para isso. Ja que, de acordo
com Silva (2013), o conceito de territorio contribui para a formulacdo e execucao de
politicas publicas.

Nessa linha a implementacdo de politicas publicas que priorizem uma

abordagem territorial pode contribuir para o fortalecimento da agricultura familiar
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brasileira e assim coordenar politicas para cada territorio. E possivel confirmar que a
evolucao das politicas publicas voltadas para a agricultura familiar no Brasil, a partir
do final dos anos 90, é algo extremamente salutar e importante, entretanto ainda é
necessario trabalhar pela maior sinergia e integracéo dessas politicas.

O que se percebe, nas institucionalidades e segmentacéo da estrutura federativa
do pais, € uma imensa dificuldade em fazer valer uma efetiva integragéo e sinergia
de acbGes que objetivam um mesmo fim, o fortalecimento da agricultura familiar
(NASCIMENTO, 2010).
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CAPITULO 3 — O PROGRAMA DE AQUISICAO DE ALIMENTOS (PAA) E A
POLITICA TERRITORIAL (PRONAT)

3.1. Historico e evolucado do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)

O PAA emergiu de uma perspectiva altamente participativa no ambito das
acOes do Programa Fome Zero. As discussdes se iniciaram a partir de demandas da
sociedade civil organizada. O processo foi liderado pelo Instituto Cidadania que, em
2001, lancou, oficialmente, a proposta de um projeto e convocou a sociedade para
debater e contribuir para a constru¢cado de um projeto de combate a fome, o que ficou
evidenciado em discurso do Sr. Luiz In4cio Lula da Silva (SILVA, 2010).

Estamos conscientes de que este Projeto Fome Zero ainda pode ser
aperfeicoado e receber modificagbes. Precisamos, por exemplo, detalhar
0S aspectos operacionais das varias propostas nos diferentes niveis de
intervencdo. E o que é fundamental: precisamos encontrar mecanismos
permanentes para envolver toda a sociedade civil numa ampla mobilizagao
pela garantia de alimentacdo saudavel para todos. Trata-se de declarar um
esforco nacional sem tréguas para banir o espectro da fome do nosso pais,
sonho e compromisso de nossas vidas (SILVA, 2010, p. 13).

Segundo Schmitt (2005), a verséo final do documento do projeto Fome Zero
abordou a problemética da seguranca alimentar e nutricional no Brasil em quatro
dimensdes, primeiro, contribuiu para explicitar o conceito de segurancga alimentar e
nutricional?, depois, apresentou um diagndstico do problema da fome no Brasil. A
terceira dimensao seria a principal referéncia sobre o cenario da fome no pais, o que
definiu o publico-alvo do projeto, estimando em, aproximadamente, 44 milhGes de
pessoas, pertencentes a 9,3 milhfes de familias, residentes nas regides
metropolitanas (20,4% do total), em areas urbanas ndo metropolitanas (34,1% do
total) e nas areas rurais (45,5% do total). Por fim, o documento sistematizou um
conjunto de propostas visando a estruturagcdo de uma politica integrada de
seguranca alimentar e combate a fome.

Nesse contexto, comecaram a ser discutidos os mecanismos adequados para
a consolidacdo de programas governamentais que pudessem contribuir para a

questdo da erradicacdo da fome no pais. Sendo assim, o Conselho Nacional de

2 Atualmente, o conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional, enquanto estratégia ou conjunto de acdes deve ser
intersetorial e participativa, e consiste na realizagdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras da saude, que respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econdémica e
socialmente sustentaveis (BRASIL, CONSEA, 2015).
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Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), criado ainda no governo Itamar
Franco, em 1994, mas restabelecido em 2003, focou no debate e contribuiu para a
concepcao do PAA.

O CONSEA pode ser identificado como o espaco em que o PAA foi abrigado.
Apébs ser restabelecido, o Conselho passou a contar com a participacao ativa de
gestores publicos, e representantes dos movimentos sociais e sindicais da
agricultura familiar, organizacfes religiosas, organizaces nao governamentais,
organizacdes de defesa do consumidor, intelectuais, organizacdes vinculadas a
seguranca alimentar e nutricional, e a agroecologia, e associacdes empresariais
(TRICHES & GRISA, 2015).

A época das demandas do Fome Zero, o CONSEA tinha Francisco Menezes
a sua frente, esse é um especialista de referéncia sobre o tema da seguranca

alimentar no Brasil. Para Menezes, o PAA nasceu de uma légica muito simples.

“A légica do PAA foi: se o Fome Zero exigia mais alimentos para as
populacdes que antes nado tinham acesso, alguém tem que produzir.
Entdo, que seja a agricultura familiar. Com isso, um dos problemas
da fome comecou a se resolver, ja que entre esses agricultores
familiares também havia situagbes de fome” (Francisco Menezes,
entrevista ao Canal Ibase, 2015).

De uma maneira integrada e buscando a articulacdo intersetorial, o PAA
passou a buscar um arranjo inovador e que pudesse estabelecer mecanismos para
a melhoria das politicas agricolas, por meio da garantia de mercado e acesso a
renda por parte dos agricultores familiares e, ao mesmo tempo, manteve o foco nas
populacdes em situacdo de inseguranca alimentar.

O PAA inovou ao estabelecer uma unido da politica agricola com a politica
social, possibilitando a articulacdo das acdes entre producdo, com incentivos por
meio da oportunidade de mercado, bem como a subvencdo ao consumo, pelo
atendimento de pessoas em situagao de inseguranca alimentar e, ainda, a formacgao
de estoques estratégicos (PORTO, 2014).

Por sua trajetéria e pelos atores que estiveram envolvidos, o PAA apresenta
novidades com relagdo a outras politicas publicas ja existentes para a agricultura
familiar, como, por exemplo, o PRONAF. Em especial, o PAA enfoca um tema que,
até entdo, era tratado com pouco interesse por atores da rede de politicas para a
agricultura familiar, sobretudo pelos movimentos sociais, que é a comercializacao

dos alimentos oriundos da agricultura familiar, articulando esta questdo com outras
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politicas, como a merenda escolar, os estoques de alimentos e o atendimento da
demanda por alimentos das entidades socioassistenciais (MULLER, et al., 2012).

Para Balsadi (2004), a compra de produtos da agricultura familiar foi uma das
principais acdes estruturais do Programa Fome Zero no primeiro ano do governo
Lula. A concretizacdo da iniciativa veio com o langcamento, em junho de 2003, do
Programa de Aquisi¢cao de Alimentos da Agricultura Familiar (Lei 10.696/2003).

A criacdo do PAA foi uma excelente oportunidade para a agricultura familiar
por meio da remuneracdo adequada da producédo, além de contribuir para recompor
um estoque minimo de segurangca com o0s produtos da cesta basica com a compra
dos produtos da agricultura familiar (BALSADI,2004).

Com relacdo a implementacdo do PAA, o grande desafio no inicio foi a
coordenacao das acdes entre os entes da federacao (unido, estados e municipios).
Dessa forma, o ano de 2003 foi, prioritariamente, para se estabelecer melhor essas
novas relacdes, bem como para sensibilizar os estados e municipios sobre a
importancia do programa e suas estratégias. Ainda assim, a operacionalizacado do
programa ja comecou no segundo semestre de 2003.

O programa estabeleceu algumas modalidades de operacao e ja passou por
modificacdes marcantes, por exemplo, conforme aponta Mielitz (2013), no inicio do
programa, existiam as modalidades de compra antecipada (possibilidade de liquidar
a divida do crédito com produtos ou dinheiro) e compra antecipada especial (liquidar
a divida do crédito apenas com produtos, para doacdo simultanea). Modalidades
estas que foram rapidamente questionadas pelos 6Orgdos de fiscalizagéo,
pressionando para o fim dessas.

Atualmente, o PAA conta com seis modalidades diferentes para sua
operacionalizacdo (quadro 03). Estas que se complementam para o alcance dos
objetivos estabelecidos para o programa. Os objetivos estratégicos do programa
sao: () fortalecer a agricultura familiar; () fortalecer circuitos locais e regionais, e,
também, as redes de comercializacao; (lll) valorizar a biodiversidade, e a producéo
organica e agroecoldgica de alimentos; (IV) incentivar habitos alimentares
saudaveis; e (V) estimular a organizacéo dos agricultores familiares em cooperativas
e associacOes (BRASIL, 2015).
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Quadro 03: Modalidades e limites financeiros do Programa de Aquisicdo de Alimentos

Modalidade Objetivo Limite por | Limite por
agricultor organizacao Observacées
(R$) (R$)
Compracom Doacg0Oes: Restaurantes
Doacéo Populares, Cozinhas .
Simultanea Comunitérias, Bancos de | 6.500,00 | 2.000.000,00 E;;%‘g;’re ?noum?’ios
(Recursos: Alimentos e rede publica e pIos.
MDS) filantrépica de ensino.
Compra Direta | Produtos especificos para
(Recursos: MDS | a formacéo de estoques 8.000,00 500.000,00 Executor; CONAB
e MDA) publicos.
Apoio a Apoia financeiramente a )
Formacéo de constituicdo de estoques Executor: CONAB
Estoques de alimentos por 8.000,00 1.500.000,00* *Limite 12 operacao:
(Recursos: MDS | organizacdes da agricultura R$ 300.000 00 '
e MDA) familiar. T
Incentivo a Adquire o leite de vaca e }
Producéo e ao de cabra dos estados da Fexeiggt%rériseggoj da
Consumo de regido Nordeste e Norte de Ngrte de Minas
Leite — PAA Minas Gerais e doa 8.000,00* - Gerais
Leite diretamente para pessoas ’
(Recursos: em situacao de
MDS) vulnerabilidade social. *4.000,00/semestre
Compras pelos 6rgaos da . S

I?]Zrt?t%rgonal Unido, Estadog, Distrito cz(r)r:p?;%laoor/ano

} Federal e Municipios, com | 20.000,00* | 6.000.000,00** | ./ o
(Recursos: - Por chamada publica
proponente) ﬁeus proprios recursos

inanceiros.

Aquisicao de Comprar de sementes de Executor: CONAB
Sementes organizagbes com DAP " Operagdes acima de
(Recursos: Juridica. 16.000,00 6.000.000,00 R$ 500.000,00 sao por
MDS) chamada publica.

Fonte: Adaptado pelo autor, BRASIL (2015).

Como podem ser observados no quadro 03, os limites de venda por agricultor

tém valores consideraveis, mas nem sempre foi assim. S6 no caso da modalidade

de compra direta, o limite por agricultor contou com um aumento de 320%, desde o

lancamento do PAA, pois o limite, em 2003, era de R$ 2.500,00 agricultor/ano.

O PAA contribui, também, para a melhoria de precos no mercado privado. De

acordo com Delgado & Conceicao (2004), ha casos em que o simples andncio da

compra publica de determinada quantidade de produto é suficiente para elevar os

precos dos produtos dos agricultores familiares em diferentes canais de

comercializacao.

Sendo assim, ao longo dos anos de sua operacionalizacdo, o PAA foi

ganhando cada vez mais expressividade em termos financeiros, sobretudo a medida

que seu papel ganhou importancia para a agricultura familiar. Uma série de

mudangas vem sendo efetivada que, segundo as autoridades,

sdo para o
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aperfeicoamento do programa, por exemplo, é possivel destacar a criacdo da
modalidade Compra Institucional (que permite a compra de géneros alimenticios por
qualquer 6rgdo publico por meio do PAA, a partir do orcamento proprio desse
orgao).

O PAA é um programa de extrema relevancia para o fortalecimento do
associativismo e cooperativismo entre os agricultores familiares. Segundo Silva &
Ferreira (2016), isso se da devido a importancia que as organizacdes (associacoes e
cooperativas) tém para o funcionamento do programa. Esses espacos congregam
um conjunto mais homogéneo de agricultores que poderdao se beneficiar
mutuamente via o PAA, por exemplo.

Essas organizacbes ganharam importancia também pelo fato de os
agricultores precisarem ter ganhos de escala e garantir um maior alinhamento
produtivo, de acordo com as novas demandas que o0 programa acabou
proporcionando, aponta o especialista Francisco Menezes (IBASE, 2015).

Enfim, uma série de beneficios macros foi percebida ao longo dos anos, o
PAA demostrou capacidade de estruturar melhorias em termos da politicas agricola
e da politica social de combate a fome, mas a quebra de paradigmas e os arranjos
inovadores que emergiram vém sofrendo para se consolidar.

Conforme apontam Delgado & Conceicdo (2004), a concepcdo e
implementacdo do PAA convergiram para a construcao da estratégia conjugada de
fomento produtivo e de assisténcia. Mas confirmam que alguns erros e dificuldades
de gestao precisam ser considerados.

Em 2004, a partir da avaliacdo dos primeiros passos do PAA, Delgado &
Conceicéo (2004) chegaram a conclusao de que a gestdo do programa, com carater
interministerial, encontrou no seu grupo gestor’ um espaco restrito diante da

complexidade politica e administrativa da nova estratégia que vinha despontando.

Na pratica, o grupo gestor apenas definia os precos de referéncia para
compra de produtos, objeto do programa, tudo o mais ficando na
competéncia especifica de cada ministério. Mas como o programa acarreta
acoes e decisbes interministeriais de fomento e de subvencdo ao consumo,
e ainda de interacdo dessas func¢des, sobram problemas sem espaco de
decisdo e gestdo colegiada, levando a interminaveis esperas e/ou a
hipertrofia da area financeira sobre questdes de carater compartilhado
(DELGADO & CONCEICAO, 2004).

3 . N
LEI N° 10.696, DE 02 DE JULHO DE 2003, Art. 19, § 3° O Poder Executivo constituird Grupo Gestor, formado

por representantes dos Ministérios do Desenvolvimento Agréario; da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento; da Fazenda; do
Planejamento, Orgamento e Gestdo; e do Gabinete do Ministro Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome,
para a operacionalizagdo do Programa [...]
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Logo, o arranjo institucional que chamou ainda mais atencdo para a
importancia do programa pode evidenciar uma dificuldade para agdes coordenadas,
bem como para possibilitar solucdes que revelassem uma sinergia capaz de facilitar
a execucao do PAA. A tentativa foi e € muito importante, mais ainda precisa afinar e
se confirmar como efetiva.

Ao longo dos anos, conforme ja discutido, 0 programa passou por muitas
alteracbes, mais recentemente, as veésperas do PAA completar dez anos de
existéncia, o programa viveu o periodo mais turbulento da sua historia. Trata-se de
um conjunto de investigacdes que apontaram irregularidades na execucdo do
programa no estado do Parana. As apuragfes comecaram em 2011 até que, em
2013, foi deflagrada a chamada operacao Agrofantasma.

A operacdo indicava, segundo Triches & Grisa (2015), um mau
gerenciamento do PAA, que esse era conduzido de forma ilicita. Muitas das
acusacgOes diziam respeito a acordos entre produtor, entidade e a CONAB para
entregar menos produtos, mas recebendo como se estivesse entregando a mais
para compensar o baixo valor pago, compra ou empréstimo de produtos de terceiros
para entrega no projeto, entre outros fatores.

O grande impacto para a imagem do PAA foi a ampla divulgacéo do caso pela
midia nacional, o que potencializou a opinido publica no sentido de desqualificar o
programa. Para Triches & Grisa (2015), a oposi¢cdo do governo do Partido dos
Trabalhadores comecou a guestionar os mecanismos utilizados pelo PAA, como a
dispensa de licitagdo, o que criminalizou a atuacédo das organiza¢des da agricultura
familiar (associagdes e cooperativas) para a operacionalizagéo do programa.

Entre uma diversidade de impactos desse contexto de criminalizacdo do
formato de operacionalizacdo do PAA, Porto (2014) destaca o movimento claro que
evidenciou um deslocamento das operacoes realizadas no ambito da CONAB por
meio das organizacdes sociais*, para o fortalecimento da relacdo federativa, entre
MDS, estados e municipios, num processo denominado pelas organizacbes de

“prefeiturizagao”.

4 Para Porto (2014), essas organiza¢des sé@o da agricultura familiar, dos assentados da reforma agréaria, dos povos indigenas,
das comunidades quilombolas, das mulheres quebradeiras de coco babagu, dos extrativistas, dos ribeirinhos, dos vazanteiros,
dos geraizeiros, das mulheres marisqueiras, das mulheres catadoras de mangaba, dos povos de terreiro de matriz africana,
dentre tantos outros grupos sociais que representam a imensa diversidade sociocultural brasileira.
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Entre os anos de 2003 e 2012, o PAA foi executado por estados, o Distrito
Federal e municipios, por meio de convénios com o MDS. A partir do Decreto n°
7.775/2012, abriu-se a possibilidade de execucdo do PAA mediante a celebracdo de
Termo de Adesdo, dispensada a celebracdo de convénio. A principal diferenca do
convénio para o termo de adeséo foi a possibilidade de pagamento pela Unido, por
intermédio do MDS, diretamente ao agricultor familiar, que o recebe por meio de um
cartdo bancario especifico do Banco do Brasil.

Enfim, o PAA passou os Uultimos anos por um contexto de profundas
mudanc¢as que emergiram de uma diversidade de situacdo que levaram 0 grupo
gestor desse a repensar, principalmente, a sua operacionaliza¢cdo. O proximo ponto
dessa secao do capitulo possibilitard entender melhor a evolucdo do programa, em
termos da proporcdo de recursos financeiros aportados entre os anos de 2003 e
2014, bem como apresentara a quantidade de agricultores e pessoas em situacao
de inseguranca alimentar que foram beneficiadas.

3.1.1. Os numeros do PAA de 2003 a 2014

O Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) apresenta uma trajetéria de
conquistas e pontos positivos e também negativos. Segundo especialistas (PORTO,
2014), o programa passou por trés fases marcantes. A primeira foi nos anos de 2003
e 2004 (momento de compreender a dindmica e aceitacao pratica de execucao); a
segunda fase e maior compreendeu o periodo de 2005 a 2012 (consolidacdo e
aprimoramento das praticas de execucao); e, por fim, a fase atual, que, depois de
2012, vem passando por uma série de modificacdes e que impactam diretamente na
real concepcdo do programa que nasceu no ambito das estratégias do programa
Fome Zero.

Com isso, os numeros do PAA sofreram impactos determinantes para sua
evolucdo, as rupturas causadas, principalmente de cunho politico partidario, tiveram
importante influéncia nesse contexto, somado a isso, as questdes climaticas,
infraestruturas, pessoal para execucdo das operacdes também compdem o rol de

questdes que influenciam diretamente na execucao do programa.
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Graéfico 01 — Evolucao dos recursos aplicados no PAA de 2003 a 2014.
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Conforme pode ser observado no grafico 01, o PAA passou por uma
ascensao constante até 2006, no ano de 2007, teve uma ligeira queda de 6%. O
apice dos recursos utilizados foi no ano de 2012, apds um incremento desde 2007,
apenas com uma reducédo muito pequena em 2011. O que significa que o percurso e
a ampliacdo do programa seguiram contribuindo para o fortalecimento das
atividades das organizacbes e agricultores que conseguiram acessa-lo nesse
periodo.

E interessante notar que, em 2013, houve uma queda expressiva. Segundo a
CONAB, principal executora do PAA, a baixa execucéo pode ser atribuida a fatores
diversos, a exemplo da seca ocorrida no Nordeste, a capacidade de envolvimento
das Superintendéncias Regionais (deslocamento de funcionarios que trabalham com
PAA) no programa Venda em Balcéo, reducdo da demanda de Compra Direta,
cancelamento da Formacédo de Estoque com liquidacéo fisica e a fase de adaptacéo
as mudancas sofridas nas normativas do programa (CONAB, 2014).

Triches e Grisa (2015) complementam que a reducédo percebida em 2013 se
deve, principalmente, devido a certa criminalizacdo e apreenséao judicial que recaiu
sobre o programa, organizagcfes sociais e agricultores familiares, bem como, as
dificuldades da agricultura familiar em se ajustar as normas sanitarias e a
classificacéo de produtos de origem vegetal, contribuiram para o cenario.

A queda de 2013 foi na casa de 396 milhdes em relagdo ao ano anterior.
Valor maior do que o somatorio dos dois primeiros anos de execucao do programa.
O que representou uma reducao de 47% dos recursos financeiros, com relagcédo a

2012. Ou seja, a expressividade que o programa vinha conquistando ficou em xeque
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e sem duvida os maiores prejudicados foram os agricultores familiares, suas
organizagoes, e as entidades socioassistenciais.

Numa trajetéria uma pouco mais irregular, encontra-se 0 numero de
agricultores familiares (fornecedores) no PAA (grafico 02). Algo que precisa ser
chamado a atencdo é o fato que esses numeros ainda sdo timidos, diante do
universo de agricultores familiares que existem no Brasi. O PAA é uma
oportunidade para estruturacédo produtiva que precisa ser valorizada. E certo que o
PAA gera beneficios indiretos, ou seja, conforme apontado por Delgado (2004),
regides que tém a execucdo do programa os precos dos produtos da agricultura
familiar melhoram nos outros canais de comercializacdo, mas, ainda assim, esse

pode ser melhor aproveitado nos territorios rurais.
Grafico 02: Quantidade de agricultores fornecedores ao PAA por ano (2003 a 2014)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Em 2003, o programa comecou atendendo cerca de 42 mil agricultores.
Nesse ano, segundo Balsadi (2004), a regido Nordeste do pais foi a que teve a
maior participagdo no nimero de agricultores familiares, cerca de 54%, na execuc¢éo
da CONAB. A regido é a que apresenta 0 maior numero de agricultores familiares,
bem como era o grande foco para a reducéo da quantidade de pessoas em situacao
de inseguranca alimentar.

Posteriormente, o nimero de agricultores foi aumentando, com destaque para
0s anos de 2008 e 2012. Entdo, os primeiros seis anos apresentaram um bom
desempenho em termos de ampliacdo do numero de agricultores fornecedores,
chegando a 2008 a mais de 168 mil. Melhor que isso, foi s6 em 2012, quando foram
beneficiados, aproximadamente, 186 mil agricultores familiares de todas as regides

do pais. Segundo o MDA (2013), em 2012, o programa somou 3.915 municipios que
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ja tiveram a execucdo do PAA, ou seja, cerca de 70% dos municipios do pais, que
séo 5.570.

Outro dado importante, e que merece destaque, é sobre as pessoas
beneficiadas com os alimentos provenientes da agricultura familiar, o PAA contribuiu
para a melhoria da alimentacdo de milhares de pessoas em grande parte dos
municipios brasileiros (gréafico 03).

Grafico 03: Quantidade de pessoas beneficiadas com alimentos do PAA por ano (2003 a 2014)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Diferente da curva de ascensao dos recursos financeiros, 0 aumento no
namero de pessoas beneficiadas com alimentos da agricultura familiar chegou a
manter crescimento constante até 2008, quando, em 2009, houve uma pequena
reducdo. Nos anos seguintes, retomou o crescimento e, em 2012, chegou a atender
22,5 milhdes de pessoas. Um numero expressivo que demonstra a capacidade do
programa que atua em prol da seguranca alimentar e nutricional. O ano de 2013,
mais um vez, foi extremamente afetado pela conjuntura ja explicitada, e, felizmente,
2014 ja demonstrou um boa recuperacao.

Em 2001, o projeto Fome Zero apresentou uma estimativa de cerca de 44
milhdes de pessoas como seu publico-alvo, ou seja, pessoas em situacao de
inseguranca alimentar. Dessa forma, os alimentos adquiridos pelo PAA, em 2012,
beneficiaram pouco mais de 50% dessas pessoas. Esse patamar foi atingido em
nove anos.

Para isso, em 2012, foram necessarias quase 530 mil toneladas de
alimentos (grafico 04). Anualmente, o governo atende mais de 23 mil entidades

socioassistenciais. Entre elas, estdo escolas publicas, associa¢cdes comunitarias,
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instituicbes de amparo a idosos e a criangas, Associacbes de Pais e Amigos dos
Excepcionais (Apaes), creches, hospitais, entre outras (BRASIL, 2013).

Grafico 04: Quantidade de alimentos adquiridos pelo PAA em toneladas (2003 a 2014)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

A quantidade de alimentos foi expressiva e pode contribuir para que muitas
pessoas tivessem uma alimentacdo mais balanceada, com alimentos produzidos
proximo as entidades dessas pessoas que demandam uma alimentagcéo
diferenciada, a fim de manter um padréo adequado de vida.

Mais uma vez, o reflexo da crise iniciada em 2011, aparece em 2013, com
uma reducdo de 53% com relagdo ao ano anterior. Foram contabilizadas
quantidades de alimentos inferiores as dos anos de 2004 e 2005, sem duvida, foi um
prejuizo irreparavel, que dificultou o funcionamento de uma gama de entidades
socioassistenciais. O ano de 2014 ja demonstrou uma recuperagdo, mas com um
namero bem inferior ao potencial jA provado em outros anos.

Para finalizar a andlise dos principais nameros nacionais do PAA, é
fundamental destacar os responsaveis pela execug¢do do programa junto aos
agricultores, que, no caso, sdo a CONAB, que conta com o0 apoio de suas
superintendéncias regionais, bem como o0s governos dos estados e as prefeituras
dos municipios (grafico 05).
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Gréfico 05: Participagédo, por responsaveis, pela execugédo dos recursos financeiros do PAA
por ano (2003 a 2014)
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Fonte: Elaborado pelo autor

A CONAB mostra-se como crucial para o funcionamento do PAA, essa foi
responsavel por executar quantidades expressivas dos recursos financeiros do
programa, apenas em 2005 e 2006, executou menos de 50%. Nos demais anos,
demonstrou sua importancia, chegando a executar 70% dos recursos no ano de
2012.

Ha de se considerar que quase todos os estados do Brasil ttm um escritério
da CONAB para ajudar a ampliar a assisténcia institucional aos agricultores e
organizacbes de agricultores para a aquisicdo, garantia de precos e, mais
regionalmente, formagcdo de estoques de alimentos especificos. Esta estrutura
institucional tem sido um mecanismo crucial de implementacdo e ampliagdo da
cobertura das politicas de demanda estruturada em muitas populacdes vulneraveis e
marginalizadas em todo o pais (PORTO, 2014).

No geral, ao avaliar o PAA, ainda em 2009, Grisa et al. (2009) sintetizaram
bem a importancia e abrangéncia do PAA, ao dizerem que, em relagdo as familias
beneficiadas com os alimentos, evidenciou-se que o PAA atende um numero
elevado de pessoas em condicbes de inseguranca alimentar, melhorando a
qualidade e quantidade da alimentacdo e, ao que tudo indica, a frequéncia e o
desempenho das criangas nas escolas.

No que concerne as familias rurais, o programa tem contribuido na garantia
de comercializagdo, na alteracdo da matriz de produgcdo e consumo, e no
fortalecimento de suas organizacbes. Como observam muitos estudos, isto tem
provocado alteracdes na autoestima dos agricultores e de suas familias, os quais se

sentem estimulados a producéo agropecuaria (GRISA et al., 2009).
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Por exemplo, em avaliacdo no municipio de Campina do Monte Alegre (SP), o
PAA proporcionou aos agricultores que, antes, produziam em pequenas
guantidades, somente para sua subsisténcia e tinham como opc¢ado Unica a
comercializacdo de seus produtos via atravessadores, a possibilidade de vender
suas mercadorias com melhores precos e com seguranca. O programa gerou um
efeito indutor para que houvesse um equilibrio nos precos praticados pelo mercado,
inclusive pelos atravessadores (AGAPITO et al., 2012).

Sobre um estudo realizado em assentamentos de Itapetininga (SP), um ponto
a ser destacado é que, apos a implementacdo do programa, foi possivel constatar
significativas transformacgfes de carater qualitativo. Houve mudancas nos sistemas
de producdo, na organizacdo social dos agricultores, na forma de exploracdo dos
lotes e na seguranca alimentar das familias. Ou seja, antes do PAA, a preocupacao
dos assentados estava direcionada a produzir somente para o consumo da propria
familia ou até com foco em commodities de facil comercializacdo, 0 que ndo exigia
uma maior organizagao social (CAMARGO, et al., 2013).

Enfim, sdo algumas das evidéncias importantes que contribuem para a
continuidade do programa, com foco em ampliar sua participacdo e contribuicdo
para a populagdo brasileira das cidades e do campo. Vale destacar que, durante
esses 12 anos, analisados nesse estudo, o PAA aportou, aproximadamente, R$ 6
bilhbes para a aquisicdo de mais de 4,7 milhdes de toneladas de alimentos
amplamente diversificados e fundamentais para a seguranca alimentar e nutricional
da populacdo do pais. Neste sentido, pode-se afirmar que o programa é uma
relevante politica publica para a seguranca alimentar e a agricultura familiar.

Nesse sentido, a proxima secao apresenta 0s principais resultados obtidos
mediante as entrevistas semiestruturadas junto aos principais executivos do PAA no

contexto do governo federal.

3.1.2. RESULTADOS DA PESQUISA DE CAMPO SOBRE O PAA

- Sobre a concepcdao e inicio do PAA
Um dos primeiros apontamentos sobre a concepc¢édo do PAA trata de um dos
grandes dilemas, com relacdo a agricultura familiar, que era o estrangulamento dos

canais de comercializacdo disponiveis para esses agricultores, essa questao era
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inclusive algo que dificultava muito a efetivacdo e comprovagao da importancia da
reforma agraria no pais, por exemplo. Portanto, para parte dos entrevistados,
conceber o PAA era necessario para existir uma politica publica de garantia de
precos justos aos agricultores familiares, ou seja, precos que possibilitassem a
geragao de renda no campo.

Os beneficios diretos para os agricultores familiares, em termos de mercado,
nao estavam diretamente contemplados nas estratégias do Programa Fome Zero,
que foi um importante instrumento para se evidenciar a realidade de inseguranca
alimentar do pais. Mas, a partir da necessidade de se atender 44 milhdes de
pessoas no pais que nao tinham acesso a uma alimentacdo saudavel e em
guantidades suficientes, logo apareceu a necessidade de olhar para a agricultura
familiar como a produtora desses alimentos necessarios ao combate da fome no
Brasil.

Logo, aparece, conforme dito pelos entrevistados, a engenharia de
intervencdo do Estado, necesséaria para a viabilizacdo do que o PAA é hoje. O
Estado fazia a compra direta desses alimentos dos agricultores familiares e ligava
essa ponta com uma rede de protecdo social, em que esses alimentos deveriam ser

entregues e beneficiar todas as pessoas atendidas nessa rede.

“Acredito que o programa que nasceu em 2003 foi o grande simbolo de
estratégia positiva do Fome Zero. Acho que é uma das politicas que tem
uma engenharia das mais avancgadas, tanto que é referéncia internacional,
héa varios anos” (ENTREVISTADO MDA).

Outro fator importante é sobre a possibilidade de formacdo de estoques
publicos de alimentos para atender pessoas atingidas por catastrofes naturais, por
exemplo. Esse foi mais um beneficio interessante promovido pelo programa. Existe
a percepcdo de que essa modalidade tenha sido tratada com menor énfase, na
concepcao do programa. “Mas é muito importante também” (ENTREVISTADO
MDA).

E consenso que o PAA possibilitou um arranjo inovador no ambiente das
politicas publicas. Esse possibilitou essa integracdo de necessidades de melhoria
em grupos de pessoas que tém problemas sociais de diferentes ordens, a seguinte

colocagédo resume esse perfil inovador.

“A inovagdo do programa €& a seguinte: com 0 Mesmo recurso Vvocé
consegue resolver a problema do agricultor familiar e ao mesmo tempo vocé
ajuda a abastecer as instituicdes que trabalham com populagbes em
situagao de inseguranga alimentar” (ENTREVISTADO MDS).
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Isso caracteriza bem o que Inojosa (2001) propds de romper com paradigmas,
ou seja, foi possivel romper o paradigma da setorialidade. O que foi facilitado pelas
relacfes e interacdes institucionais (do MDS e MDA) e sociais (sociedade civil no
ambito do CONSEA).

Mesmo que de forma timida e inicial, o PAA trouxe essa mudanca que
possibilitou o reconhecimento da maior integragdo e coordenagao conjunta de
acOes. Dois ministérios contribuiram ativamente para a concepc¢do do programa e
possibilitaram chamar atencéo para um caminho interessante para a conducao das
politicas publicas do pais.

Os principais atores institucionalizados mencionados entre os entrevistados
que contribuiram para a concepcdo do programa foi o CONSEA, o GT Fome Zero
(grupo de trabalho que o presidente Lula instituiu em 2003, coordenado por José
Graziano que, mais tarde, se tornou a base para a criagdo do MDS), a CONAB
caracterizada como um 6rgdo com um papel central e fundamental desde o inicio do
programa, os movimentos no ambito CONSEA que mais de destacaram foram a Via
Campesina, Federacdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura
Familiar (FETRAF), e a CONTAG, por fim, o préprio MDA e o MDS foram
determinantes para a concepg¢ao do programa.

Entretanto, foi consenso entre os entrevistados de que, no primeiro momento,
ndo houve muita integracdo entre os niveis do governo (federal, estadual,
municipal), sendo justificado pelo fato de que, a época da concepc¢ao, era preciso

criar um marco legal que dependia, prioritariamente, do Governo Federal.

- Sobre aimplementacéo e evolucédo do PAA

O PAA foi um marco importante de politica que possibilita o fortalecimento e
a valorizagdo da agricultura familiar no Brasil. Sendo assim, a classe de
trabalhadoras e trabalhadores rurais passou a ser mais valorizada e contar com um
instrumento que, ja nos primeiros anos de sua implementagdo, demonstrou seu

papel diferenciado em prol do desenvolvimento rural.

A agricultura familiar € um patriménio do Brasil, com alta capilaridade, é
essa agricultura que abastece nossa populagéo. Eles tém a producao de
alimentos que possibilitam a seguranca alimentar e que possibilita circuitos
curtos de comercializagdo (ENTREVISTADO MDS).
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A partir desse entendimento, o programa contribuiu para a evolucédo da
agricultura familiar, e, na opinido de especialistas e executivos do PAA, esse
cumpriu com a sua missdo ao longo de doze anos (2003-2014) e pode continuar a
cumprir por muito tempo ainda.

A experiéncia do PAA vem contribuindo de formar direta e é um instrumento
que gerou outras iniciativas, para além da concepcao inicial do programa, por
exemplo, em 2009, a adequacdo do PNAE, que passou a incentivar a agricultura
familiar, é considerada um marco importante e que contou com a experiéncia exitosa
do PAA para se efetivar como mais uma oportunidade de mercado aos agricultores

familiares.

Além do PNAE, agora nos Ultimos anos, as reformulagbes na Lei do
programa possibilitou que outras esferas de governo também criassem seus
programas de compras institucionais, aqui no distrito federal foi criado o
PAPADF, tem outros estados que criaram programas também, tipo S&o
Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, criaram seus programas bebendo
no marco legal do PAA Nacional e teve agora, nesse Plano Safra [2015] a
Presidenta Dilma também, por um decreto, colocando que todos os 6rgéo
federais também devem comprar, no minimo 30% de alimentos da
agricultura familiar a partir de Janeiro. Entdo, o mercado institucional, ele
segue sendo um grande mercado para a agricultura familiar, como
possibilidade da agricultura familiar se desenvolver (ENTREVISTADO
MDA).

O Plano Safra da agricultura familiar 2015/2016 estabeleceu um percentual
minimo de 30% para compra de géneros alimenticios da agricultura familiar pela
administracdo publica federal, e ja ocorreram, por exemplo, a compra de café
organico da agricultura familiar pelo MDA e MDS, e a Compra de alimentos da
agricultura familiar para as For¢cas Armadas em parceria com o Ministério da Defesa
(BRASIL, 2015).

Com relagcdo ao marco regulatorio (tabela 01), é possivel perceber algumas
mudancas caracteristicas na histéria do PAA, que corrobora com o esforco

governamental de ampliar o mercado para a agricultura familiar.

Tabela 01: Evolu¢@o do Marco Legal do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)

Marco Legal Caracteristicas
Art. 19. da LEI No 10.696, DE 2 DE JULHO DE 2003 Fica instituido o Programa de Aquisi¢céo de Alimentos
DECRETO N° 4.772, DE 2 DE JULHO DE 2003 Orientagdes para operacionalizagéo do PAA

Revoga o decreto anterior;

DECRETO N° 5.873, DE 15 DE AGOSTO DE 2006 Principal modificag&o:
- valor maximo, passa de R$ 2.500,00 para R$ 3.500,00
(trés mil e quinhentos reais) por agricultor familiar

84



Revoga o decreto anterior;

Principais Modificag@es:

- Incluséo do Ministério da Educagao ao grupo gestor;

- Possibilidade de uso de recursos do Programa Nacional
DECRETO N° 6.447, DE 7 DE MAIO DE de Alimentacao Escolar -PNAE;

2008 - Amplia os limites de recursos financeiros para cada
agricultor familiar, de acordo com cada modalidade
operacionalizada.

Revoga o decreto anterior;

Principais modifica¢fes:

- Cria 0 modelo de execucao por meio do Termo de

Adeséo.

- Permite que os agricultores familiares comercializem
DECRETO N° 7.775, DE 4 DE JULHO DE em diferentes modalidades do PAA no mesmo ano.

2012 - Cria a modalidade de Compra Institucional para
aquisicéo de produtos da agricultura familiar
- Permite a aquisicao de sementes, mudas e outros
materiais propagativos de culturas alimentares, para
serem adquiridas no ambito do PAA.

- Permite pregos diferenciados para alimentos

agroecoldgicos ou organicos.

Faz altera¢des no decreto anterior;

Principal modificag&o:

- Define sang6es para as unidades executoras do
DECRETO N° 8.026, DE 6 DE JUNHO DE programa: para o caso de desconformidade com as

2013 regras do PAA a unidade executora estara sujeita a
suspenséo dos repasses de recursos, a rescisdo do
termo de adeséo e a obrigatoriedade de restituir & Unido
os recursos aplicados indevidamente, além de outras
medidas previstas em lei.

Faz alteracdes no decreto anterior;

Principais modificagcGes:

- Amplia o prazo que a organizacgao fornecedora devera

manter arquivados os documentos referentes ao
DECRETO N° 8.293, DE 12 DE AGOSTO DE  programa de 5 para 10 anos;

2014 - Faz modificag6es na modalidade de Compra
Institucional;

- Amplia os limites dos recursos financeiros para cada
agricultor familiar, de acordo com cada modalidade
operacionalizada.

Fonte: Dados da pesquisa documental. Elaborado pelo autor

As principais mudangas ficaram evidenciadas nesses decretos que foram
complementando a Lei de criagdo do PAA em 2003. Foi comum um aumento
gradual nos limites financeiros anuais dos quais o0s agricultores familiares
fornecedores teriam direito pelo programa, chegando a patamares bem elevados, na
compra institucional, por exemplo, que demanda que as organizagfes da agricultura
familiar tenham um nivel administrativo e produtivo bem elevado. O ano de 2012 tem
o destaque para a criacdo das modalidades de compra institucional e a compra de
sementes. E, em 2013 e 2014, surgem alteracdes no sentido de dar maior controle
fiscal as operacdes do programa, com a definicAo de sancbes e necessidade de
arquivar por um tempo consideravel a documentacdo que comprova a utilizacdo dos
recursos, etc.

Em entrevistas na CONAB, foi possivel identificar mais alguns requisitos
importantes para a execucao do PAA. A CONAB executa os recursos repassados
pelo MDS e MDA na forma de contratos com as organiza¢des sociais (cooperativas
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e associacdes), ou seja, € necessario que essas entidades tenham o CNPJ, bem
como, a DAP Juridica.

A CONAB, portanto, pode gerar efeitos positivos para a valorizacdo das
cooperativas e associacoes da agricultura familiar. Mas o que vem despontando de
2013 para ca é o efeito “prefeiturizacéo” (Porto, 2014), a partir da ampliagdo do uso
da sistematica dos termos de adesdo com o0s governos dos estados e governos
municipais.

Segundo informacfes da CONAB, sua execucdo gira, principalmente, em
torno da modalidade de doagéo simultanea. “90% é doacao simultanea, sementes e
compra direta da agricultura familiar sdo pouco expressivas ainda”
(ENTREVISTADO CONAB).

Ou seja, em relacdo as outras modalidades, a CONAB executa,
prioritariamente, a modalidade que distribui os alimentos para as entidades
socioassitenciais, a partir dos recursos que sao repassados pelo MDS.

Com relacdo a formacdo de estoque, é interessante notar que essa € uma
modalidade, também, pouco promovida. A modalidade funciona como um importante
instrumente que auxilia a implementacéo da Politica de Garantia de Pre¢cos Minimos
(PGPM).

“No caso do milho, por exemplo, a cooperativa estoca o milho dos seus
cooperados e a CONAB repassa para a cooperativa 0 prego minimo
definido na PGPM e ao longo de um ano a cooperativa pode esperar para
comercializar aquele produto, nesse prazo a cooperativa quita o recurso
obtido junto a CONAB e ainda gera sobras para a cooperativa, pois vendeu
o milho em uma época que o mercado estava com precos melhores. Esse
recurso do PAA, nesse caso, é como se fosse um capital de giro para a
cooperativa” (ENTREVISTADO CONAB).

Sendo assim, a modalidade de formacdo de estoque pelo PAA funciona a
partir da parceria com cooperativas, elas propéem um projeto elencando quais seréo
0s produtos estocados. No caso dessa modalidade, os recursos sao provenientes do
MDA.

A modalidade tem expressiva importancia, mas carece de mais atencéo e
melhorias, o PAA formagfes de estoque perde sua capacidade e importancia diante

da instabilidade de recursos financeiros para esse fim.

“A modalidade de formagédo de estoque teve um corte muito grande de
orcamento, entdo acaba tendo uma abrangéncia pequena, em poucas
cooperativas, nés temos ai em torno de mil e quatrocentas cooperativas
com DAP juridica até hoje cadastradas aqui no MDA, nds devemos atender
cinquenta no maximo, dentro do PAA formacdo de estoques”
(ENTREVISTADO MDA).
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Esse Ultimo aspecto se caracteriza como um importante desafio a ser
superado, entre avangos e algumas necessidades, mudangas o programa vem se

consolidando.

- Avaliagcdo: avancos e desafios para os proximos periodos

A partir dos resultados das entrevistas, foi possivel identificar alguns aspectos
de avaliacdo critica sobre o PAA. Essa visdo possibilita constituir um panorama
sobre as necessidades de mudancas e os desafios que sdo necessarios para a
continuidade e evolugéo do programa.

Existe um consenso de que o Brasil avangcou muito nos ultimos anos,
guando estamos tratando de questdes relacionadas as politicas sociais e ao

desenvolvimento rural centrado na agricultura familiar.

O Brasil de hoje, ele ndo é mais o mesmo Brasil de 2003, tiveram mudancas
importantes, principalmente no mapa da inseguranc¢a alimentar e no mapa
da pobreza, entdo, essa engenharia do programa vai ter que mudar um
pouco (ENTREVISTADO MDA).

Ha um entendimento de que PAA cumpriu, até o momento, um papel
fundamental, seja na promocéo dos agricultores familiares e de suas organizacdes
sociais, como também no abastecimento de todo uma rede de protecao
socioassistencial.

As mudancas do programa estéo intimamente ligadas a ampliacdo de
mercado para os agricultores familiares, via a modalidade de compra institucional,
por exemplo. Serdo outros patamares de demandas de produtos, bem mais
elevados, portanto, nos proximos anos, estara no centro do debate a readequacao
de instrumentos para melhorar a operacionalizacdo dessa modalidade.

Além disso, sob um aspecto mais geral, € preciso compreender com mais
exatiddo quais sdo as novas nuances da fome no Brasil, os avangos foram
inimeros, mas o Estado ainda tem muito por fazer. Dessa forma, um indicativo
importante e que ja baliza as estratégias do governo é pensar ainda mais a questao

da qualidade da alimentac&o da populacao.

Para o futuro [do PAA] precisamos discutir outras pautas, como por
exemplo, a alimentacdo saudavel. Inseguranca alimentar ndo é s6 passar
fome, pois se alimentar mal € um grande problema, gera doencas,
sobrepeso e etc. precisamos de alimentos saudaveis, organicos,
agroecologicos e das florestas (ENTREVISTADO MDS).
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Para além das questdes de operacionalizacdo do programa, € preciso apurar
um debate em torno dessas questdes. Atualmente, o PAA vem passando por
momento de avaliagdo e um balanco sobre a sua funcdo, com foco nesse novo
arranjo, nessas novas perspectivas que nao se evidenciaram em 2003. “Estamos em
um momento propicio de balanco e de reflexdo: de que PAA nds precisamos para 0s
préoximos dez anos?” (ENTREVISTADO MDA).

Entre os avancos, é possivel destacar que o PAA gerou boas praticas
organizacionais entre os agricultores familiares e suas organizacées, com beneficios
para além do mercado governamental, mas também para a profissionalizacdo

dessas organizagoes.

Existe uma consequéncia importante para o agricultor familiar, pois o PAA
facilta a organizacdo dos produtores, ou seja, 0s produtores se
profissionalizaram e passaram a comercializar com mais qualidade,
inclusive, para o mercado privado. O PAA facilita a cultura do planejamento
nos agricultores familiares, eles precisam organizar a producdo pra entregar
num horizonte de dois anos, por exemplo, eles precisam emitir notas fiscais,
entregar a producdo e etc. Existem varios exemplos de cooperativas que
sdo organizam muito bem para poder atender ao PAA (ENTREVISTADO
MDS).

Um exemplo de sucesso comumente utilizado entre os entrevistados foi o de

uma cooperativa de castanhas da regido Norte, a CooperAcre, caracterizada como
uma referéncia de mudangas e melhorias a partir do atendimento ao mercado
governamental. A cooperativa esta presente em quatorze municipios do Acre e tem
capacidade para produzir mais de 3.000 toneladas de castanha, contando, hoje, com
2.500 cooperados.

Na CooperAcre, desde o inicio da implantagcdo do PAA, foram construidos
trés armazéns industriais e mais sete armazéns comunitarios, além de adquiridos
trés caminhdes para melhorar o sistema de transporte das améndoas. A reforma e
ampliacdo da usina de beneficiamento também foi uma conquista (CONAB, 2010).
Ou seja, o programa contribui para despertar o interesse entre os agricultores de
que poderiam se mobilizar para atender o mercado do programa e outros também.
Atualmente, a cooperativa vende seus produtos inclusive pela Internet. E isso se
deve, também, a parcerias com diversas instituicdes publicas e privadas.

Uma confirmagé&o importante sobre a importancia do PAA foi evidenciada em
2008. Nesse ano, 0 preco pago aos produtores por lata de dez quilogramas, pela
cooperativa, chegou a R$ 13,00; enquanto que, anteriormente, o atravessador
pagava de R$ 7,00 a R$ 9,00 por lata (CONAB, 2010).
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E, na regido Centro-Oeste, aparece como destaque o0 caso da central de
cooperativas e associagbes da agricultura familiar, a Rede Terra, com sede em
Cristalina-GO, mas que abrange agricultores de outros municipios do estado, como
Luziania, Cidade Ocidental, Valparaiso e Novo Gama, com cerca de 300 familias
sendo representadas pela organizagéo.

A Rede Terra oferece as familias cooperadas treinamento técnico e, também,
mantém uma agroindudstria com capacidade de processar uma tonelada de
alimentos, o que contribui para agregar valor a producdo, os agricultores sao
incentivados a produzir de acordo com a técnica PAIS (Producdo Agroecoldgica
Integrada Sustentavel), em que se integram canteiros circulares e a criacdo de
pequenos animais. Para os cooperados, o PAA foi a possibilidade de comercializar
seus produtos a um preco justo (UNISOL, 2014).

A CONAB acredita que o programa realmente tem esse papel de melhorar os
pregos praticados no mercado e isso foi um beneficio para a ampliagdo dos
interesses dos agricultores, tanto no caso da CooperAcre quanto no caso da Terra
Forte, que passaram a se sentir atendidos para além da assisténcia técnica

produtiva.

“O PAA valorizou os agricultores familiares da porteira para fora. E o PAA
valoriza a diversidade dos alimentos, ndo ha restricbes e isso valoriza muito
a agricultura familiar que tem uma caracteristica de producdo altamente
diversificada. O PAA faz muita diferenca na ponta. Quem o acessa tem uma
grande diferenca e a gente percebe isso no campo” (ENTREVISTADO
CONARB).

Foram falas como essas que evidenciaram a importancia do programa de
aquisicao de alimentos, com entendimento determinante de que isso viabilizou uma
configuracdo muito importante para a evolucdo da agricultura familiar no pais.

Ja entre os desafios para a melhoria do PAA, aparecem fatores como
alinhamento e aperfeicoamento de estratégias entre os entes federados na
implementacdo do programa, bem como a definicdo sobre o orcamento anual do
PAA, esse tem sido um fator crucial, e que gera muitas instabilidades e
tensionamentos, principalmente com a sociedade civil. E, pontualmente, o conjunto
de mudancgas impostas em 2013, pelos érgaos de auditoria fiscal, por consequéncia
da operacdo Agrofantasma no estado do Parara, realizada pela Policia Federal.

Sobre a articulacao da implementacdo do PAA de forma mais alinhada entre a

Unido, estados e municipios, no caso dos recursos provenientes do MDS, isso
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acontece de maneira mais coordenada, mas, para o MDA, a realidade € bem
diferente.

‘“No MDA néao existe alinhamento de meta, a agdo nossa que é na
modalidade de formacdo de estoque, ela opera quase que
independentemente de governo estadual, municipal, territério. E uma
operacdo direta da CONAB, a partir da demanda feita pelas cooperativas,
de projetos para a formacdo de estoques. Ha um esforco agora de
pactuacao, que o MDS esta puxando e o MDA vai assinar conjuntamente de
firmarmos pactos com os governos estaduais em que as compras publicas
vao virar um item de meta, mas hoje ndo tem” (ENTREVISTADO MDA).

Na percepgdo de executivos da CONAB, o alinhamento entre os entes
federados acontece de forma adequada. O que pode ser entendido pelo fato do
orgdo executar recursos financeiros proveniente do MDS de forma muito mais
expressiva. Mas existe a ponderacdo de que as articulagdes politicas geram

algumas dificuldades.

Nés temos visto muito alinhamento entre os entes federados, as vezes os
problemas de cunho politico, geralmente em governo de oposicdo ao
Governo Federal. Mas nossa rede de superintendéncias trabalha bem com
as prefeituras e tem tido facil adesdo do programa por parte das prefeituras.
As vezes aparecem denuncias também, sobre erros na execugdo e
pagamentos, mas geralmente reside grande parte entre questdes de
expectativas diferentes entre representes do poder publico atual e a sua
oposicao (ENTREVISTADO CONAB).

No tocante a definicdo orcamentaria do programa, existe certa dificuldade de
se estabelecer mecanismos de continuidade progressiva dos recursos aplicados,
essa definicdo seria uma variavel dependente, seja diante de descontinuidades
impostas pelo ambiente politico, pelas questbes econbmicas, bem como pelas

imposicdes de controle fiscal mais rigido e aprimorado dos convénios, por exemplo.

Um dos grandes entraves é n&o conseguirmos ter uma continuidade
orcamentaria do programa e de execucdo ao longo dos anos, execugao
permanente e continuada, isso impacta naquilo que eu tinha acabado de
falar aqui [sobre a modalidade de formacdo de estoques], entdo eu acho
gue esse € um ponto importante (ENTREVISTADO MDA).

O programa carece de uma maior estabilidade orcamentaria que poderia se
viabilizar a partir de uma definicdo de um fundo que néo pudesse ser movimentado

para outros fins, conforme defende a CONAB.

O PAA ainda nao é uma politica consolidada de or¢camento, por exemplo,
depende dos repasses do MDA e MDS, esse ano [2015] tivemos um corte
muito grande quase 100 milhdes a menos em rela¢do ao ano passado. O
ideal € que j& houvesse uma rubrica especifica para o programa. Em 2015
planejamos executar aproximadamente R$ 500 milhdes, mas s6 chegou R$
211 milhGes para a modalidade de doacdo simultdnea. A gente tem
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demanda, com uma normativa bem estruturada, mas ndo tem orgamento
(ENTREVISTADO CONAB).

Evidencia-se, nesse processo, a dificuldade de cumprir o planejado, para o
alcance de metas que seriam de extrema importancia para consolidacdo do
programa, entretanto, o que se percebe é uma reduzida capacidade de governanca
nesse sentido, por parte das unidades executoras.

Em certa medida, nesse cendrio de mudancas (de 2013 para cd), ndo existe
um consenso de entendimento sobre 0os avangos ou retrocessos do processo. Para
alguns, trata-se da evidenciacdo de acdes neoliberalistas, que burocratizaram o
programa e deixaram um pouco de lado o papel das organizacdes sociais.

Mudancas que resultaram da operacdo Agrofantasma.

Teve também mudancas recentes no programa que engessaram demais o
programa, burocratizaram o programa principalmente a partir dos problemas
gue houveram em 2013, identificados pela Policia Federal, CGU e TCU la
no Parana, A partir dai vieram uma série de normas restritivas para o
programa que limitaram muito a execucdo do programa, uma concepcao
muito individualista do programa e isso eu acho que limita bastante a
execucao (ENTREVISTADO MDA).

Existem aspectos que demonstram que esse processo trouxe, em larga
medida, bons resultados para o aperfeicoamento do programa, considerando as

acOes de auditoria como complementares.

Ja somos [a CONAB] auditados desde 2011, pelo TCU e CGU, nove
regionais ja foram auditadas e esse ano [2015] a sede esta sendo auditada.
E tem ajudando bastante, pois eles informam o que nds precisamos
melhorar (ENTREVISTADO CONAB).

Um marco importante foi a nova técnica de utilizacdo de termos de adeséo a
serem firmados entre a Unido, a entidade e o ente federado a que estiver vinculada,

que podem ser os estados, o Distrito Federal, os municipios ou consoércios publicos.

A dispensa de licitacdo sempre foi muito boa, mas comecaram a aparecer
algumas questdes que estavamos deixando de lado, entdo quando veio a
investigacdo da Policia Federal e da CGU, surgiram inumeras
recomendacgfes e isso passou a ser implementado para dar respaldo as
transagbes. NOs ndo podiamos manter a estrutura de repassar o dinheiro
para as entidades e elas mesmas decidirem o que fazer com esse dinheiro,
foi preciso criar melhores amarras para esse processo. Hoje para o
agricultor € muito melhor eles terem um cartdo proprio e ir tirar seu proprio
dinheiro. E s6 perguntar para eles (ENTREVISTADO MDS).

Enfim, o conjunto de avaliagbes entre os representantes dos principais 0rgaos
executores do PAA apresenta uma visdao ampla, mas que, a0 mesmo tempo,

desperta para a necessidade de maior interagdo entre as pastas. A compreensao
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sobre a importancia para a agricultura familiar e para a seguranga alimentar
possibilita que acdes estruturantes para o futuro sejam pensadas e trabalhadas
nesse contexto. E de fundamental importancia articular informacdes e coordenéa-las

para um sentido comum.

3.2. Historico e evolucao da politica territorial (PRONAT)

O surgimento da politica territorial brasileira, também, pode ser identificada
como mais uma resposta a sociedade civil organizada, que a partir da década da 80,
ganhou mais espaco no Brasil. Durante esse periodo, ficou evidente a demanda pela
reorientacdo das politicas publicas, de modo que se tornassem mais participativas e
atrativas aos debates compartilhados.

A partir da Constituicdo brasileira, aprovada em 1988, os estados e
municipios passaram a ter papel importante na implementacdo e monitoramento de
acOes das politicas publicas, além disso, se consolidou um ambiente propicio para a
concepcao de politicas de acordo com as caracteristicas locais e demandas da
populacao.

Ao mesmo tempo em que a agao publica, por meio dos municipios, passou a
estar bem mais proxima e frente as dificuldades e potencialidades no nivel local, a
coordenacdo de acBes dos demais entes federados passou a contar com a
dificuldade de alinhar acdes estrategicamente adequadas nas escalas regional
(estados) e federal (unido).

Nesse sentido, surge a necessidade de potencializar uma perspectiva de
territorializacdo dos estados brasileiros a medida que isso se torna um facilitador
para a coordenacéo de ac6es dos governos estaduais e do governo federal.

A partir disso, a nocao de territérios busca confirmar que, atualmente, o rural
€ mais do que o agricola e mais do que, apenas, um setor econémico. Carneiro
(1998) defendeu a existéncia de mudancas no rural brasileiro que se manifestaram
em dois fenbmenos principais, incialmente relacionado a pluriatividade, ou seja, nao
€ mais possivel definir rural apenas como agricola, mas também como espaco de
COmércio e servicos, como o turismo, por exemplo. E o segundo fendmeno trata da
busca por uma vida alternativa no campo, por parte de pessoas tradicionalmente

urbanas, baseadas em um pensamento ecoldgico e que pretende romper com 0
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modelo de crescimento econdmico promovido pelo processo de industrializacdo dos
grandes centros urbanos.

O segundo fato que somou para a concepcao da estratégia territorial foi a
seguinte tese: o territorio € a unidade que pode melhor dimensionar os lacos de
proximidade entre as pessoas, grupos sociais e instituicbes que devem ser
mobilizadas em prol do desenvolvimento. Isso se inviabiliza na escala estadual, ja
que ela é ampla para cuidar das heterogeneidades e especificidades locais. Ja a
escala municipal € restritiva no processo de planejamento e a organizacdo dos
esforcos de promocao do desenvolvimento (BRASIL, 2003).

Sabourin (2016) chama atencdo para o fato de que o Ministério do
Desenvolvimento Agrario, no primeiro momento, tinha o objetivo de transformar o
Pronaf C (linha para financiamento de infraestruturas) em algo que pudesse ser
pensado e discutido na escala intermunicipal, para diminuir o papel exclusivo das
prefeituras e dos conselhos municipais de desenvolvimento rural de cada municipio
nas propostas para acessar essa linha do PRONAF. Ou seja, a necessidade de
romper com essas barreiras da escala municipal tornou mais propicia efetivacdo do
recorte territorial.

O interessante é perceber que essa estratégia passou a ser uma tentativa de
facilitar a acdo publica de alguns estados no Brasil, por exemplo, em 2007, o
governo do estado da Bahia, divulgou sua propria politica de desenvolvimento
territorial (PDT) que foi construida a partir da experiéncia do MDA. De acordo com
Barreto (2014), atualmente a Bahia possui 27 territorios de identidade. E a PDT
possui dois focos principais: orientar as acdes governamentais para as
especificidades regionais existentes no estado da Bahia e promover um processo
participativo de formulacdo e acompanhamento dessas acfGes para ampliar a
efetividade das politicas publicas.

Superado o momento inicial de comprovar a importancia dos territorios,
principalmente para tratar das questées do meio rural, com suas novas nuances e
realidades, vem o desafio de operacionalizar o PRONAT, desde a constituicdo dos
territdrios até a facilitacdo dos mecanismos de gestdo social que precisavam ser
promovidos para viabilizar a efetiva territorializacdo destes espacos.

Do ponto de vista legal, na Constituicdo de 1988, j& estava prevista a

legalidade da formacg&o de consorcios intermunicipais, inclusive entre diferentes
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estados e o Distrito Federal. Partindo disso, a SDT/MDA tornou-se responsavel pela
operacionalizagdo do PRONAT, com a missao de apoiar a organizagdo e 0
fortalecimento institucional dos atores sociais locais para a construcdo de uma
gestao participativa e com a implementacao e integracdo de politicas publicas para o
desenvolvimento dos territérios rurais.

Os primeiros passos comecaram pela articulagdo dos atores sociais e
institucionais, um trabalho que prioritariamente deveria mobilizar as instituicbes e as
liderancas locais, para alinharem seus discursos e a0 mesmo tempo evitar possiveis
sobreposi¢cdes com as instituicdbes que ja vinham trabalhando em cada um dos
municipios que integrasse determinado territorio.

Logo, a SDT adotou um modelo baseado no ciclo da gestdo social (figura
04), que direcionou as acfes da secretaria e possibilitou maior integracdo com as

comunidades locais nesse processo.
Figura 04: Ciclo da gestdo social adotado pelo PRONAT

Planejamento
(participagao)

Controle Social 9z54y Organizagéo

(transparéncia) Social (demggracia)
Coordenagao J
descentralizagao)

Fonte: BRASIL, 2009.

A primeira fase do ciclo trata do planejamento, que objetiva construir um
diagnéstico do territorio, a definicho de uma visdo de futuro, baseado sempre e
principalmente na participacéo social. Ja a fase de organizacao trata da importancia
da articulacdo de parcerias e de politicas publicas, bem como o fortalecimento dos
arranjos institucionais e da divisdo de atribuicbes e tarefas. A coordenagdo dos
processos deve visar a socializacdo das informacdes, fluxo de comunicacao,
monitoramento e avaliacdo dos processos e resultados. Por fim, para fechar o ciclo
da Gestdo Social, considera-se a importancia do controle social, que deve
proporcionar a sensibilizacdo e mobilizacdo dos atores de determinado territério
(SAYAGO, 2007).

Os espacos constituidos para esse fim foram os Colegiados Territoriais.

Definido pela Coordenacao Estadual dos Territorios de identidade da Bahia (CET),
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como um espaco de planejamento, gestdo e controle social de politicas publicas,
articulando e fomentando programas e projetos.

Figura 05: Organograma dos colegiados territoriais

Plenaria

Comités Técnicos
Camaras Técnicas
Grupos de Trabalho

Nucleo Diretivo

Nucleo Técnico

Fonte: CET, 2013.

A Plenaria é a instancia méaxima dentro dos colegiados, € onde todas as
decisbes sdo tomadas, a partir da aprovacdo coletiva e da maioria simples das
pessoas que a compde, sejam da sociedade civil ou de representes do governo
(figura 5). Mais informacdes sobre as caracteristicas das trés instancias principais
gue compdem os colegiados estédo na tabela 02.

TABELA 02: CARACTERISTICAS DOS ESPACOS DOS COLEGIADOS
TERRITORIAIS

Instancias Caracteristicas

e Carater deliberativo e consultivo;

e Espaco politico, representativo e democratico, de tomada das
decisdes estratégicas para o desenvolvimento;

e Composta pela totalidade das representacfes que integram o
Conselho.

Plenéaria

e Cardter diretivo e técnico;

e Estrutura de coordenacao do processo de desenvolvimento a
ser implementado no Territrio;

Nucleo Diretivo e Composicdo colegiada, que garanta representatividade e
funcionalidade para tomada de decisdes;

e Caréter deliberativo e consultivo;

e Espaco politico, representativo e democratico, de tomada das
decisdes estratégicas do desenvolvimento;

e Espaco de apoio técnico ao processo de planejamento,
elaboracéo e gestédo do processo de desenvolvimento;

e Composto por um/a Secretario Executivo e outros/as
técnicos/as das entidades/instituicdes que integram o
Conselho

Nudcleo Técnico

Fonte: Adaptado pelo autor, de CET, 2013.
O Ndcleo técnico € importante para contribuir diretamente para a formulacéo
e implementacdo do Plano territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(PTDRS), o principal instrumento de planejamento do territério, onde devem ser

articuladas uma diversidade de politicas publicas que irdo, prioritariamente, ser
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mobilizadas para o territério. De forma complementar o nucleo diretivo facilita a
coordenacao das acgdes propostas.

Geralmente, a SDT conta com 0 apoio de consultores técnicos, bem como
assessores territoriais para facilitar desde o0 momento da formulacdo do PTDRS até
a sua execucao.

Além destas trés instancias, existem os comités e camaras técnicas, bem
como grupos de trabalhos. Os comités sdo importantes para focar um tema
especifico a ser discutido no ambito do territério. Ou por demanda da SDT, que
atualmente, tem incentivado a criagdo de comités de mulheres, comités de jovens e
comités de povos e comunidades tradicionais nos colegiados.

Ademais, os colegiados ndo se constituem como pessoas juridicas. Sao
espacos politicos, considerados de governanca. Contam com a representacao da
sociedade civil e do poder publico, preferencialmente de forma paritaria, bem como
devem possuir um regimento interno.

Portanto o0s colegiados dos territérios sdo essenciais para a
operacionalizagdo do PRONAT, quanto mais capacidade de integracdo e
mobilizagdo dos atores sociais em torno destes, mais favoravel serd o processo de
implementacgé&o da politica territorial.

Entre 2003 e 2007, a politica territorial avangou nesse sentido de promover o
debate e o incentivo direto para a constituicdo dos territérios rurais, com seus
colegiados devidamente estruturados. Atualmente séo apoiados 239 territérios rurais
abrangendo 3.568 municipios (BRASIL, 2014).

Quadro 04: Informagbes sobre os territérios reconhecidos pela SDT/MDA

Estab. da
L N2 Ne ‘ .| Populagdo | Populagdo ) Familias
Territdrios Territorios | Municipios Area Roetbte Urbana Rural AgrlculIFura Assentadas et
Familiar
Cidadania 120 1.851 |4.527.695,40 | 44.693.225 | 30.995.190 | 13.698.035 | 2.045.866 | 587.234 443.279
C?:;:Z:n?a 165 2,507 |5.258.987,30] 55.158.819 | 38.604.261 | 16.554.558 | 2.562.823 | 647.392 471.332
Novos 74 1.061 |1.296.015,30| 21.461.078 | 15.524.965 | 5.936.113 | 939.449 102.078 136.138
Todos 239 3.568 |6.555.002,60| 76.619.897 | 54.129.226 | 22.490.671 | 3.502.272 | 749.470 607.470

Fonte: BRASIL, 2014.

O Brasil tem, no total, 5.570 municipios, sendo assim, 64% dos municipios
brasileiros fazem parte de algum territério rural, definido conforme as exigéncias da
SDT/MDA, estes que reunem mais de 76 milhdes de habitantes. A figura 06

apresenta o mapa com a distribuicdo dos territérios do pais.
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Figura 06: Mapa com a distribuicdo dos 239 territérios brasileiros
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Fonte: BRASIL, 2014.

Conforme apontado no quadro 04 a SDT distingue trés tipos de territorio, sao
eles: territorios rurais, territérios da cidadania e novos territérios. Em seguida serao
tratados aspectos referentes a estratégia de concepcao dos territorios da cidadania,
uma nova estratégia, que comecou a ser trabalhada a partir de 2008. J4 0s novos
territorios (74) sdo os que foram aprovados no ano de 2013.

O programa territérios da cidadania (PTC) foi um marco importante na
trajetdria da politica territorial brasileira, pois demonstrou mais um avanco no sentido
de se pensar, mais efetivamente, a articulacdo intersetorial de diversas politicas
publicas. O objetivo do PTC seguiu os mesmos do PRONAT, mas agora com o0
objetivo especifico de mobilizar, nos territérios selecionados, o acesso a programas
e politicas basicas.

A gestédo social no PTC é trabalhada pelo Governo Federal pretendendo que
0S agentes sociais, a sociedade civil e o poder publico estejam presentes em todos
0S momentos, que vao desde a mobilizacdo e a sensibilizagdo daqueles que
precisam ser envolvidos, até o posterior acompanhamento e controle social sobre as
acOes pactuadas (OLIVEIRA, et al, 2011).

O principal critério utilizado para se definir os territérios da cidadania foi o
indice de desenvolvimento humano (IDH), ou seja, os territérios que apresentavam

as médias de indices mais inferiores foram priorizados. Além disso, havia outros
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critérios mais especificos e a necessidade de ser, antes de 2008, um territério rural
reconhecido.

Os territorios da cidadania foram definidos em duas rodadas, primeiro, em
2008, foram anunciados 60 territérios da cidadania e em seguida, em 2009, mais 60
territorios.

Os 120 territérios da cidadania passaram a ser o foco das acdes de 22 pastas
(6rgaos) do Governo Federal. Contendo em seu conjunto 1.851 municipios, em uma
area de 4.527.695,40 km2, ou seja, 52,48% do territorio nacional, a populagéo
inserida neste programa é de 42.741.272, ou 23,23% da populagdo brasileira
(OLIVEIRA, et al, 2011).

O PTC contava com um comité gestor nacional, coordenado pela Casa Civil
da presidéncia da republica, dessa forma o objetivo era que todos 0s ministérios,
através de suas secretarias executivas, propusessem acdes para compor uma
matriz de acdes estratégicas para os territorios.

Em 2009, por exemplo, foram mobilizadas 180 acdes, que se subdividiram em
trés eixos principais e de acordo com sete temas (figura xx). Todas as acdes
contando com a definicdo efetiva de todos os ministérios do governo federal

envolvidos.

Figura 07: quantidade de a¢6es da matriz estratégica do PCT em 2009

Fonte: (BRASIL, 2009).

A operacionalizagéo no contexto do PTC passou a ser com um esfor¢o focado
na pactuagdo das prioridades dos investimentos em cada territorio. Ou seja,
considerando que o envolvimento da sociedade civil e dos entes federados (uniéo,
estados e municipios), poderia gerar o compromisso de que os acordos firmados no

territério seriam cumpridos com mais facilidade ja que os responsaveis pelo a
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execucdo dos projetos ja estavam participando do processo de definicdo das
prioridades de investimentos.

Por exemplo, no caso do PAA, a CONAB passou a mobilizar suas
superintendéncias regionais que fazem parte dos territérios da cidadania para
ampliar o debate sobre a execucdo do programa nesses territorios. Sendo assim, a
sede da CONAB em Brasilia, desde 2008, passo a monitorar o impacto do PAA

nesses territorios (tabela 03).

Tabela 03: Porcentagem dos recursos do PAA aplicados nos territérios da cidadania

Ano Total recurso (PAA-CONAB) PAANOSTC % DO TOTAL
2008 R$ 272.929.439,00 R$ 64.400.766,72 24%
2009 R$ 363.964.228,00 R$ 151.314.943,58 42%
2010 R$ 379.735.466,00 R$ 169.473.027,03 45%
2011 R$ 451.036.204,00 R$ 213.022.668,61 47%
2012 R$ 586.567.131,00 R$ 247.287.890,02 42%
2013 R$ 224.517.124,00 R$ 103.911.696,47 46%
2014 R$ 338.004.942,00 R$ 156.365.390,19 46%

Fonte: elaborado pelo autor

Ou seja, apo6s 2009, quase 50% dos recursos executados pelo CONAB eram
em algum territorio da cidadania, sendo que em 2012 foi percebido o maior impacto
financeiro para os agricultores familiares desses territérios, onde os mesmos mais de
R$ 247 milhdes aportados para 0s seus territorios.

Entretanto, a proposta inovadora de um carater altamente desafiador,
sobretudo da perspectiva da capacidade de coordenacdo dessas ac¢des, perdeu
forca alguns anos depois. Em 2013, foram elaboradas as ultimas matrizes
estratégicas de acdes no ambito do PTC.

Para além da dificuldade de coordenacéo, Oliveira et al (2011), ao estudar o
caso de um territério da cidadania no estado do Rio Grande do Sul (RS), destacou a
dificuldade para se estabelecer mecanismos de gestdo social no contexto daquele
territorio.

A gestdo social ndo se efetivou no Territério da Cidadania Noroeste Colonial
(RS) devido a problemas de desinteresse ativo da populacéo, a falta de informacdes
sobre os projetos e de como participar dos mesmos, bem como devido a uma cultura
gue ainda preserva o individualismo em detrimento do coletivo e do bem comum
(Oliveira et al, 2011).
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Sendo assim, uma diversidade de problemas e situacdes levou ao
enfraquecimento de uma estratégia que demonstrou grande potencial para se
pensar efetivamente a sinergia e a coordenacdo de um conjunto de politicas
publicas, mas € possivel reconhecer que foi uma experiéncia importante e que
contribuiu para o escopo mais estratégico da politica territorial no pais.

No préximo item serdo avaliados os principais resultados da politica territorial

no pais em termos de investimentos em infraestrutura.

3.2.1. A politica territorial e os resultados do PROINF entre 2003 e 2014

Desde o inicio da politica territorial a acdo mais evidente e que chama
atencdo para o PRONAT é acao de apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em
Territérios Rurais (PROINF), que contribui para a melhoria ou implantacdo de
processos produtivos e agregacédo de valor aos produtos da agricultura familiar.

Para a SDT/MDA a parcerias com estados, municipios e participacdo da
sociedade tém apoiado a aquisicdo de equipamentos e a construcdo de
infraestrutura para a producao, beneficiamento, escoamento e comercializagdo de
produtos da agricultura familiar. Estes resultados posicionam o PROINF como
importante instrumento indutor dos processos de inclusdo produtiva, de geracéo de
trabalho e renda, de autonomia econdmica de familias e empreendimentos da
agricultura familiar nos seus territérios (BRASIL, 2015).

Os Colegiados Territoriais tém papel fundamental na definicdo de prioridades
de projetos para infraestrutura rural nos territorios. As propostas apoiadas devem ser
coerentes as definicbes expressas nos Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (PTDRS). Além disso, os Colegiados possuem a atribuicdo de realizar o
controle social dos contratos.

Entre 2003 e 2014, o PROINF ja mobilizou mais de R$ 1,2 bilh&do, perfazendo
um total de 6.476 projetos espalhados pelos territérios rurais do pais. E importante
considerar que 0 acesso a esses recursos s6 ocorre mediante a participacdo da
sociedade civil via os colegiados territoriais.

A regido do pais que mais se beneficiou foi a Sul, com 2.682 projetos
aprovados. Em seguida, vem a regiao Nordeste que teve 1.528 projetos de PROINF

aprovados e a regidao Norte sendo a terceira mais beneficiada, com 970 projetos,
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posteriormente as regides Sudeste e Centro-Oeste, com 692 e 604 projetos,
respectivamente (gréafico 06).

Grafico 06: Distribuicao por regido dos projetos
PROINF no Brasil (2003 a 2014)
Sul 2682
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Norte
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Centro-oeste
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Fonte: elaborado pelo autor, com dados da SDT/MDA, 2015.

A regido Sul se diferencia pela reconhecida capacidade de organizacao, €
sabido que em termos de desenvolvimento produtivo a agricultura familiar desta
regido se destaca com relacdo ao resto do pais. Historicamente, as cooperativas e
associacfes da agricultura familiar no estado sdo mais desenvolvidas, e isso pode
ser um indicador positivo que facilita a participacdo dos agricultores e técnicos de
ATER nas discussdes dos colegiados territoriais.

Em contrapartida e com uma logica contraria a que se percebe na regido
Sul, a agricultura familiar nordestina esta no patamar oposto, ou seja, as dificuldades
e desestruturacdo dos espacos de discussdo dos agricultores ainda sao entraves
marcantes. Entretanto, as acdes das politicas publicas, precisam priorizar o
fortalecimento da agricultura da regido, que sofre com os impactos climaticos e de
mercado. Nesse caso 0 quantitativo de projetos na regido esta atrelado ao fato de se
reduzir as desigualdades que se expressam no campo e nas cidades.

No mais, a regido Norte enfrenta caracteristicamente as dificuldades
logisticas, mas mesmo assim teve um numero razoavel, com a média de 88 projetos
por ano, entre os 12 anos analisados. As regibes Sudeste e Centro-Oeste
apresentaram menos projetos. Vale destacar que a regido sudeste apresenta um

namero menor de territorios, e durante esse periodo o Centro-Oeste viu 0 avango
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dos sistemas de monocultivo. Tais fatores podem ter induzido a construcéo desse
cenario.
A tabela 04 apresenta o montante de recursos investidos por regido e

quantidade de projetos.

Tabela 04: Namero de projetos PROINF e recursos aplicados por regido

Regiao Numero de projetos Valor (R$)
Centro-oeste 604 R$ 150.880.103,41
Nordeste 1.528 R$ 370.138.671,88
Norte 970 R$  228.286.607,26
Sudeste 692 R$ 101.584.883,45
Sul 2.682 R$ 398.996.603,52
Totais 6.476 R$ 1.249.886.869,52

Fonte: SDT/MDA, 2015.
Portanto sdo projetos importantes e fundamentais para 0 apoio ao

desenvolvimento dos territérios rurais brasileiros. Entretanto é preciso destacar as
questdes burocraticas e de capacidade dos érgaos executores desses projetos.

O gréafico 07 apresenta um resumo de pendéncias que um conjunto
expressivo de projetos ainda enfrenta para sua conclusdo. Entre os anos analisados,
quatro projetos foram definitivamente extintos. Entre eles uma estrada vicinal de 11
km de extensdo no territério Sobral (Ceard), aprovado em 2012, com custo um
pouco acima de meio milhdo de reais. Os outros trés projetos eram dois de Santa
Catarina (2012 e 2013) e um do Rio Grande do Sul (2012).

Grafico 07: Resumo dos projetos PROINF com pendéncias (2003 a 2014)
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Fonte: SDT/MDA, 2015.
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Os problemas variam desde a falta de documentacdo por parte dos
proponentes, até as irregularidades em prestacdes de contas, problemas que
acarretam a formulacdo de clausulas suspensiva (229 casos), liminar judicial (39
casos), e a demandas dos tribunais de contas estaduais, nesse caso, a prestacao de
contas das obras ou servicos ainda apresentam pendéncias. O total de casos
chegou a 571, entre os 12 anos analisados.

A situacdo da execucdo de 1.726 obras ou servicos que ainda ndo foram
finalizadas nesses 12 anos, também é um aspecto importante a ser analisado.
Nesse periodo, revelou-se, principalmente o atraso na execucdo dos projetos,

sobretudo de obras e servigos que ainda nem comecgaram a ser executados.

Gréfico 08: Situacéo de obras de PROINF nao finalizadas (2003 a 2014)
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Fonte: Elaborado pelo autor

O maior destaque do grafico 08 é sobre a quantidade de 819 obras que ja
foram aprovadas, mas ainda nao foram iniciadas. Os principais motivos sdo por falta
de medicdo da obra (de responsabilidade da Caixa Econbmica Federal) ou pelo
conjunto de problemas que aparecem nos contratos de prestacdo de servigcos por
parte dos proponentes.

Um conjunto de 419 obras segue conforme o planejado, ou seja, sdo 0s
projetos dos Ultimos anos, que estdo seguindo os prazos definidos em contrato.
Outros 234 obras estdo atrasadas e 158 paralisadas. Depois vem 0S casos menos
expressivos, em termos de quantidade, que sdo as 16 obras iniciadas sem a
medicdo da caixa econdmica, as 5 que estdo adiantadas (superam o planejado), as
2 obras que tiveram seus contratos cancelados e, por fim, uma obra que ja tem a

estrutura fisica pronta.
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O PROINF se mostra como uma importante estratégia para o
desenvolvimento rural dos territérios do pais, além de ser o programa que mais
promove a participacdo dos atores nos colegiados territoriais. Sendo assim, € muito
importante focar na melhoria e reducéo dos impactos burocraticos para a execucao
das obras e servicos aportados por esse importante instrumento da politica territorial.

No proximo item do capitulo serdo apresentados resultados das entrevistas
junto a especialistas sobre a politica territorial, a fim de identificar as principais

percepcdes sobre o PRONAT ao longo desses 12 anos.

3.1.3. RESULTADOS DA PESQUISA DE CAMPO SOBRE O PRONAT

- Sobre a concepcdao e inicio do PRONAT

A politica territorial no Brasil € considerada um marco importante para a
dindmica de interacdes e ampliacdo do debate sobre as acbes governamentais,
junto a sociedade civil organizada ou, mais do que isso, configura uma possibilidade
de maior apropriacdo pelo Estado sobre demandas territorialmente mobilizadas
entre e pelas pessoas que compdem diversos territorios de identidade.

A nogao mobilizada para o surgimento da politica territorial, em 2003, residiu
muito na ideia de reduzir o impacto da setorialidade, historicamente desenvolvida no
Brasil, das politicas publicas, bem como para efetivar um espaco concreto de maior

participacdo social, por meio do PRONAT.

A participacao social foi a grande ruptura onde se teve uma modificag&o nas
propostas desse tipo de programa. Antes as decisGes, desse tipo de
programa, se davam a partir de centros de governo e com uma forte
definicdo de modelos pré-elaborados para funcionamento no nivel local ou
territérios, a partir das definicbes préprias dos programas, a partir dos
manuais de funcionamento (ENTREVISTADO SDT-01).

Estava em discussdo no contexto de criacdo da politica territorial a
necessidade de potencializar uma perspectiva de territorializacdo dos estados
brasileiros, a medida que isso se torna um facilitador para a coordenacao de acdes,
tanto para os governos estaduais quanto para o governo federal.

Conforme defendido por Abramovay (2005), os territorios ndo se definem por
limites fisicos e sim pela maneira como se produz, em seu interior, a interagdo

social. Ou seja, o territorio se constitui a partir de lacos e integracdo de interesses
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dos atores sociais. O que faz os territdrios se tornarem um ambiente ainda mais
propicio para a implementagéo e coordenacao de politicas publicas.

O que é confirmado por Sack (1986), quando defende que a nocdo de
territorialidade pode ser uma poderosa estratégia geografica para controlar pessoas
e coisas, através do controle compartilhado das areas. E feito o uso da ideia de que
os territorios tem um grande poder de mobilizar o poder social ja que os territorios
sdo construidos a partir das relacdes historicos-sociais (Solinis, 2009) o que
estabelece lacos e identidades.

A expressiva importancia do rural brasileiro e ao mesmo tempo a
reconhecida heterogeneidade deste, sobretudo da agricultura familiar, fez com que o
Ministério do Desenvolvimento Agrario buscasse mecanismos mais adequados para
o desafio de trabalhar em prol do desenvolvimento rural. E a partir concepcao de
que poderiam mobiliar acées de forma territorializada comecaram a desenvolver
uma politica com esse foco.

Como referéncia marcante para o surgimento da politica territorial brasileira,

€ possivel considerar o Projeto Dom Helder Camara (PDHC).

Uma referéncia importante para a politica territorial foi a experiéncia do
projeto Dom Helder. O projeto se estruturou, a partir das demandas da
sociedade civil, com a ideia de que ele devia abordar uma perspectiva
territorial e essa foi a primeira experiéncia governamental de executar um
projeto na abordagem territorial (ENTREVISTADO SDT-01).

O PDHC é uma acédo operacional descentralizada do MDA no Nordeste,
iniciado em 2001, a partir de um acordo de Empréstimo Internacional firmado entre a
Republica Federativa do Brasil e o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola
(FIDA), e de uma doagéo do Fundo Mundial para o Meio Ambiente (GEF). O PDCH
executa acoes, atualmente, em 6 estados do nordeste brasileiro que abrange 77
Municipios do Semiérido.

Na sua esséncia, o PDHC é um programa de acdes referenciais de combate
a pobreza e apoio ao desenvolvimento rural sustentavel no semiarido do
Nordeste, embasado no conceito de convivéncia com o semiarido,
articulando as dimens6es sécio-politicas, ambientais, culturais, econdmicas
e tecnoldgicas e por processos participativos de planejamento, gestdo e
controle social (BRASIL, 2015).

Conforme evidenciado, a politica territorial trouxe muito desse conceito, e
operacionalizou alguns mecanismos altamente participativos entre os representantes

da sociedade civil para conceber o conceito norteador do Programa Nacional de
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Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais (PRONAT), mobilizado e
constituido pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT).

Além do PDHC, ainda € considerado importante para a concepc¢ao do
PRONAT o Projeto Umbuzeiro, que na verdade também ja tinha influenciado muito
para a concep¢cdo do PDHC, o mesmo tinha uma légica de promover o
desenvolvimento local sustentavel mediante acfes conformadas de acordo com as
caracteristicas comuns de diferentes municipios, com a formacao de um territorio de
referéncia politico-administrativa (DUNCAN, 2013).

No nordeste havia muito essa caracteristica de que a coisas eram muito
articuladas no nivel local, havia um espaco gigante entre a unido e o
municipio. No umbuzeiro veio a ideia de se trabalhar trés ou cinco
municipios com algumas necessidades em comum (ENTREVISTADO SDT-
01).

O Projeto Umbuzeiro foi uma acéo levada a efeito em 159 municipios do
Nordeste a partir da década de 90 até inicio dos anos 2000, no contexto das
demandas estruturadas em torno da ideia de desenvolvimento sustentavel
(GUIMARAES, 2013).

Essas referéncias passaram a ser discutidas no ambito da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (STD) no Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).
Uma importante acdo no inicio da estruturacdo da secretaria foi a aproximacao a
uma experiéncia internacional, a abordagem Leader.

A sigla Leader® significa, numa traducédo para o portugués, ligar acdes para o
desenvolvimento rural. Trata-se mais de um método de mobilizar e incentivar o
desenvolvimento nas comunidades rurais locais, do que de um conjunto fixo de
medidas a implementar. A experiéncia demonstrou que a abordagem Leader pode
mudar realmente o cotidiano das populacdes nas zonas rurais. Pode desempenhar
um importante papel ao incentivar respostas inovadoras para velhos e novos
problemas rurais, funcionando como uma espécie de laboratério para o
desenvolvimento de capacidades locais e para a experimentacdo de novas formas
de satisfazer as necessidades das comunidades rurais. Deste modo, gerou bons
resultados em muitas zonas rurais da Unido Europeia (COMISSAO EUROPEIA,
2006).

® Em francés: “Liaison entre actions de développement rural”

106



A equipe de executivos da SDT foi para a Europa para conhecer e apropriar-
se de informacBes que puderam orientar muitas estratégias para a realidade
brasileira e assim o direcionamento do PRONAT foi diretamente influenciado por

essa experiéncia.
Tabela 05: Principais caracteristicas do LEADER, PDHC e PRONAT

Programa/Projeto Ano Caracteristicas
LEADER - Trabalhado junto as comunidades rurais, sobretudo da
Franca.
1991 | - Objetivo: articular agfes para o desenvolvimento rural, mas

sem um conjunto fixo de acdes.
- Base para operacionalizagdo: Participacdo Social
2001 | - Trabalho junto aos agricultores familiares da regido semiarida
PDHC brasileira
- abrange 77 municipios da regido nordeste brasileira
- Obijetivo: articular processos patrticipativos de planejamento,
gestdo e controle social em comunidades rurais do semiarido
brasileiro;
- Base para operacionalizacdo: participacéo social
PRONAT 2003 | - Trabalho junto a 239 colegiados territoriais, abrangendo 64%
dos municipios brasileiros.
Objetivo: Contribuir para a institucionalizagao de territérios por
meio de colegiados, onde é promovida a gestao social, acesso
a politicas publicas de fortalecimento da agricultura familiar e a
consolidagédo de servigos de apoio e infraestruturas aos
agricultores familiares;
Base para operacionalizagdo: participacao social.

Fonte: elaborado pelo autor

Esses trés programas (tabela 05) com objetivos muito préximos, com foco
em diferentes comunidades rurais contribui muito para ampliacdo dos espacos de
discussbes. No caso do Leader, a definicio de propostas sobre como o
desenvolvimento rural pode ser promovido sempre dependeu muito das
consideracdes das comunidades rurais, sendo interessante notar que ndo ha uma
definicAo de um pacote de politicas ou de estratégias que podem viabilizar esse
desenvolvimento.

No caso brasileiro, mas especificamente 0 PRONAT, a ideia que despontou,
foi a de se facilitar o desenvolvimento rural por meio de um conjunto especifico de
politicas publicas, e, sobretudo, com foco no PRONIF, desse modo, existe essa
caracteristica que diferencia de forma mais marcante as propostas.

Entretanto, a experiéncia que, 0os executivos da politica territorial, puderam
trazer do Leader e até das praticas ja conhecidas do PDHC para o Brasil, foi sobre a
importancia da participacao social, como um espécie de motor para efetivar e tornar

possivel a operacionalizacdo de um conjunto de propostas e objetivos do PRONAT.
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Os movimentos sociais do campo, no Brasil, se sentiram valorizados com
mais essa estratégia com foco no desenvolvimento rural, a partir da ampliacdo dos
espacos de ampliacdo da participacédo social, que foi 0o PRONAT, a importancia da
politica territorial foi reconhecida e contou com o apoio da sociedade civil.

A criagdo da politica territorial foi muito importante para as comunidades,
para que elas pudessem se mobilizar para efetivamente mobilizarem suas
identidades e se articularem em termos de territorio, saiu da visdo apenas
geografica de divisdo de interesses politicos, entdo vocé quebra isso e
constréi outros lacos e propicia outros debates para além da questdo
politico-partidaria (ENTREVISTADO CONTAG).

Conforme enfatiza Ortega (2008), o enfoque territorial foi inovador ao propor
a superacao dos limites municipais, e a tentativa de ampliar a visdo do rural para
além da visdo setorial da agricultura, a superacdo da dicotomia rural-urbana, a
superacdo dos conflitos entre classes sociais por meio de pacto territorial e
promocdo de desenvolvimento enddgeno. Para isso, a presenca do Estado na
infraestrutura basica, a capacitacdo dos atores sociais, e a assisténcia técnica oficial
sdo apontadas como necessarios para 0s espacos rurais menos desenvolvidos no
pais.

Portanto, a partir dos resultados obtidos nas entrevistas, sera possivel
identificar que, as demandas e as experiéncias dos movimentos sociais, foram
essenciais para a concepcao da politica territorial, sobretudo na definicdo da forma
de operacionalizacdo da mesma, foi necesséaria essa interacdo para que de fato a

politica encontrasse um ambiente propicio para sua implementacéo.

- Sobre aimplementacéo e evolugcdo do PRONAT

A partir de 2004 a SDT passou a gerir as modalidades de Infraestrutura e
Servicos (PROINF) e a capacitacdo de agricultores familiares, sob a ideia de uma
abordagem territorial. No inicio o trabalho comecou com a definicdo dos territorios
rurais.

A criacao desses territorios dependia, inicialmente, da constituicdo das CIAT’s
(Comissdo de Implantacdo das Ac¢les Territoriais), uma comissdo responsavel por
animar os membros do governo local dos municipios e a sociedade civil organizada
e ainda orientar a elaboracdo, com o apoio de um conjunto de consultores externos,

o Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS).
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As demandas territoriais sdo traduzidas em propostas técnicas pelos
colegiados territoriais e apresentadas a SDT que através do PROINF disponibiliza
recursos de investimento para aquisicdo de obras, maquinas, equipamentos e outros
bens necessarios para o fortalecimento da agricultura familiar, bem como, recursos
de custeio que permitam fortalecer os processos de organizacédo e de capacitagcao
dos grupos de beneficiarios, organizacfes e demais agentes de desenvolvimento
territorial. O ideal e indicado é que essas propostas que surgem dos Colegiados
Territoriais estejam em total sintonia com o que foi definido no PTDRS.

A partir desses planos pretendia-se contribuir para uma maior integragao de
diferentes setores para mobilizar o desenvolvimento rural nos territérios. A proposta
da politica territorial era que a medida que sua implementacdo avancasse a
setorialidade das politicas publicas pudessem ser amenizadas e até mesmo ser
rompidas.

- O desafio da intersetorialidade para o PRONAT

O principal desafio, muitas vezes, direcionado como papel do PRONAT em
supera-lo trata-se de romper com as setorialidades caracteristicas das politicas
brasileiras e 0 PRONAT, muita vezes, tem dificuldades com essa questao devido ao

seu foco na agricultura familiar.

A importancia da intersetorialidade ja era reconhecida, mas a politica
territorial ndo foi implementada nessa perspectiva, pelo contrario nasceu e
foi executada de forma setorial com a pretensdo de ser intersetorial, seria
uma contradicdo, mas pode ser compreensivel, pois 0 movimento precisa
comecar de um, e nesse caso setorialmente (ENTREVISTADO SDT-01).

Conforme apontado por Avila (2011), a politica ndo é tracada a partir de uma
perspectiva definida de desenvolvimento rural e sim com base na representacao de
um segmento importante do rural brasileiro, mas que certamente ndo € o Unico: 0s
agricultores familiares. Trata-se de uma politica setorial. Ela se volta muito mais a
intencdo de fortalecer a agricultura familiar do que ao desenvolvimento do meio
rural.

Desconsiderar a diversidade de atores os diferentes caminhos que os
atores, a partir de seus interesses, conformam nos territérios rurais, gera uma
grande dificuldade de mobilizar a intersetorialidade. Até porque, como aponta
Abramovay (2005), a nocdo de territério pressupde o abandono da nocéao
estritamente setorial, que considera a agricultura como Unico setor e 0s agricultores

como unicos atores.
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E a prépria SDT vem com esse entendimento, de que os territdrios sdo
formados por uma populagdo com grupos sociais relativamente distintos, isso fica
evidente em seus documentos de referéncias. Entretanto, € necessario constituir
mecanismos praticos que viabilizem essa estruturacao.

A tentativa que mais se destacou, nesse sentido, de se romper com
setorialidade, foi o Programa Territérios da Cidadania (PTC). Talvez, conforme ja
apontado anteriormente, tenha sido a iniciativa mais bem estruturada em termos de
busca por uma sinergia e uma coordenacdo mais ampla de uma diversidade de
politicas publicas. O fato é que a setorialidade ainda ndo conseguiu ser superada.

A estratégia para vencer a setorialidade veio mais pelos territorios da
cidadania, mesmo que de forma embrionéaria. E ele ainda ndo conseguiu
conformar duas pontas estratégicas das politicas publicas. Ou seja, a oferta
e a demanda, o programa territérios da cidadania ja conseguiu organizar a
oferta, mas a demanda ainda ndo. NoOs precisamos que esses fluxos se
encontrem (planejamento ascendente [a partir das demandas dos territérios]
e descendente [do governo federal para baixo]). Infelizmente o discurso do

planejamento ascendente foi utilizado por muito tempo e demasiadamente
(ENTREVISTADO SDT-01).

Conforme ja apontado pelos resultados da literatura sobre o PTC, o0 mesmo
contou com muitos esfor¢os para sua efetivacédo, e houve muita aceitacdo por parte
de liderancas dos movimentos sociais da agricultura familiar, mas faltou
coordenacdo desde o nivel federal até as bases formadas pelos colegiados

territoriais.

No programa territérios da cidadania, apesar de alguns ministérios terem
aderido, mas s6 tinha o nome 14, ndo tinha uma contribuicdo efetiva, e a
sociedade civil percebeu isso e gerou mais desestimulo com o processo e
com politica territorial como um todo. Mas muitos territérios ficaram com um
legado muito importante, por exemplo, a educagcdo do campo, que alguns
territérios priorizaram, no modelo de alternancia que avancou bastante para
uma formacdéo voltada para a questdo da agricultora familiar e isso faz com
gue varios jovens ndo percam seu vinculo com o campo. Pra mim que fui
orfao dessa oportunidade, atualmente isso é muito importante. Entdo, o
programa territrios da cidadania, ajudou a avancar nesse sentido
(ENTREVISTADO CONTAG).

O desfecho diante desse cenario foi a ruptura na continuidade do PTC,
mesmo que nada apontasse oficialmente que o programa acabou as ultimas acdes
coordenadas foram feitas em 2013. A grande dificuldade para manter o fluxo de
actes no ambito do PTC foi devido a certa incapacidade de coordenacgéo das agdes,

que se tornaram muitas.
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Acabou mais por uma didvida da afericdo e efetivacdo pratica dos
resultados, por falta de condicdes de acompanhamento dos resultados.
Deveria ser mais focado e centrado em alguns investimentos e acabou se
expandindo para 180 acdes de 22 ministérios, entdo isso dificultou o
monitoramento e definicdo melhor dos resultados esperados. Acabou
vulgarizando o programa territérios da cidadania. O que ndo viabilizou, por
exemplo, fazer comparacdes com territdrios que nao fossem da cidadania.
N&o houve comprovacdes nem de que ndo deu certo ou de que deu certo.
Nenhum territério pediu para deixar de ser da cidadania e na verdade tem
uma fila de territérios que querem ser da cidadania (ENTREVISTADO SDT-
01).

J4 em 2015, com a retomada da gestdo inicial da SDT, a secretaria esta
propondo a retomada do programa territorios da cidadania, mas agora com uma
estratégia mais comedida e que ira preconizar o estabelecimento de diretrizes de

monitoramento mais efetivo do programa.

Atualmente [2015] estamos passando por uma reestruturacdo do programa
territorios da cidadania, esse ano nédo teve matriz, mas acredito que a partir
do ano que vem retomaremos isso, em 2013 foi a Ultima matriz. Mas
gueremos retomar, inclusive, ja foram apresentadas propostas ao ministro
[do MDA] (ENTREVISTADO SDT-02).

Essa retomada ira considerar, prioritariamente, a articulacdo de cinco
ministérios (Ministérios: do Desenvolvimento Agréario, do Desenvolvimento Social e

Combate a Fome, da Educacéo, da Saude e o da Cultura).

A retomada do programa territérios da cidadania vai ser bem mais timida,
justamente para evitar a ocorréncias das dificuldades que apareceram entre
2008 e 2013, a proposta agora é colocar somente cinco ministérios e com a
priorizacdo de poucos territérios e ndo os 120 j& reconhecidos como da
cidadania (ENTREVISTADO CONDRAF).

Enfim, resta saber qual vai ser a reacdo dos territérios da cidadania que néao
forem contemplados nessa possivel retomada, talvez seja necessario um trabalho
intenso de sensibilizacdo e até de apresentacéo de justificativas para essa reducao.
E importante salientar que o processo devera contar ainda com muitas disputas e
discordancias ao longo dos debates de 2016 e dos pr6ximos anos.

- Uma nova estratégia em curso

A principal justificativa para o surgimento de uma nova estratégia para a
implementacg&o da politica territorial no Brasil, reside no seguinte ponto identificado
como o principal gargalo para o desenvolvimento dessa politica.

Trata-se da descontinuidade de servicos de assessoria aos colegiados
territoriais. Mesmo que para alguns (poucos) territérios isso ndo seja a principal
dificuldade.
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Na histéria da politica territorial sempre passamos por grandes dificuldades.
Uma delas foram as descontinuidades do apoio aos colegiados territoriais,
dependendo da realidade de alguns colegiados em termos de recursos e
capital social, alguns territérios se desmobilizaram totalmente, no momento
em que a SDT sai de cena, ou seja, quando ndo tem o apoio da SDT para
assessoria, geralmente a mobilizacdo do territério para também. Antes
tinhamos muitos contratados com ONG’s, associagdes e cooperativas dos
territérios, e o0 momento de prestacdo de contas era muito moroso, por
exemplo, um contrato com repasse dividido em trés parcelas, para liberar
cada parcela a anterior tem que esta toda em conformidade, mas nos
levamos certo tempo para conseguir fazer a avaliacdo da prestacdo de
contas, isso dificulta para a continuidade do trabalho, o processo fica parado
no meio e as entidades param o trabalho nesse prazo. E ficava sem as
atividades do articulador territorial. Gerando a desmobilizacdo, a maioria
aconteceu isso, e dependendo da regido, nas mais carentes isso era mais
gritante ainda (ENTREVISTADO SDT-02).
A partir desse pressuposto que surgiu no ambito da SDT a proposta de
buscar novas parcerias para mobilizar e animar os atores institucionais dos territorios

rurais brasileiros.

Em 2010, a SDT iniciou a estratégia de parcerias com as Universidades
Plblicas Federais e Estudais, dos Institutos Federais de Educacdo Tecnoldgica,
para abrigarem os Nucleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial, os
chamados Nedet'’s.

Os Nedet’'s sdo unidades administrativas com funcdo de apoiar acdes de
extensdo e de assessoramento técnico aos Colegiados Territoriais e demais atores
dos territérios rurais. A proposta € gerar o fortalecimento e consolidacdo da
abordagem territorial da SDT. O projeto surgiu por intermédio da parceria
estabelecida entre a SDT/MDA, Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM) e o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) (BRASIL,
2015).

O processo de constituicdo desses nucleos foi dividido em duas etapas,
sendo que na primeira, ocorrida em 2013, foram aprovados 11 projetos de 9
universidades, para alcancar 51 territérios em 8 estados com 135 pessoas
envolvidas. A segunda etapa aconteceu em 2014 para atender 138 territérios, com
90 projetos aprovados de 48 universidades em 24 estados e com 511 pessoas
envolvidas. Ao todo ha 101 projetos em andamento, em 189 territorios rurais (figura
08), 54 universidades ou institutos federais em 27 unidades da federagdo com o
envolvimento direto de 648 pessoas nas atividades no ambito dos territérios rurais
(BRASIL, 2015).
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Figura 08: Distribuicdo dos territérios assessorados por Nedet’s no Brasil

[ NEDET Encomenda 2013 (51)
[ NEDET Chamada Publica 2014 (136)

Fonte: BRASIL, 2015.

Os primeiros territorios a serem atendidos pelos Nedet's, em 2013, se
dividiram em quatro regides do pais, Sul (13), Sudeste (11), Nordeste (15), Norte
(12). O projeto que se deu por uma encomenda serviu para entender melhor a
estratégia e de que forma ela poderia se expandir para mais territérios, até que em
2014 foi lancada uma chamada publica para selecionar as instituicbes que se
interessaram pelo projeto, até que em 2015 efetivamente comecaram os trabalhos

de todos os nucleos.

Com o apoio dos Nedet’'s de 2013, especialmente por meio dos Assessores
de Inclusdo Produtiva, esses que deveriam acompanhar e promover a
questdo da ATER, mercados institucionais, PROINF, politicas do INCRA
(terra forte, renegociacéo de dividas). Nés da SDT, pediamos a eles para
fazer um levantamento dessas politicas no territoério (Nedet's de 2013), apds
o levantamento eles faziam um diagnéstico, por meio de mesas de didlogo,
para fazer o acompanhamento e tentar solucionar os entraves que mais se
destacavam nos territérios (ENTREVISTADO SDT-02).

Tem sido uma aposta interessante da SDT, entretanto € necessario alinhar
as expectativas com essas instituicdes de ensino para verificar se realmente sera
possivel fazer um trabalho que priorize a autonomia dos colegiados territoriais para o
futuro, avaliacbes mais detalhadas da estratégia poderdo ser realizadas a partir de

2017 quando encerrara a vigéncia da chamada publica atual dos Nedet's.

- Avaliacado: desafios para os proximos periodos
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Os desafios impostos para a realidade da politica territorial no Brasil sdo os
mais variados o possivel, € consenso por grande parte dos entrevistados, o fato de
que a politica territorial tem muito a se desenvolver. Foram identificadas muitas
necessidades de mudancas e desafios, em meio a poucas evidéncias praticas de
avancos.

Um avanco importante e estratégico com relagdo a politica territorial reside no
fato da ampliacdo de espacos e mobilizacdo para a participacdo social, foram
animados os diversos tecidos sociais nos territorios atendidos e isso foi um fator

crucial para o bom desempenho de alguns territérios do pais.

Acredito que a questdo da gestdo social avangou, € o principal avanco,
claro que com desconformidades quando se fala do pais como um todo,
mas quando vocé traz pra dentro do colegiado territorial e esse colegiado se
apropria das politicas publicas que estdo em execugdo no seu territdrio e
fazem o controle social dessas politicas publicas, esse € o grande avanco. E
€ nitido que isso se deu por meio dos colegiados territoriais, l6gico que teve
um processo de aprendizagem, houve um avanco muito grande com o
programa territérios da cidadania, ou seja, com os territérios rurais que
passaram a ser também da cidadania, entdo a gente percebeu nesses
territbrios uma apropriagdo maior, pois naquele momento eles estavam
sendo incentivados para isso (ENTREVISTADO SDT-02).

Ou seja, a partir da participacao social, com a ressalva de que nem todos 0s
territérios tiverem a mesma apropriacdo, foi possivel mobilizar a gestdo social, a
partir de didlogos entre espacos decisorios do governo e os colegiados territoriais,
que é o que Tendrio (2008) diz que evidencia a gestdo social, por meio desse
compartiihamento de responsabilidades na gestdo e implementacdo de politicas
publicas.

O grande facilitador desse processo de participacdo e gestdo social, sem
duvidas, foi o PROINF, pois ele tem a possibilidade de democratizar a definicdo de
infraestruturas e servicos de acordo com a realidade e necessidades dos territorios,
Oou seja, € uma pratica que aproxima o publico-alvo, no sentido de fortalecer a
capacidade de auto-organizacdo dos atores, do seu empoderamento para definir
projetos de interesse coletivo. E é isso que, Rocha e Filippi (2008), consideram

como algo fundamental para o desenvolvimento dos territérios rurais.

Entretanto, é preciso chamar atencgéo para a realidade do territério das Aguas
Emendadas, nesse caso, que sera mais bem explorado no préximo capitulo do
estudo, esses avancgos nao foram percebidos. Os processos de participagcdo sofrem

grandes dificuldades, com, por exemplo, a alta rotatividade dos atores do colegiado
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territorial, bem como com a forte influéncia de conflitos politico-partidarios, o que
desmobiliza, em larga medida, a participacdo social e por consequéncia a gestao

social.

Na perspectiva contraria a avancos, aparecem 0S principais entraves e
dificuldades para a consolidagao da politica territorial. A comecar pelos os PTDRS’s,
mas é sempre importante chamar atengcdo para que essas percep¢des ndo sejam
generalizadas, jA que alguns territérios apresentaram planos que atendem as

expectativas.

No caso dos planos territoriais [os PTDRS’s] vocé tem planos que tem 100
paginas (99% séao de diagndstico e 1% com propostas concretas), ou seja,
tem muito pouco de visdo de futuro para os territérios e isso € o caso da
maioria. Mas também tem planos que s&do muito bem elaborados com
diagnostico muito bem feito e os apontamentos para o futuro também séo
muito bons. Tem a foto de hoje e define qual nova foto para daqui a cinco
anos (ENTREVISTADO CONDRAF).

Entre os motivos para isso, identificados a partir das entrevistas e
observacdes de campo, sdo apontadas questdes como a rotatividade dos membros
dos colegiados, entidades contratadas que nao tém tanta aderéncia com a realidade
de determinado territério e a dificuldade de apropriacdo por grande parte dos
membros do colegiado que, por vezes, ndo ficam a par das discussdes que ocorrem
exclusivamente nos ndcleos técnicos e/ou diretivos dos colegiados.

O PTDRS do territério das Aguas Emendadas foi sistematizado em 2006, a
partir de uma consultoria da Fundagcdo Candido Rondon. O plano conta com 122
paginas. Foram definas a¢cBes de curto, médio e longo prazo. No documento foram
registrados 55 nomes, de pessoas, que participaram das etapas de elaboracao,
desde representes de agricultores, passando pelos conselhos de desenvolvimento
rural e representes da governo pelas prefeituras e a Emater.

As acdes do plano tiveram o foco na comercializagdo dos produtos da
agricultura familiar, capacitacdo dos agricultores, a assisténcia técnica e a extensao
rural, bem como a melhoria da infraestrutura do territério, principalmente com
relacdo as estradas e, ainda, as questdes sobre o crédito rural, a saude, educacéo e
a seguranca publica. Esses Uultimos temas (saude, educacdo e seguranca),
emergiram prioritariamente no Distrito Federal. A metodologia contou com rodadas
de conversas em cada um dos municipios e posteriormente foi elaborada uma tabela

sintese com as ac¢0es prioritarias.
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Ou seja, apesar de serem territoriais, as discussdes sobre o plano foram
segregadas por municipios. Metodologicamente essas propostas deveriam ser
discutidas em plenérias do colegiado, mas nao foi o que aconteceu. Os consultores
visitaram 0s municipios, organizaram uma série de informacdes e depois disso
submeteu as sinteses dos resultados para serem discutidas em plenaria. As tabelas
com mais demandas de ac¢des foram as do DF e a de Unai-MG.

Os técnicos de ATER foram importantes nesse processo de construcdo do
PTDRS do territério das Aguas Emendadas, entre os participantes tem o destaque
da EMATER-DF e da EMATER-MG (escritério de Unai). S&o atores institucionais
importantes e que se mantém no colegiado territorial desde o inicio do processo,
com 0S Mesmos representantes.

Mas existe uma certa limitacdo quanto a essa continuidade de alguns atores
especificos. Na verdade, conforme apontado por Santos (2005) existe uma opressao
e a reducdo da autonomia das pessoas para se expressarem que nesse caso, em
especifico, sdo os agricultores familiares, que podem se tornar dependentes da
atuacdo desse técnicos, como se eles fossem uma espécie de porta-voz dos
agricultores. Os técnicos de ATER, em larga medida mantem um fluxo de atividades
nos territdrios, mas ao mesmo tempo podem omitir informacdes relevantes que
poderiam animar os demais membros dos colegiados a contribuirem mais, mesmo

gue de forma nédo qualificada, como os técnicos conseguem fazer.

Os técnicos constituem freios ao processo de participacdo pela reivindicagcao
de exclusividade de competéncias, pelo acesso diferenciado as informacgdes, pela
criacdo de espacos paralelos de negociacdo e consequente enfraguecimento dos
espacos oficiais de participacéo (AVILA, et al. 2011).

Para superar essa dificuldade podemos retomar o indicado por Neder (2010)
o grande desafio das organizacdes que prestam servicos de assessoria aos
colegiados territoriais € a necessidade de tornar a participacdo social uma tarefa
mais acessivel com abordagens projetivas orientadas para o0s sujeitos sociais, a fim
de orientar e facilitar criticas dos sujeitos e atores do campo e tornando-os mais
dispostos a buscarem novas formas de producéo e reproducéo de seus interesses e
conhecimentos. Notadamente, atualmente esse desafio é para os Nedet’s

constituidos pelas instituicbes de ensino superior.
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No tocante ao PROINF, foram percebidas dificuldades que impactaram
diretamente no fluxo dos investimentos, entre as principais queixas esta o fato da
morosidade nos processos de implementacdo dos projetos aprovados pelos

colegiados territoriais e até a ndo efetivacdo dos mesmos.

De 2009 pra ca o que piorou foram os projetos frustrados, de ndo sair do
papel, por conta da burocracia, e muitas coisas que poderiam estar servindo
ao territério como um todo, s6 serve para um municipio especifico. As
prefeituras de apropriam desses bens, como carro, conheco experiéncias
desse nivel. As prefeituras, por exemplo, que ndo querem dar
contrapartidas para viabilizar o funcionamento das estruturas, como no caso
das estruturas de agroindulstrias que ficam anos e anos sem funcionar
porgue a energia (transformador de outra capacidade e o programa luz para
todos ndo podia levar isso) ndo chegou até o local da agroinddstria
(ENTREVISTADO CONTAG).

Para Avila (2011) um aspecto importante sdo as limitagdes juridicas dos
colegiados territoriais que impedem o colegiado de firmarem parcerias com outras
esferas publicas. Os colegiados definem os projetos a serem implementados no
territdrio, mas a contratacéo é formalizada por prefeituras, que muitas vezes ndo séo
totalmente comprometidas com a integracéo territorial e acabam se apropriando dos
bens para fins diversos e apenas para o seu proprio municipio.

Por fim, com relacdo ao PROINF, € comum existir 0 uso da expressao
elefante branco, que indica a ndo utilizacdo de estruturas fisicas, no caso da politica

territorial € que ocorre com agroindustrias, casas de farinha e etc.

Os elefantes brancos, por exemplo, de uma casa de mel, toda construida,
com o0s equipamentos, mas ndo funcionava nada, pois a fase da energia era
inferior. Sem integracdo de quem pode resolver todas essas questbes
operacionais. O PROINF é necessario, mas ele tem muito peso nos
territorios, ele nao pode ser sozinho. Nao podemos cair na nocao de que
PROINF sera o motivo de mobilizacdo uma vez por ano (ENTREVISTADO
CONDRAF).

Mais uma vez, fica evidenciado a necessidade maior sensibilizacdo e
integracédo de diferentes atores para a execucdo dos projetos aprovados no ambito
do PROINF, que deve contar com os governos dos diferentes entes federados, bem
como com 0 apoio e controle social por parte da sociedade civil.

Os resultados até aqui considerados, ja apontaram para uma diversidade de
necessidades de melhorias. De forma direta e pontual serdo mencionados, a partir
dos resultados das entrevistas semiestruturadas, mais alguns fatores que foram
considerados importantes para melhoria da politica territorial, estre esses fatores

estao questbes, como:
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Articulacdo de politicas publicas: é preciso mais aliancas e maior capacidade
do MDA para convencer sobre a importancia da abordagem territorial, tantos
os 6rgaos federais, como os demais entes federados.

E preciso melhorar a base da gestdo social nos territérios, em termos de
participacéo social, ndo apenas da agricultura familiar, mas também médios e
grandes produtores, bem como as médias e grandes agroindustrias.

E necessario o aumento do capital social, com ampliacio das competéncias
locais.

Repensar e melhorar o planejamento estratégico para os territérios, no caso
do PTDRS.

Conseguir explorar melhor os ativos, potencialidades e recursos que o
territdrio tem para além da agricultura.

Criar estratégias para superar a falta de conhecimento mais profundo sobre a
abordagem territorial, em todos os niveis, desde o governo central até a
populacao.

Ampliar a abordagem territorial para a implementacéo de diferentes politicas e
nao somente o PROINF.

Melhorar a concepgédo sobre como pensar e entender as dindmicas no campo
e nas cidades

Facilitar a vida dos jovens no campo (0s jovens precisam se sentir a vontade
no campo, com escola, luz, internet e estradas de qualidade)

A melhoria dos sistemas de inspecao dos produtos da agricultura familiar;
Compreender e determinar os limites para os fluxos de pessoas (de ida e
vinda) hora como membro do governo e hora como membro da sociedade

civil.

3.4. A FALTA DE SINERGIAS ENTRE O PAA E A POLITICA TERRITORIAL

Esta secdo apresenta a discussédo dos resultados das entrevistas sobre a

tematica de integracdo e sinergia do PAA e da politica territorial. Foram realizadas

entrevistas com seis representantes, sendo dois da SDT/MDA, suas falas seréo

identificadas por entrevistado SDT-01 e entrevistado SDT-02, posteriormente, foi

realizada uma entrevista na SAF/MDA, entrevistado que sera identificado como
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entrevistado MDA, consta, ainda, o representante do MDS, que seréa identificado
como entrevistado MDS e, por fim, os entrevistados do CONDRAF e da CONTAG,
que serao identificados como entrevistado CONDRAF e entrevistado CONTAG,
respectivamente.

A efetiva articulacao e sinergias na implementacéo de politicas publicas pode
se beneficiar da abordagem territorial. Essa € uma afirmacdo determinante para
definir o debate desta sec¢&o do estudo. E preciso entender agora: essa abordagem
vem sendo articulada de forma apropriada? Existem consensos, dessa importancia,
entre os representes dos 6rgdos entrevistados? Essas, entre outras questdes,
poderdo promover um bom debate a partir dos resultados obtidos.

O territério € um espacgo intermediario entre o Estado e o municipio, sendo
mais adequada para a articulacéo e integracdo de politicas publicas, tanto
para a oferta de agBes multissetoriais vindas de diferentes ministérios e
6rgdos do Governo Federal, como também para articular projetos
estratégicos que possam organizar a economia desses territdrios em torno
de cadeias produtivas, principalmente (ENTREVISTADO STD-01).

Confirmando essa nocao, no ambito da SDT, existe uma efetiva apropriacao
do conceito de Territério, conforme apontado por (Abramovay, 2005; Sayago, 2007).
Sobre a abordagem territorial, € nitidamente reconhecido o seu papel como indutora
para facilitacdo da implementacéo das politicas publicas. Primeiro, pelo chamado, de
acordo com os entrevistados, ganho de escala (conjunto de municipios) e, segundo,
pela identificacdo de potencialidades em termos de cadeias produtivas.

Ou seja, no ambito da SDT e no direcionamento de suas acofes, isso foi
facilmente identificado, mas a efetividade das acfes nesse sentido ndo é percebida

pelos outros atores entrevistados.

A politica territorial tem muita capacidade de gerar sinergia de diferentes
politicas publicas, mas eu nao vejo evidéncias de que isso ocorre de forma
direta. Talvez falte um direcionamento para que os colegiados territoriais
discutam mais o desenvolvimento rural como um todo. Por exemplo, as
conferéncias de ATER dependem das estruturas dos territorios. E todas as
politicas sdo bem dialogadas e trabalhadas nos territérios, mas por essa
acédo pontual e que ndo é continua (ENTREVISTADO CONDRAF).

De forma pontual, algumas ac¢Bes sd&o desenvolvidas no ambito dos
territérios. A Conferéncia de ATER, iniciada em 2015 e que se finalizara em 2016, é
um exemplo disso. Em 2015, mais de 11 mil pessoas ja participaram das
conferéncias territoriais em 129 territorios, mesmo em um contexto de reestruturacao
da SDT, é um numero importante diante de todas as crises de recursos, politica, etc.

(CONDRAF, 2015).
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A conferéncia de ATER foi prevista em trés etapas: i) territorial; ii) estadual; e

iil) nacional. Na etapa territorial, € de responsabilidade dos colegiados mobilizarem a

conferéncia, seguindo um documento de referéncia elaborado pelo CONDRAF, no

documento, esta prevista a discussdo do fortalecimento da agricultura familiar com
foco nos mercados governamentais, mesmo que de forma genérica.

No ambito da CONTAG, também €& compreendido que a politica territorial

pode facilitar um ambiente de maior sinergia e articulacao de politicas publicas.

A politica territorial € uma estratégia muito forte para construir identidades
coletivas para o desenvolvimento, principalmente por meio da articulacao de
varias politicas, mesmo diante das adversidades dos territérios que muitas
vezes deixam seus conflitos negativos impedirem um bom nivel de
resultados das politicas publicas (ENTREVISTADO CONTAG).

Apesar disso, do entendimento da importancia da politica territorial para a
realidade com relagdo ao PAA, isso ndo se confirma. Sendo assim, a segunda
afirmacdo que emergiu dos resultados da pesquisa é: a légica da maioria das
politicas e dos programas do Governo Federal ndo pensa na abordagem territorial

como uma estratégia possivel para a sua implementacao.

[...] especificamente o PAA, na minha avaliagdo ele sempre andou no
paralelo da politica territorial, até porque eu acho que teve muito uma
relacdo de definicdo principalmente da execucdo via CONAB de uma
definicdo por demandas direta com os movimentos, dos projetos sempre
serem apresentados dentro de uma pauta muito forte das organizagcfes
estaduais e nacionais, entdo, eu acho que ndo se criou um mecanismo de
subordinagcdo dele no territério, talvez o PAA estadual, via governos
estaduais e o PAA via municipio tenha um recorde muito mais de execugéo
territorial de reconhecer ou de adapta-los as estratégias do territério, do que
a modalidade doacdo simultdnea executada pela CONAB, a forma de
operacao pelo programa néo teve, ndo € que nao teve nada, mas acho que
tiveram iniciativas frageis nesse sentido (ENTREVISTADO MDA).

Portanto, h4 a confirmacdo de que as estratégias pensadas para a
implementacdo do PAA seguiram de forma muito independente, de um lado, a
CONAB considerando as demandas estruturadas por organizacdes da agricultura
familiar e as de entidades socioassitenciais, e, por outro lado, o Governo Federal
priorizando os pares do governo (governos de estados e prefeituras municipais) para
serem as unidades executoras do programa.

“A verdade € que pouquissimas politicas dependem da politica territorial, sO
PROINF, talvez” (ENTREVISTADO MDA). O que se confirma a partir de

depoimentos no ambito da SDT.

Todas as politicas publicas, com exce¢do do PROINF, elas ndo sao
discutidas nos colegiados territoriais, elas simplesmente sédo uma oferta do
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Governo Federal e se da muito em nivel estadual e municipal, nunca
pensando elas territorialmente (ENTREVISTADO SDT-02).

Efetivamente, essa € uma critica contundente que passou a ser utilizada
para o contexto da politica territorial, o0 PROINF tem muito peso no ambito dos
colegiados e ele se torna o grande mobilizador das discussfes nos territérios, mas
s6 nos momentos de discutir esses recursos para o investimento em infraestruturas,
geralmente, uma vez ao ano.

Na opinidao do representante do MDS, o grande problema, por ndo se ter
sinergia e integracdo entre o PAA e a politica territorial, vem desde a concepc¢éo de

ambas as politicas.

N&o houve nenhuma integracdo no momento da concepcdo dessas duas
politicas, faltou um dialogo para tracgar estratégias comuns, o PRONAT ficou
mais focado em discutir as infraestruturas para as comunidades. Eles
ficaram isolados setorialmente (ENTREVISTADO MDS).

O que pode ser caracterizado € que “o PAA nédo depende da politica territorial
para o seu funcionamento. Mas ao contrario sim. A politica territorial depende do
PAA” (ENTREVISTADO MDS).

Essa afirmacdo caracteriza, segundo o entrevistado, que o PAA tem a
possibilidade de direcionar uma acdo de mercado concreta para os territérios, no
ambito mais prético, acredita-se que o PAA tem mais capacidade de gerar impactos
positivos, no sentido de melhorar a renda dos agricultores e, ao mesmo tempo, de
responsabilizar os agricultores pela busca do trabalho coletivo e com organizagao
produtiva.

Essa percepcdo, na verdade, remete a certo desalinhamento sobre a
proposta da politica territorial, falta uma maior sensibilidade para entender os
objetivos do PRONAT, o PAA tem capacidade de gerar esses impactos, mas,
sobretudo, no ambito local ou municipal. A verdade € que ambas as politicas
precisam se sintonizar para garantir resultados mutuos e em beneficio dos
agricultores familiares. E certo que elas sdo complementares, mas, no cenério atual,
nao tém grandes interferéncias entre si. Seria precipitado concordar com o fato de
gue a inexisténcia de uma acaba com a outra.

O reconhecimento com relagdo ao PROINF, mobilizado pela politica territorial,

por exemplo, foi evidenciado como uma importante ferramenta para proporcionar a
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melhoria da vida dos agricultores familiares dos territdrios rurais e da cidadania. Em
geral, a comercializacéo dos produtos da agricultura familiar foi fortalecida.

Outra estratégia forte da Politica territorial foi sobre a importancia da
organizacdo da producdo, vocé teve casas de farinha, locais para
beneficiamento de mel, vocé teve a importancia dos selos de inspecéo,
pensou-se na garantia de infraestrutura logistica para que a producéo
chegasse aos centros urbanos, enfim, a questdo da comercializacao foi
muito importante (ENTREVISTADO CONTAG).

Talvez, uma visdo mais conectada com esse cenéario vem do MDA, mesmo
concordando que o PAA depende muito pouco da politica territorial para o seu
funcionamento, acredita-se que, no futuro, a abordagem territorial ser4 essencial

para o programa.

E preciso de um novo PAA para as novas realidades, e ele deveria ser
adequado a uma abordagem territorial, porque a gente conseguiria dar uma
moldagem nele a luz das necessidades de cada territorio do Brasil, porque
hoje eu tenho quase que uma regra padrédo para implementacdo do PAA no
pais inteiro (ENTREVISTADO MDA).

Potencialmente, essa é a grande estratégia, chegou o0 momento de se
articular de forma efetiva a aprendizagem na implementacdo dessas politicas ao
longo desses doze anos. E necesséario um dialogo interministerial para se avancar
nesse sentido, a comecar pelo MDA e o MDS. No caso do MDA, foi possivel

evidenciar uma inciativa nesse sentido.

“Existe uma sinalizagcéo dentro do MDA para que haja integracdo entre as
acOes das secretarias do proprio ministério, acredito que, a partir dai, vamos
fazer trabalhos com o enfoque no territério” (ENTREVISTADO SDT-02).

Na realidade, o problema é muito maior, nem mesmo as secretarias de um
mesmo ministério coordenam sinergicamente suas acdes. E preciso um esforco
ampliado para essa tarefa com a definicdo de acdes praticas para esse fim.
Estrategicamente, é preciso organizar uma agenda intensa de trabalhos com foco
nesse didlogo e na formulacdo de um planejamento estratégico, primeiro, entre as
secretarias do MDA e, depois, em conjunto com 0s principais ministérios que
dialogam e trabalham pelo desenvolvimento rural.

Na ponta dos territorios, ainda existe o desafio de ampliar o que um dos

entrevistados chamou de competéncias territoriais.

E preciso uma ampliacédo das capacidades e das competéncias territoriais.
Precisamos compreender que, para promover o desenvolvimento territorial,
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precisamos que a populacdo dos territorios tenha maior acesso a educagéo
em todos os niveis. NOs temos que trabalhar nessa perspectiva. Nossa
colaboracdo é modesta em termos de oferecer capacitacdo diretamente a
esse publico, mas as politicas do MDA e da SDT em parceria com 0
Ministério da Educacdo podem priorizar programas importantes, como o
Pronatec, Pronatec campo, as acBes com as escolas familias agricolas e
as casas familiares rurais, que utilizam a pedagogia da alternancia, além de
outros programas importantes voltados para a alfabetizacdo de jovens e
adultos (ENTREVISTADO SDT-01).

E é isso, segundo o entrevistado, que possibilita a ampliacdo da participacéo
e da gestdo social nos territérios e que essas pessoas poderdo influenciar com mais
qualidade a proposicao mais adequada para o desenvolvimento rural. Sendo assim,
isso pode contribuir para gerar um ambiente mais propicio para a coordenacao
conjunta e sinérgica das politicas publicas tanto do MDA como também dos demais
ministérios, e, também, em conjunto com os governos estaduais e municipais.

Enfim, as resultados obtidos a partir dessa avaliacdo confirmam que a
abordagem territorial ainda vem sendo articulada de forma muito pouco proveitosa.
O que se percebe é uma dificuldade de se reconhecer com mais exatiddo o0s
beneficios da abordagem para que a coordenacdo e implementacdo do PAA e da
politica territorial sejam mais sinérgicas. Entretanto, o desafio esta posto e precisa

ser uma prioridade para os proximos anos dessas politicas.

3.5. Aspectos conclusivos do capitulo

O PAA passou os ultimos anos por varias mudancas que emergiram de uma
diversidade de situacdo que levaram o grupo gestor do programa a repensar,
principalmente, a sua operacionalizacao.

Foram percebidas mudancas na operacionalizacdo das modalidades do
programa, bem como a criagdo de novas modalidades como o PAA leite e a
modalidade de compras institucionais.

Em termos de recursos financeiros, o programa chegou a seu apice em 2012,
mas dificuldades e por certa criminalizacdo da sua operacdo em parceria com as
organizacdes da agricultura familiar, o PAA perdeu forca e recursos, sem contar na
conjuntura de crise politica que se instaurou a partir de 2013 no Brasil.

A modalidade de doacgdo simultinea é a principal do programa e que

efetivamente contribui para reduzir o indice de pessoas em situacédo de inseguranca
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alimentar no pais. As outras modalidades ainda podem avancar mais, principalmente
a de formacgdes de estoques.

As avaliacdes entre os representantes dos principais 6rgédos executores do
PAA apresenta uma visdo assertiva no sentido de que 0 programa € muito
importante e é uma das principais inovacdes, se ndo a principal, institucionais do
governo federal liderado pelo partido dos trabalhadores, pois o PAA tem importancia
como uma opcao de mercado para a agricultura familiar e para a seguranca
alimentar da populacdo em vulnerabilidade social e econémica do pais.

Com relagdo a politica territorial (PRONAT), no ambito da SDT, houve
avangos a partir da promogé&o do debate e o incentivo direto para a constituicao dos
territorios rurais e para a estruturacdo dos colegiados territoriais.

Entretanto, uma diversidade de problemas e situacbes leva ao
enfraquecimento da politica territorial e dificultam a sua consolidacdo. Mas é
possivel confirmar que é uma estratégia que demonstra grande potencial para se
pensar efetivamente a sinergia e a coordenacdo de um conjunto de politicas publicas
voltadas para o desenvolvimento rural.

A partir dos resultados das pesquisas de campo desse estudo, € possivel
confirmar o que Oliveira (2006) disse sobre a realidade do Brasil na esfera da Unido,
segundo o autor, o planejamento para implementacdo das politicas publicas nao
prevé um monitoramento mais intenso de ac¢des, o que ficou evidente no caso do
PTC, por exemplo. Goulart, at all. (2010), chamam a atencéo para o fato de que os
territérios rurais sdo um importante espaco para esse planejamento de forma
articulada com diversos atores, entretanto o PRONAT ainda néo facilitou esse
processo de forma mais ampliada, com raras excecbes de territérios que
tradicionalmente sdo bem organizados.

Os territorios podem ser um excelente espaco para adotar um padrédo
cooperativo com a reparticao de atribuicdes entre os entes da federacdo, Cavalcante
(2012), bem como em sinergia com a sociedade civil organizada, com vistas a
atuarem conjuntamente na formulagéo e implementacado das politicas.

Ficou evidente que o grande gargalo que dificultou, ainda mais, uma possivel
sinergia e integracdo do PRONAT com o PAA foi o completo distanciamento entre

as pastas do MDA e MDS no momento de concepgao dos programas.
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A partir dos resultados, € possivel confirmar que a integracdo e sinergia de
politicas publicas concebidas em prol do desenvolvimento rural ainda ndo € uma
realidade e que precisa ser pensada e amadurecida.

Entre os principais desafios que precisardo ser vencidos, esta o maior
alinhamento e menos luta de egos entre pessoas até mesmo de um mesmo
ministério, ou seja, as secretarias precisam alinhar seus esforcos no ambito do MDA,
€ preciso superar o viés setorial que o foco na agricultura familiar implica, no sentido
de aproximar para o debate do desenvolvimento rural ndo so instituicbes pares e de
luta pelos direitos dos agricultores familiares, mas também outros segmentos tanto
da agricultura como da educacgédo, da salude e até da seguranca publica, para que,
efetivamente, as nuances para o desenvolvimento possam ser plenamente
conhecidas e articuladas no ambito dos territorios.

As fragilidades do PRONAT sdo mais evidentes e o0 programa tem muito a
percorrer para se consolidar, o programa ainda ndo se encontrou no cenario politico
dos territdrios nem no cenario governamental, portanto, € preciso redefinir muito do
programa e de suas propostas, o0 modelo do PTC pode ter sido a principal inciativa
em prol da integracdo de politicas publicas, mas pecou no monitoramento e em
maior sinergia na implementacéo de suas acoes, e por iSso se perdeu.

Ja o PAA tem a sua importancia fortemente reconhecida e, de fato, integra duas
pontas importantes, da politica agricola e da politica social de combate a fome, com
essa forca reconhecida, o programa tem muito a contribuir para o desenvolvimento
rural. O PAA pode se beneficiar de maneira determinante da abordagem territorial,
para as revisdes de execucao do programa, é importante considerar esse aspecto.
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CAPITULO 4 — COALIZOES DE CAUSA E OS RESULTADOS DA POLITICA
TERRITORIAL E DO PAA NO TERRITORIO DAS AGUAS EMENDADAS

4.1. O Territorio rural e da cidadania das Aguas Emendadas

O Territorio rural e da cidadania das Aguas Emendadas esta localizado na
regido Centro-Oeste, abrangendo o Distrito Federal e sete municipios do Goias
(Agua Fria de Goias, Cabeceiras, Formosa, Mimoso de Goias, Padre Bernardo,
Planaltina de Goiés e Vila Boa) e em parte da regido Sudeste, representada por trés
municipios de Minas Gerais (Buritis, Cabeceira Grande e Unai).

O territério perfaz uma superficie de, aproximadamente, 37.600 km2, com uma
populacdo estimada de 3.281.314 habitantes (IBGE, 2015), em area de nascentes
de trés Grandes Regifes Hidrogréficas brasileiras: a do Sao Francisco, a do

Tocantins e a do Parana. Por isso, 0 nome Aguas Emendadas.

Grafico 09 — Estimativa da diviséo da populacéo entre Urbana e Rural no territorio das
Aguas Emendadas

B Populagdo Urbana  mPopulagdo Rural

5%

(Fonte: CGMA/SDT, 2015).

O territorio possui um carater predominantemente urbano (grafico 09), com
pressdo crescente sobre a oferta de servicos de infraestrutura social basica, como
saneamento, abastecimento de &gua, educacdo e saude; sendo que os fluxos
migratérios crescentes, a alta dependéncia econémica dos municipios em relacéo ao
Distrito Federal e a baixa capacidade de arrecadacéo destes com reflexos negativos
sobre a oferta de servigos publicos ressaltam a importancia de acbes cooperativas
entre 0s municipios integrantes do territério (NEAGRI/UnB, 2011).

A agropecudria tem papel relevante na economia do territério. Contrastam a
existéncia de estabelecimento da agricultura patronal e da agricultura familiar. A

agricultura patronal ocupa o solo do territério com culturas de graos e pastagens
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artificiais. J& a fruticultura e a horticultura, ficam a cargo da agricultura familiar com
areas menores, segundo informacdes do Plano de Desenvolvimento Territorial do
territério (PTDRS, 2006).

Ainda, de acordo com o (PTDRS, 2006), a agricultura varia desde a de
subsisténcia até a de grandes culturas de cereais, principalmente soja, milho e
feijdo. As grandes culturas comerciais dependem da irrigagdo do tipo pivd central,
tendo a lavoura se expandido sobre o Cerrado.

De acordo com os dados mais atuais do IBGE, de 2010, o territério contava
com 10.108 estabelecimento de agricultura familiar, o que ocupava cerca de 27 mil
pessoas nesses estabelecimentos. Os assentamentos de reforma agraria tém

expressiva importancia no territério (figura 09).

Figura 09: Distribuicdo dos assentamentos de reforma agréaria no Territério das Aguas
Emendadas, ano de 2015.

@ Assentamentos no Territério das Aguas Emendadas

Fonte: dados do INCRA SR-28, elaborado pelo autor.

No territério, 0s assentamentos de reforma agraria tem expressiva
importancia, em 2015 foram registrados 109 assentamentos, com capacidade para
7.500 familias. O municipio de Unai-MG € o que mais concentra assentamentos de
reforma agraria, sendo 26, seguido por Buritis, com 24, o Distrito Federal (Brasilia)
com 20 assentamentos e Formosa com 17 assentamentos. Somente 0S municipios

de Mimoso do Goias e Cabeceira Grande-MG n&o tém nenhum assentamento. E
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importante lembrar que aqui ndo estdo sendo considerados os assentamentos da
politica de crédito fundiario, pois ndo foram identificados registros.

O territorio das aguas emendadas conta com poucas investigacdes cientificas
e estudos mais aprofundados sobre a sua dinamica, é muito comum que
pesquisadores sobre o tema definam o territdrio como complexo e com relagcbes

conturbadas devido as dificuldades de interacdo entre trés unidades da federagéo.

4.2. Investigacdes cientificas sobre o territorio das Aguas Emendadas

O Territério possui uma grande complexidade para implementar as politicas
de desenvolvimento territorial rural. O primeiro aspecto da complexidade do territorio
tem a ver com o proprio conceito de territorio. Tanto na dimensdo politico-
administrativa quanto na dimens&o cultural, o Territério ndo possui caracteristicas
comuns gue permita uma unidade territorial. O segundo, resultante do primeiro, é 0
fato de ser o Unico territério do pais que se encontra vinculado a trés estados da
federacdo. Considerando os histéricos problemas do federalismo brasileiro, as
dificuldades de articulagédo politica do poder publico estadual no que diz respeito as
acdes para o territorio sdo ainda maiores (AVILA, 2011; BALESTRO, et al., 2012).

O aspecto da complexidade da regido tem a ver com o que se poderia chamar
de dependéncia de trajetoria de relacdes de poder profundamente assimétricas, de
desenraizamento dos grupos sociais que ensejam uma baixa cultura associativa e
criam sérios obstaculos para a construcéo de a¢des coletivas. Isso é particularmente
verdadeiro quando se considera o funcionamento do préprio Colegiado do Territorio
das Aguas Emendadas (COTAE). De acordo com Balestro, et al., (2012), as
relacbes no COTAE nédo estdo criando as condicbes para dar organicidade ao
desenvolvimento do territério, pelos seguintes fatores:

e Apenas alguns dos segmentos da sociedade civil organizada estao envolvidos
com o processo, dificultando a constituicao e legitimidade do colegiado;

e A presenca ndo é constante, tanto dos atores governamentais quanto dos
atores da sociedade civil;

e Os representantes da sociedade civil carecem de recursos econdmicos e
sociais (redes de apoio técnicas e politicas) para sustentar as atividades

necessarias;
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e Os espacos oficiais de decisdo estdo assumindo um papel secundario. Se a
Plenaria do COTAE é o espaco oficial de decisdes do Territorio, a EMATER-
DF e Secretaria de Agricultura do DF é o local onde esta concentrada grande
parte dos técnicos e atores que decidem as discussdes que ocorrerdo na

Plenéria.

No COTAE a indefinicdo da identidade e as dificuldades existentes para a
participacdo no processo de comunicac¢ao interna, entre os atores do colegiado, vém

restringindo a oferta de bens e servicos publicos (BALESTRO et al., 2012).

4.3. A principal lideranca do territorio e suas percepcdes sobre o PRONAT e o
PAA

Atualmente, o territorio das Aguas Emendadas, passa por um processo de
reafirmacdo na tentativa de integrar suas acdes e de provocar a maior participagao,
tanto dos antigos atores que sempre discutiram acfes para o territério, e, também,
de novos atores que se mantiveram a margem das discussdes ao longo da historia
da politica.

Esse processo vem sendo acompanhado pela nova assessoria do colegiado
territorial, realizada por meio do NEDET da Universidade de Brasilia (UnB), lotada no
campus de Planaltina-DF, entre 2015 e 2016, foi iniciado um processo de
reanimacdo das liderancas de governo e da sociedade civil do DF e de todos os
municipios que compdem o territorio.

Durante a pesquisa de campo desse estudo foi possivel, acompanhar essas
acOes da UnB pelo territorio e, assim, apropriasse de informacgdes relevantes sobre
a principal lideranca do territério, que é o atual coordenador do colegiado. A partir de
uma entrevista semiestrutura e por meio da observacao participativa em plenarias,
reunides e debates sobre o territério, foi possivel tracar um perfil dessa lideranca e
suas percepcoes sobre o PAA e 0 PRONAT.

O atual coordenador do colegiado territorial iniciou sua militancia, de forma
direta, em junho de 1995 para criar o0 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST) no DF e entorno.

“Eramos 11 companheiros, e comegamos por uma ocupacdo no nucleo rural
Rio Preto, em Planaltina-DF, que fica mais proximo da divisa com Minas.
Dentro do DF, sdo assentamentos que conquistamos: Recanto da
conquista, Trés conquistas e 0 26 de Setembro, foram conquistas entre
1998 e 1999. Depois fomos para Minas Gerais, para o municipio de Buiritis,
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fizemos a ocupagéo da fazenda do filho do FHC [do, entdo presidente,
Fenando Henriqgue Cardoso, no ano de 2001], que foi um marco, ocupar a
fazenda Barriguda. Ap6s um ano de ocupacédo da fazenda Barriguda, nés
saimos do MST e fundamos a FETRAF, no inicio do governo Lula”
(COORDENADOR DO COTAE).

Trata-se de uma pessoa com ampla vivéncia no territério das Aguas
Emendadas que, participa do COTAE desde sua criagdo, e contribuiu para a
construcdo e evolugdo das lutas politicas e sociais do campo neste territorio, 0s
distintos conflitos puderam contribuir para a formacdo dessa identidade que, no
primeiro momento, claramente, buscou fazer oposi¢cdo as estruturas do governo
federal, e tiveram, estrategicamente, influencia no cenario politico dessa esfera e
foram acontecimentos que puderam direcionar a transicdo de governo, ocorrida no
ano de 2003, do governo FHC para o governo Lula.

Esse cenario, formado pela criagdo do MST no DF e entorno que confrontou
diretamente com a principal lideranca politica do pais a época, justifica o que Silveira
(2011), conceituou como um territério, ao defender que o territério usado é uma
arena onde fatores de todas as ordens, independentemente da sua forca, muitas
vezes de forcas desiguais, contribuem a geracao de situacoes.

Trata-se de uma forca de poder simbdlico (Haesbaert, 2004), que ao final da
década de 90, pode ser considerado algo bastante distintivo para esse territorio, e 0
poder, mesmo que simbdlico, foi dinamizado pela luta e forca de um movimento
social camponés a favor da reforma agraria.

E importante considerar, ainda, que este momento, foi um aspecto processual
de territorializacdo do espacgo geografico das Aguas Emendadas, pois Gil (2004),
disse que o territorio ndo é produzido de maneira isolada. Ele decorre das
articulacbes conjunturais a que os individuos ou grupos sociais influenciam em
determinadas épocas. Este aspecto processual de formacao do territério € o que
constitui a territorializagao.

Diante disso uma fala do coordenador do COTAE corrobora com a
importancia desse processo de territorializacdo, ao dizer que a principal conquista

deste territério foi o que ele chamou de justica.

“A principal conquista do nosso territorio foi a justica que ele trouxe, ja que
uma parcela dos agricultores ficava sempre a margem da sociedade. Ou
muitas vezes as comunidades recebiam as politicas publicas e ndo podiam
discuti-las, mas hoje eles tém a oportunidade de discutir e de opinar nas
suas execugdes” (COORDENADOR DO COTAE).
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Ou seja, a participacao social € uma dinamica muito importante e valorizada
pela politica territorial, € algo que deve ser ainda mais desenvolvido e difundido
principalmente neste territorio que tem dificuldades marcantes, de acordo com o
coordenador do COTAE, notadamente, as instituicbes que mais participam no
ambito do colegiado do territério sdo: a EMATER-DF, a EMATER-MG, mas bem
menos que a do DF, e as associagcb0es e cooperativas, principalmente dos
assentamentos de reforma agraria. Em contrapartida, o mesmo, considera que 0s
Sindicatos dos Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais (STTR) poderiam participar
mais e que os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CMDRS) nao participam, de forma alguma, das discussdes no colegiado.

Outro aspecto fundamental, e que foi explorado junto a essa lideranca do
territorio, foi com relacao ao Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel

(PTDRS) do territorio.
“Nao lembro quando ele foi feito, mas nds trabalhamos muito em cima
desse plano. E preciso ser feito uma adequagdo. Sua implementacdo nédo
foi feita na totalidade. Na verdade, esse plano tem metas ousadas e de
longo prazo. Agora novos temas surgiram e precisam ser levados em
consideragdo” (COORDENADOR DO COTAE).

Conforme ja discutido no capitulo 3, o PTDRS do territério foi elaborado no
ano de 2006, e conta com todas as dificuldades de apropriacéo por parte dos atores
do territério. A fala do coordenador do COTAE confirma essa dificuldade de
planejamento e, sobretudo, de implementacao de a¢cdes aprovadas pelo colegiado.

Sobre o PRONAT, a principal critica dessa lideranca é com relacdo ao
PROINF que, para ele, gera muito conflito no territério e em sua opinido seria até

melhor extingui-lo se continuar da forma que vem sendo executado.

“‘E eu acho que se extinguir o PROINF, o territério vai ser fortalecido.
Primeiro que a légica de execu¢cdo do PROINF provoca muita disputa, pois,
infelizmente, até hoje ndo tivemos um projeto que pudesse contribuir para o
territério como um todo. A maioria dos projetos que ja sairam, sdo casas de
farinha, patrulha mecanizada e isso nao € territorial € dos municipios”
(COORDENADOR DO COTAE).

Na opinido do mesmo, o PROINF é muito engessado, pois se eles tentam
dividir os recursos para os trés estados do territorio, isso ndo é permitido, sendo
assim, os membros do colegiado comecam a disputar esse valor para garantir que o
municipio que representa seja beneficiado. O valor disponibilizado no dltimo edital

do PROINF, também foi alvo de criticas, na opinido do coordenador, R$ 450 mil é
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muito pouco para conseguir atender as demandas e necessidade da realidade do
territério das Aguas Emendadas.
Por fim, sobre o PAA, o coordenador ndo consegue confirmar evidéncias de

como o mesmo foi ou € discutido no ambito do colegiado territorial.

“O PAA ja foi discutido, mas a gente perde muito do nosso conhecimento.
Existe muita rotatividade de pessoas e a gente sempre precisa retomar esse
debate. Eu acho que no TAE, o PAA ainda é muito timido. Eu acho que
existe um numero mais elevado de produtores que ainda ndo tem
capacidade de producédo, ou seja, ndo tém o que vender. E os poucos
agricultores que ja tem sua capacidade, tem no PAA uma possibilidade
limitada, pois tem o limite anual de venda, entdo acho que deveria ficar em
aberto esse valor por pessoa” (COORDENADOR DO COTAE).

As ponderagOes e consideracdes do coordenador do COTAE revelam o
grande desafio do territério, no sentido de se pensar politicas de inclusdo produtiva
mais assertivas e continuadas para uma parcela de agricultores familiares,
principalmente dos assentamentos de reforma agraria que precisam de mais apoio
para desenvolver sua producdo. Por outro lado, os agricultores que j& tém sua
producdo desenvolvida acham o limite financeiro anual do PAA muito pequeno, que
atualmente pode chegar a R$ 8 mil. E algo que precisara ser melhor analisado e

discutido para o territério das Aguas Emendadas (TAE).

“O PAA s6 vai ter sucesso e o territorio s6 vai contribuir para PAA quando
existir um conjunto de politicas publicas para facilitar isso. Ndo adiante eu
ter a vontade de comercializar se eu ndo tiver como produzir e escoar essa
producdo. E preciso criar uma sintonia entre varias politicas, como o
PRONAF, a melhoria das estradas, a disponibilidade de sementes e mudas,
a ATER, entre outras para que o PAA tenha sucesso, € um conjunto que
precisa funcionar. Tenho certeza que se as politicas fossem integradas e
funcionassem no TAE o PAA j4 teria deslanchado aqui” (COORDENADOR
DO COTAE).

Finalmente, essa Ultima fala, reflete o que foi concluido sobre a concepcao do
PRONAT e do PAA. Onde ficou evidente que o grande gargalo que dificultou, ainda
mais, uma possivel sinergia e integracdo do PRONAT com o PAA foi o completo
distanciamento entre as pastas do MDA e MDS no momento de concepc¢ao dos
programas.

4.4. O COLEGIADO TERRITORIAL DAS AGUAS EMENDADAS (COTAE)

Analisar a percepcao, sobre o territério, por parte dos membros do COTAE é
de fundamental importancia para compreender suas motivacdes e articulagcdes no

ambito do colegiado, com esse objetivos foram aplicados 31 questionarios, entre os
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membros do COTAE, o0 que representou uma amostra de 38% dos 82 membros
atualmente considerados na listagem oficial. A aplicagdo do questionario ocorreu
durante uma plenéria e contou com pelo menos um represente de cada municipio
gque compde o territorio.

Os entrevistados s&o na maioria homens, dos 31 membros, apenas trés sao
mulheres. Foram 16 pessoas que representaram entidades da sociedade civil
organizada, ja as entidades do governo foram representadas por 15 pessoas.
Apenas um membro, de entidade do governo, tem menos de 29 anos, que de acordo
com o estatuto da juventude se enquadra como jovem. Por fim, nenhum dos
entrevistados se enquadra no grupo de povos e comunidades tradicionais.

Inicialmente, os membros do COTAE foram questionados sobre o tempo que
participam do colegiado, ou seja, desde que ano esta acompanhando as acdes e

discussdes no ambito do colegiado territorial, conforme apresenta o grafico 10.

Gréfico 10: Tempo como membro do COTAE

= Mais de 10 anos mEntre 9 e 5 anos Menos de 5 anos

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dados da pesquisa

A maioria dos representantes das entidades tem menos de cinco anos de
participacdo no colegiado. Entre os anos de 2012 e 2014, o colegiado teve
dificuldades com relagcédo a sua assessoria. Foram recorrentes entre os participantes
mais antigos, falas como: “eu pensei que negécio de territério tinha acabado”. Na
verdade esse periodo contou com o trabalho voluntario de um técnico que fez
mobilizacdes, mas diante das limitagdes ndo conseguia avancar muito.

Entre os participantes com mais de 10 anos, ou seja, bem do inicio do
colegiado, é expressivo 0 numero de representes do governo, no caso das
prefeituras e das unidades da EMATER. Com destaque para aqueles que sao de
Unai-MG e Formosa-GO. Os representantes dos movimentos sociais apresentaram

uma maior rotatividade.
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Sobre a participagdo nas discussdes no ambito do colegiado, os membros
foram indagados se eles consideram a participacdo dos membros adequada (gréafico
11).

Grafico 11: Considera adequada a participacdo nas discussdes do COTAE
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da pesquisa

Dos 31 respondentes, nenhum discordou da afirmacdo, mas grande parte
disse concordar (14 pessoas) com ressalvas. Ou seja, um quantitativo expressivo de
pessoas, quase 50% da amostra, tem alguns questionamentos com relacdo a
participacdo dos membros. Dentre eles, oito pessoas dizem concordar pouco que a
participacdo destes seja adequada. Os demais entrevistados, nove, disseram
concordar muito com essa afirmagao.

Com relacdo ao reconhecimento, a cerca do papel que a participacdo social
tem para promover o desenvolvimento rural, os entrevistados foram indagados sobre
0 quanto concordam com essa questdo. Conforme pode ser observado no gréfico

12.

Grafico 12: A participacéo no colegiado pode facilitar o desenvolvimento rural do territdrio
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da pesquisa
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Para 61% dos respondentes a participagdo viabiliza melhores condi¢gbes
para o rural do territério se desenvolver, enquanto 39% tem alguma ressalva sobre
essa afirmacdo. As opcOes de reposta: concorda pouco e discorda, ndo foram
consideradas por nenhum dos respondentes.

Dessa forma, é possivel confirmar que as pessoas que participam dessas
discussbes, no ambito do colegiado, tém uma boa percep¢ado sobre a proposta da
politica territorial, do ponto de vista da participacdo. Por outro lado, as motivacdes
para essa participacdo séo as mais diversas, conforme ja apontado por Avila (2011)
e Balestro (2012), como interesses difusos por parte de técnicos de ATER.

Sobre como se d4 essa participacdo, em termos de interesse, por parte dos
membros, € possivel notar que esta muito orientado pelo viés de pensar beneficios,
principalmente de PROINF, para o municipio que cada membro representa no
COTAE.

Gréfico 13: Participa pesando em beneficiar seu municipio
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da pesquisa

Expressivamente, 87% da amostra de membros do colegiado, confirmam que
participam pensando em beneficios para o seu municipio (grafico 13). Essa
evidéncia demonstra um sentido que muitas vezes restringe o0 pensamento de
ampliacdo das possibilidades para a definicdo de estratégias mais integradas ao
territério como um todo.

Esse pensamento pode esta atrelado muito a forma de implementacdo do

PROINF, por exemplo, conforme j& discutido, por muitas vezes 0s projetos de
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investimento em infraestrutura acabam se personalizando em oportunidades que as
prefeituras tém para obter investimentos para seus municipios.

Esse cenario confirma a necessidade de se promover um desenvolvimento
territorial rural a partir da participacdo social, que implica na coletividade de
instituicBes e atores sociais para elaborarem projetos comuns aos territérios, mas a
maioria dos problemas vem, justamente, do déficit de projetos comuns, ou seja, da
incapacidade para fazer emergir esses projetos para os territorios.

O PROINF é o grande chamariz para a participacdo nas plenarias do
colegiado, “toda vez que se convoca uma reunido para debater PROINF sempre
vem mais gente” diz um dos membros do colegiado.

Isso se confirma, quando a afirmacdo € sobre o0s recursos financeiros
destinados para os territérios, a maioria dos membros acredita que a motivacao para
a participacdo no ambito das discussbes no territorio se da pela ampliacdo de

recursos a serem investidos no territorio.

Grafico 14: Se houver mais recursos financeiros para os projetos ter4 mais
participacdo no territdrio
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da pesquisa

Para 84% dos membros a ampliacéo de recursos financeiros significa motivar
mais participacio nas plenarias e demais discussées dos territérios (grafico 14). E
importante salientar que a questao trata de forma geral, ou seja, seria interessante
qualificar mais informacdes sobre os modos e interesses de participacdo dessas

pessoas. Mas os recursos financeiros sdo, sem duvida, o principal fator que chama a
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atencdo das liderancas de cada municipio, seja do poder publico ou da sociedade
civil.

Sobre o foco da politica territorial na agricultura familiar, foi interessante
questionar os representantes do COTAE sobre a concordancia ou ndo com relacéao

aos beneficios gerados para o segmento (grafico 15).

Gréfico 15: A agricultura familiar é beneficiada pela politica territorial
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da pesquisa

Para 17 membros, a afirmacéo de que a agricultura familiar € beneficiada pela
politica territorial, € algo que pode ser representado com muita concordancia,
entretanto existe um numero expressivo de membro que tém ressalvas sobre essa
afirmacédo. “A gente teve investimentos nos ultimos anos em todos os municipios,
mas tem muita coisa parada, sem funcionar e isso ndo da para entender’”. Essa fala
remete aos chamados elefantes brancos construidos com recurso do PROINF, os
exemplos que podem ser citados sdo uma Agroindustria construida na Escola
Agricola de Unai, que € muito pouco utilizada e o proprio CCC, que foi utilizado pelo
colegiado, pela primeira vez, em fevereiro de 2016, depois de mais de 10 anos em
construcao.

Infelizmente, conforme apontado na avaliacdo nacional sobre a politica
territorial, isso ndo é uma realidade so para o territério das aguas emendadas, a fala
sobre os elefantes brancos sao recorrentes no MDA, no CONDRAF e até mesmo na
CONTAG.

Sobre as relagbes interpessoais, os membros do COTAE estdo divididos

entre concordar muito que, existe sim uma relacdo baseada na confianca, mas
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também tem os membros que tém ressalvas sobre essa questdo ou concorda pouco
(gréfico 16).

Gréfico 16: Existe uma relacdo de confianca entre os membros do COTAE
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dados da pesquisa

A existéncia de conflitos de interesses é naturalmente percebida no ambito do
COTAE, mais uma vez, parte expressiva dessas discussfes estd em torno da
definicdo de uso dos recursos financeiros do PROINF, principalmente na fase de
levantamento das propostas e projetos de investimentos.

Sobre essa questdo dos conflitos em torno do PROINF sera relatada aqui,
uma experiéncia no acompanhamento, como ouvinte, de uma plenéaria que ocorreu
no primeiro trimestre de 2016, isso se faz importante para ilustrar o contexto do
colegiado territorial.

Foi lancada uma chamada especial do PROINF com foco em atender projetos
de investimentos para atividades de agricultoras familiares. A exigéncia basica foi
que o colegiado tivesse um comité de mulheres ja estabelecido, a partir disso, a
assessoria do COTAE, atualmente de responsabilidade do Nucleo de
Desenvolvimento Territorial da Universidade de Brasilia (NEDET-UnB), fez a
divulgacdo da chamada e assessorou na articulacdo das informacdes no territorio.

A primeira dificuldade encontrada foi confirmar se o territorio j& tinha ou nao,
antes de 2016, um comité de mulheres estabelecido, segundo informacdes obtidas
junto ao nacleo diretivo do territorio, foi confirmado que ja existia, mas com uma

nomenclatura diferente, definida como camara tematica de mulheres do territério.
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Logo, a SDT foi consultada e confirmou que poderia aprovar em plenaria a

mudanc¢a da nomenclatura, para atender as especificidades do edital. A partir disso

comecaram os esforcos para conseguir atender os prazos estabelecidos pelo edital.

Em menos de um més, os membros do colegiado tiveram que pensar projetos

para serem discutidos em plenaria. Toda essa situacdo, em especifico, gerou 0s

seguintes conflitos:

Os técnicos da EMATER e prefeituras solicitaram para ter um registro
formal de que o prazo, entre o langamento e o encerramento para a
submissao das propostas do edital foi extremamente reduzido;

As mulheres presentes, na plenéria, ndo recordavam sobre a existéncia
da camara temética de apoio as mulheres, o coordenador precisou
recordar alguns fatos, mas ndo havia registro formal (atas) sobre tal
comité;

A orientacdo na plenéaria € que poderiam ser submetidos trés projetos
diferentes a SDT, totalizando um montante de R$ 300.000,00, mas no
edital estava previsto apenas um projeto no valor de R$ 100.000,00,
um técnico da EMATER-GO chamou atencdo para isso, mas a
coordenacdo do COTAE disse que tentaria fazer a submisséo dos trés
projetos, pois havia essa abertura, o fato causou estranheza entre os
presentes;

A prépria coordenacdo do territorio apresentou trés propostas
previamente discutidas, com alguns membros do colegiado, que foram
com representes de Formosa-GO, Buritis-MG e do Distrito Federal.
Diante disso, 0s representantes de outros municipios se sentiram
prejudicados, alegando néo ter havido tempo para discutir melhor os
projetos que sdo importantes para tais municipios, ficou evidenciado
que 0s representantes queriam submeter novas propostas, mas sem
tempo habil para tanto, jA que o prazo para o encerramento do edital
era muito proximo, a plenaria foi realizado em uma terga-feira e o prazo
limite para o0 COTAE submeter a proposta era na sexta-feira da mesma

semana,
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Diante de todos os impasses e conflitos gerados o resultado final foi que a
plenaria concordou com os trés projetos apresentados, devido ao prazo do edital,
mas com todas as manifestacdes de insatisfacdo com a situacao.

O procedimento, ap6s a aprovacdo em plenaria, € que 0s proponentes, que
precisam ser pessoas juridicas, submetam as propostas para analise da SDT.

Trata-se de uma dinamica que tem muitos gargalos e precisa ser melhor
organizada, devido as fragilidades da participacdo dos representantes,
principalmente da sociedade civil organizada, esses processos sao truncados e a
transparéncia fica prejudicada.

Outra questao importante a se investigar, entre os membros do colegiado, foi
sobre os assentamentos de reforma agraria do territério.

Grafico 17: Os assentamentos de reforma agraria sdo um importante espaco para
integracdo de politicas publicas
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dados da pesquisa

Conforme observado no grafico 17, 18 dos 31 membros entrevistados,
concordam muito que os assentamentos de reforma agraria sdo um importante
espaco para a integracao de politicas publicas, de acordo com os dados do INCRA o
territorio conta, atualmente, com 109 assentamentos, ou seja, trata-se de um publico
expressivo de agricultores familiares que tém muitas demandas para se
estruturarem.

Porém, 13 membros tém ressalvas, concordam pouco ou discordam da
afirmacao apresentada no grafico 17, ao longo das observacgdes e entrevistas, como
membros do colegiado, foi possivel identificar que existe certa restricAo aos

movimentos sociais protagonistas na luta pela reforma agréria, principalmente com
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relagdo ao MST, de maneira mais evidente em Buritis-MG e em Unai-MG, dai o fato
dos técnicos da EMATER-MG e até do STR Unai ndo concordarem muito com a
ideia de que os assentamentos devem ser entendidos como um recorte facilitador
para integrar um conjunto de politicas publicas para fortalecimento desses
agricultores.

Por fim, antes de encerrar essa secao, € importante apresentar os resultados
a cerca do que os membros acham sobre a comercializacdo no territério e,

principalmente com relacdo, ao PAA (grafico 18).

Gréfico 18: A comercializacao é o principal gargalo da agricultura familiar no TAE
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dados da pesquisa

A maioria, dos membros entrevistados, concorda muito que a comercializacao
€ o0 principal gargalo da agricultura familiar do territério, ou seja, 58% tém essa
percepcao.

Os demais, que representam os 42% que, ou concordam com ressalvas ou
apenas um que discorda, defendem que o grande problema é a ATER e o crédito
rural. “Nao adianta eu ter oportunidade de mercado se eu ndo consequir produzir’,
foi uma das falas que ilustra bem essa opinido, e isso vem das experiéncias dos
representes diretos dos agricultores familiares, ou seja, presidentes de associacdes
de produtores de assentamentos e presidentes de sindicato dos trabalhadores
rurais.

Os agricultores tém muito interesse pelo Mercado da Agricultura Familiar do
Centro de Capacitagcdo e Comercializacdo (CCC) do territorio, localizado em um
importante centro comercial que é a Central de Abastecimento (CEASA-DF) em

Brasilia, mas a0 mesmo tempo, € importante reconhecer que uma parte expressiva
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de agricultores familiares do territorio tém dificuldades diversas, de logistica, de
organizacdo e continuidade da producdo, de disponibilidade de &gua para a
producdo no periodo da seca, entre outros fatores, essa combinacdo de fatores, os
prejudica a acessar importantes canais de comercializacdo, como o do CCC.

Na mesma perspectiva, o resultado apontado no grafico 19, tem o impacto
desse pensamento que acaba por influenciar as percepcdes sobre o PAA.

Grafico 19: O PAA é importante para o desenvolvimento do TAE
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da pesquisa

O PAA é um programa reconhecidamente importante pelos membros do
colegiado, apenas 32% deles concordam, mas fariam ressalvas sobre a importancia
do PAA para o desenvolvimento do territorio das aguas emendadas. A maioria, 68%,
concorda muito com essa importancia.

Entre as ressalvas, esta o fato da reduzida disponibilidade de recursos,
principalmente para os municipios do estado de Goids. “E muita burocracia para
vender uma cota muito pequena de produtos, isso desanima.” A fala de um
representante remate ao fato dos limites por agricultor familiar que, conforme
analisado no capitulo 3, teve incrementos importantes desde o inicio do PAA.

No geral, o PAA, € um programa bastante aceito pelo colegiado do territério,
0 que ratifica as concepcdes deste estudo de que é muito importante buscar uma
maior integracao das politicas publicas para o fortalecimento da agricultura familiar,
em termos de aceitacdo, os objetivos e propostas do PAA podem, inclusive,
favorecer as discussoes e a participagdo mais ativa e qualificada dos representantes

das instituicdes que compdem o COTAE.
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- Consideracdes sobre a participagéo e a gestao social no COTAE

Antes de tudo, o COTAE representa uma conquista no sentido da ampliacao
da liberdade de expressdo e posicionamento de um conjunto articulado de
atores institucionais publicos e privados, isso contribui para o0
desenvolvimento, conforme proposto por Sen (2010), pois apareceram
possibilidades de escolhas, de investimentos em infraestruturas, de
coordenacao de acles estratégicas para um conjunto de municipios, mesmo
que isso ainda careca de melhorias, varios tipos de restricbes politicas e

sociais foram vencidos. E um caminho para o desenvolvimento;

O ambiente para as discussdes, no ambito do COTAE, precisa trilhar
caminhos para amadurecer seus processos para tornar os dialogos mais
faceis e menos exclusivos, todos podem contribuir, independente de niveis de
formacao, entidade que representa, ou municipios que resida, até porque
Bordenave (1992) aponta que a participacéo social ficou em evidéncia devido
ao descontentamento com a marginalizacdo do povo dos assuntos que
interessam a todos e que eram decididos por poucos. Se o COTAE reproduzir
essa marginalizacéo, que infelizmente ocorre, tende a perder sua capacidade

de contribuir e de atender os requisitos da politica territorial;

O espaco de participacdo social constituido pelo COTAE tem grande
relevancia politica e econdmica, e isso € um requisito importante para esses
espacos, Bordenave (1992), sobretudo para o setor da agricultora familiar no
territério, e isso € muito importante, pois a agricultura familiar tem grande
capacidade de fortalecer o desenvolvimento socioecondmico, Ploeg (2014),
mas para o desenvolvimento territorial rural se concretizar é preciso
abandonar esse viés estritamente setorial, Abramovay (2005), e assim
ampliar os debates e interacdes com outras categorias do meio rural e,

principalmente, questdes relacionadas a interag&o rural-urbano;

A maneira como o territorio rural das Aguas Emendadas vem se constituindo,
deixa de forma mais evidente as divergéncias de interesses de coalizbes

distintas que se constituem por interesses nao territorialmente pensados, nao
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h& consensos, as identidades sdo limitadas entre as instituicdes dos estados
(MG e GO) e o Distrito Federal. As identidades e a coesado social e cultural
definidas pelo MDA como caracteristicas distintivas dos territorios ndo se

configuram de forma evidente neste territorio;

e Como existem sérias limitacbes de participacdo, consequentemente, 0sS
processos de gestdo social ndo ocorrem. A gestdo social € um processo
gerencial dialégico onde as decisbes sdo compartilhadas entre o0s
participantes da acdo, Tenorio (2008), enquanto os participantes da acao, ou
seja, os membros do COTAE, ndo se alinharem com essa prerrogativa a
gestdo social, das politicas e dos investimentos no territério, fica

comprometida.

4.5. As coalizdes de causa do territério das Aguas Emendadas em torno do
PAA

Nesta secdo serdo discutidos os resultados da pesquisa com foco nas
coalizbes identificadas, que foram trés, uma do estado do Distrito Federal, outra de
Minas Gerais e a terceira do Goiés.

Antes de aprofundar o debate, serdo apresentados os numeros do PAA no
territério, bem como as informagBes sobre o PROINF, a principal estratégia
operacionalizada pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial, via 0 PRONAT.

4.5.1. O PAA no TAE

O programa de aquisicdo de alimentos no territorio das Aguas Emendadas
tem pouca expressividade, diante do cenario nacional, notadamente é o Distrito
Federal que domina a execucdo dos recursos provenientes do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e
da CONAB.

H& registros, na Secretaria de Agricultura do Distrito Federal (SEAGRI-DF)
gue o primeiro convénio com o MDS foi no ano de 2008, ou seja, s6 depois de cinco
anos de existéncia do programa, o mesmo foi executado no DF.

Para fins de analise, foram utilizados os dados disponiveis no sistema de

informacdo do MDS que é o PAA Data, o sistema s6 passou a disponibilizar os
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dados da execucdo, de forma detalhada, a partir de 2011, como essa é a base mais
confiavel, as analises sobre o PAA no territério se concentrardo entre os anos de
2011 e 2014.

O grafico 20, apresenta a evolucdo dos recursos aplicados no TAE com a
execucao do PAA.

Gréfico 20: Evolugédo da execugdo do PAA no Territério das Aguas Emendadas — 2011 a
2014
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Fonte: Elaborado pelo autor, dados PAA-data

E possivel observar que, 2012, foi 0 ano mais expressivo, em termos de
recursos, no cenario nacional isso ocorreu, também, foi ano que o PAA teve mais
recursos. O salto de 2011 para 2012 foi em cerca de 250% s6 no TAE, o fenbmeno
se deu, principalmente, pelo repasse de recursos do MDS para a SEAGRI-DF,
devido ao inicio de um novo convénio que foi firmado.

Entretanto ndo foi possivel manter o mesmo patamar do ano de 2012, ja que
em 2013 caiu para a casa de R$ 2 milhdes e para o ano de 2014 se manteve a
tendéncia de queda e os recursos ficaram em torno de R$ 1,8 milhdo, ou seja, muito
préximo do que foi executado no ano de 2011.

Para compreender melhor sobre a execucdo do PAA no territério, seréo

apresentadas um conjunto de tabelas que tém dados mais detalhados.

Tabela 06: Execuc¢do do PAA no Territdrio - ANO 2011

Executor Valor total % Executado em: Agricultores
PAA Municipal R$ 298.841,76 20% MG (Unai e 141
Buritis)
PAA Estadual R$ 0 0% - 0
PAA MDA-CONAB R$ 572.771,36 39% DF 72
PAA MDS-CONAB R$ 601.037,54 41% DF 137
TOTAL R$ 1.472.650,66 100% 350

Fonte: Elaborado pelo autor, dados PAA-data
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Na tabela 06, é possivel perceber a representatividade que o DF tem,
somados os recursos do MDA e do MDS, s6 em 2011, foram 80% dos recursos
executados so6 pelo DF, os outros 20%, pouco mais de R$ 298 mil foram executados
em Minas Gerais pelos municipios de Unai e de Buritis.

Tanto o PAA municipal, quanto o PAA executado pela CONAB no DF, com
recursos do MDS, foram para a modalidade doacdo simultdnea. J& 0s recursos
repassados pelo MDA para a CONAB foram para modalidade formacéo de estoque.

No PAA municipal foram 141 agricultores beneficiados, sendo 93 de Unai e
48 de Buritis, jA no PAA MDA-CONAB, no DF, foram 72 agricultores e o PAA MDS-
CONAB foi executado junto a trés organizacdes da agricultura familiar, que foram: a
Cooperativa Agricola da regido de Planaltina (COOTAQUARA), a Associacdo dos
produtores rurais e agricultores familiares de Sobradinho (ASPRAF) e a Cooperativa
agropecuaria de Sao Sebastido (COPAS), o que beneficiou diretamente 137
agricultores.

J4 no ano de 2012 (tabela 07), foi realizado o repasse do recurso para
execucao do PAA pela SEAGRI-DF, foi o0 ano mais expressivo de execucdo do PAA

no territorio.

Tabela 07: Execucéo do PAA no Territorio - ANO 2012

Executor Valor total % Executado em: Agricultores

PAA Municipal R$ 298.841,76 8% MG (Unai e 142

Buritis)

PAA Estadual R$ 2.996.799,27 81% DF 722
PAA MDA-CONAB R$ 0 0% - 0
PAA MDS-CONAB R$ 389.655,00 11% GO (Formosa e 87

Padre Bernardo)
MG (Unai)
TOTAL R$ 3.685.296,03 100% 951

Fonte: Elaborado pelo autor, dados PAA-data

Conforme observado o PAA municipal continuou sendo executado somente
em Unai e em Buritis e sem alteracdo no valor. Mas dessa vez com mais um
agricultor sendo beneficiado, em Buritis (48) e em Unai (94).

O valor executado pelo DF passou a constar na parcela estadual do
programa, foram quase R$ 3 milhdes, executados para a modalidade de doacédo
simultanea.

Ja& na modalidade, também de doacdo simultdnea, executada diretamente
pela CONAB e com recursos do MDS, foram beneficiados 18 agricultores de Padre

Bernardo-GO e apenas 2 de Formosa-GO, e, em Unai foram 67 agricultores.
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Em 2013, aparece a nova forma de repasse dos recursos, diretamente aos
agricultores, por meio do chamado termo de adesdo, conforme apresenta-se na
tabela 08, mais um vez foram beneficiados somente agricultores da parte mineira e

do DF do territério das Aguas Emendadas.

Tabela 08: Execucédo do PAA no Territdrio - ANO 2013

Executor Valor total % Executado em: Agricultores
PAA Municipal —-CONV  R$ 31.680,67 2% MG (Unai e Buritis) 57
PAA Municipal — TA R$ 110.872,00 5% MG (Unai e Buritis) 40
PAA Estadual R$ 1.307.198,74 63% DF 342
PAA MDA-CONAB R$ 383.968,00 18% DF 48
PAA MDS-CONAB R$ 247.986,06 12% DF 52
TOTAL R$ 2.081.705,47 100% 539

Fonte: Elaborado pelo autor, dados PAA-data

Sendo assim, o PAA municipal teve, também, a forma de contratacdo pelo
termo de adesédo e ainda tinha recursos do modelo de convenio fechado em anos
anteriores. Ao contrario do que se manteve nos dois anos anteriores, houve uma
reducdo dos recursos executados pelos municipios de Buritis e Unai, foram
beneficiados 64 agricultores de Buritis e 33 de Unai.

O PAA Estadual trata da continuidade do convénio estabelecido pelo
SEAGRI-DF com o MDS, a modalidade executada foi a de doacdo simultanea e
beneficiou 342 agricultores familiares do DF.

Pela CONAB, com recursos do MDA foram beneficiados 48 agricultores do
DF, a modalidade executada foi a formacdo de estoque e esses agricultores
estavam vinculados a Cooperativa Agropecuaria de Sdo Sebastido (COPAS), que
trabalha com leite de vaca e seus derivados.

A CONAB ainda beneficiou mais 52 agricultores, agora com recursos
provenientes do MDS para a operacionalizacdo da modalidade doacédo simultanea,
esses agricultores estavam vinculados a Cooperativa Agricola da regido de
Planaltina (COOTAQUARA), que trabalha com frutas, verduras e legumes em geral.

Por fim, o ano de 2014, que apresentou uma queda nos recursos executados
com relacdo aos dois anos anteriores, teve uma distribuicdo dos seus recursos

conforme apontado na tabela 09.
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Tabela 09: Execucdo do PAA no Territério - ANO 2014

Executor Valor total % Executado em: Agricultores
PAA Municipal CONV R$ - 0% - 0
PAA Municipal TA R$ 292.950,00 16% MG (Unai e Buritis) 116
PAA Estadual CONV R$ 73.142,42 4% DF 19
PAA Estadual TA R$ 1.319.245,00 71% DF 405
PAA MDA-CONAB R$ - 0% - 0
PAA MDS-CONAB R$ 178.334,40 10% GO (Padre Bernardo) 33
TOTAL R$ 1.863.671,82 100% 573

Fonte: Elaborado pelo autor, dados PAA-data

Foi o fim dos recursos executados por meio de convénios nos municipios, que
passaram a contar s6 com o formato do termo de adesdo. Mais uma vez, 0os Unicos
municipios do territério que executaram o programa foram Unai e Buritis, com 79 e
37 agricultores beneficiados, respectivamente.

Ja o DF, passou a contar com a finalizagdo dos recursos que ainda tinha do
formato anterior com 19 agricultores beneficiados, ou seja, dos convénios, e firmou
seu primeiro termo de adesdo, acordado em mais de R$ 1,3 milhdo. Foram
beneficiados, 405 agricultores.

Por fim, em 2014, a CONAB executou, com recursos do MDS, a modalidade
de doacdo simultdanea com agricultores do municipio de Padre Bernardo em Goias,
foram beneficiados 33 agricultores, associados a Cooperativa Agropecuaria Vida
Nova (COOPERVIDA), sendo entregues frutas, verduras e legumes as entidades
socioassistenciais do municipio.

Conforme observado, pelos numeros detalhados do PAA, o territério das
Aguas Emendadas tem niimeros bem timidos, tanto em recursos, quanto no nimero
de agricultores beneficiados. A excecdo € o DF que representa fatia expressiva dos
recursos.

Dos 10 municipios, sem contar o DF, apenas 4 deles executaram o PAA entre
0S anos aqui analisados e apenas dois apresentaram frequéncia em seu
atendimento, que foram os municipios mineiros de Unai e Buritis.

Para finalizar, a tabela 10 apresenta uma comparag&do entre 0S recursos que

foram aportados nacionalmente e os recursos que foram executado no territorio.

Tabela 10: Comparacdo da execu¢do nacional com a execu¢do no territorio

Ano PAA Nacional PAA no TAE % no TAE
2011 R$ 667.325.490,15 R$ 1.472.650,66 0,22%
2012 R$ 839.217.997,38 R$ 3.685.296,03 0,44%
2013 R$ 443.185.235,52 R$ 2.081.705,47 0,47%
2014 R$ 583.838.845,62 R$ 1.863.671,82 0,32%
TOTAL R$ 2.533.567.568,67 R$ 9.103.323,98 0,36%

Fonte: Elaborado pelo autor, dados PAA-data
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Entre 2011 e 2014, o territdrio, em nenhum dos anos, ndo chegou a
representar nem mesmo 1% desses recursos, pelo contréario, ficou longe disso, em
2013 chegou a 0,47%. No acumulado dos quatro anos representou 0,36% dos
recursos que foram aportados nacionalmente. Potencialmente o territério das Aguas

Emendadas pode evoluir muito na execugao do PAA.

4.5.2. O PROINF no TAE

Na tabela 11 estdo discriminados os recursos ja aplicados em Projetos de
PROINF no Territério das Aguas Emendadas, no periodo de 2003 a 2014, que
somou cerca de R$ 18,3 milhdes. E importante ressaltar um fator limitador para
analises mais transparentes sobre 0s recursos aplicados pela politica territorial neste
territorio.

Alguns recursos sao considerados como aplicados no Distrito Federal, s6 pelo
fato da entidade executora ter sede no DF, mas na verdade as entidades do terceiro
setor, por exemplo, a CONTAG, aplica os recursos em outras unidades da
federacdo, que ndo fazem parte do TAE. Dessa forma, para fins de andlise esses
projetos ndo foram considerados, e geralmente sdo projetos que tém expressivos
valores, ou seja, sem fazer essa distingcdo, de acordo com a SDT o TAE, entre 2003
e 2014, ja teve a aplicacdo de cerca de R$ 72 milhdes, mas os projetos que
efetivamente estdo relacionados ao TAE somam cerca de R$ 40,6 milhdes (com a
soma dos projetos ainda ndo iniciados). Portanto, na tabela 11 s6 constam os
valores dos projetos diretamente relacionados ao TAE e 0s recursos que ja tiveram

sua execucao iniciada.

Tabela 11: Recursos aplicados para projetos de PROINF no territério das
Aguas Emendadas (2003 a 2014)

ANO Valor

2003 R$ 6.940.467,00
2004 R$ 561.927,97
2005 R$ 1.135.741,39
2006 R$ 589.540,82
2007 R$ 1.530.989,00
2008 R$ 318.667,00
2009 R$ 609.950,00
2010 R$ 4.843.271,50
2011 R$ 802.800,00
2012 R$ 279.672,00

149



2013 R$ -
2014 R$ 664.575,00
TOTAL R$ 18.277.601,68

Fonte: dados da SDT, adaptados pelo autor.

Nesse periodo, entre 2003 e 2014, foram aprovados 58 projetos de PROINF,

que contribuiram para a prestacdo de servicos de capacitacdo aos agricultores e
para as infraestruturas propriamente dita, desde veiculos de passeio para facilitar a
locomocéo das liderangas de cada municipio pelo territorio, passando pela aquisicdo
expressiva de patrulhas mecanizadass, bem como o investimento na infraestrutura
de feiras de comercializacdo e de agroindustrias. Enfim, na secdo de anexos, ao
final deste estudo, tem o detalhamento de cada um dos investimentos.

Na tabela 12, sdo apresentados o0s projetos que a sua execucao ainda néao
haviam sido iniciadas até o primeiro semestre do ano de 2015, de forma expressiva,
em 2013, s6 um projeto teve seu custo calculado em mais de R$ 18,6 milhdes, o
objeto do projeto foi descriminado da seguinte forma: “Estruturacdo produtiva de
assentamentos de reforma agraria do DF e RIDE-DF através da aquisicdo de 12
patrulhas mecanizadas”. Ou seja, € um projeto da Secretaria de Agricultura do DF,
com o objetivo de beneficiar varios municipios da Regido Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno’, é importante ressaltar que, em
geral, projetos que somam essas expressivas cifras monetérias, contam com
recursos a partir de emendas de parlamentares, o que foi o caso desse projeto, que

contou com o apoio de deputados distritais.

Tabela 12: Total de projetos de PROINF néo iniciados no
territério das 4guas emendadas

ANO VALOR Executor

2013 R$ 425.000,00 PM BURITIS

2013 R$ 200.000,00 PM UNAI

2013 R$ 18.691.389,42 SEAGRI DF

2014 R$ 487.500,00 SEAGRI DF

2014 R$ 2.500.000,00 SEC OBRAS DF
TOTAL R$ 22.303.889,42

® Conjunto de méaquinas, equipamentos e implementos para atender servicos de recuperacdo de
solos, preparo de areas para plantios, terracos, tratos culturais, colheita, construgdo, recuperacao e
conservacgdo de estradas vicinais, dragagem, obras de drenagem e irrigacdo (BRASIL, 2016).

" A RIDE-DF conta, além dos municipios do territério das aguas emendadas, com mais 12 municipios
do Estado de Goias (Abadiania, Aguas Lindas de Goias, Alexania, Cidade Ocidental, Cocalzinho de
Goias, Corumba de Goias, Cristalina, Luziania, Novo Gama, Pirenépolis, Santo Anténio do
Descoberto e Valparaiso de Goias).
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Fonte: dados da SDT, adaptados pelo autor

Além do grande projeto, ndo foram iniciados outros dois projetos, em 2013,
um da prefeitura de Buritis-MG e o outro da prefeitura de Unai-MG. Ja em 2014,
foram aprovados mais dois projetos, ainda né&o iniciados, ambos do governo do
Distrito Federal.

O gréafico 21 apresenta a evolucdo dos recursos financeiros, por meio do

PROINF, que ja foram iniciados até o primeiro semestre de 2015.

Gréfico 21: Evolucao dos recursos aplicados via PROINF, no territério das aguas emendadas
(2003 a 2014).
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Fonte: Elaborado pelo autor, com dados da SDT.

Observa-se pelo grafico que a aplicagdo de recursos ndo segue um padréo,
com diversas oscilagdes, no primeiro ano de execuc¢do da politica foi percebido o
maior valor aportado para o territorio, mais de R$ 6 milhdes, depois, até 2009 foram
observados valores abaixo de R$ 2 milhées. Em 2010, uma nova alta, com a
aplicacéo de quase R$ 5 milhdes. Posteriormente em 2011 e 2012, foram aplicados
quase R$ 802 mil e R$ 280 mil, respectivamente. Dos projetos de 2013, nenhum dos
aprovados foram iniciados, por fim, em 2014 foi iniciado um projeto de
aproximadamente R$ 665 mil.

A respeito disso, os investimentos pelo PROINF no territério das Aguas
Emendadas contam com um bom indice de conclusfes dos servigos, conforme

aponta o grafico 22.
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Gréfico 22: Situacédo dos investimentos via PROINF, no territério das aguas
emendadas.
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Fonte: Elaborado pelo autor, com dados da SDT.

Foram 83% de obras e servicos ja concluidos, entre os anos de 2013 e 2014,
apenas 8% ainda ndo foram iniciadas, que no caso sdo 0s projetos que foram
analisados na tabela 12, dos anos de 2013 e 2014, 7% dos projetos estdo em
andamento, conforme o planejado. Apenas 2%, ou seja, um projeto foi paralisado,
descriminado como: “A¢Bes de planejamento participativo para viabilizar a gestédo do
Centro de Capacitacdo e Comercializagdo da Agricultura Familiar”, no valor de R$
150 mil, de acordo com a EMATER-DF o projeto ndo surtiu efeitos positivos e se
inviabilizou, o projeto estava a cargo da instituicdo IBRADEC.

Entre os anos analisados os 6rgdos do Distrito Federal sdo, sem davidas, os
principais executores dos recursos financeiros da politica territorial no territério,
sobretudo porque o DF consegue o aporte de recursos tanto de MDA, quanto de
emendas parlamentares. E preciso chamar a atencgdo, também, para o fato que o
governo do DF sempre busca ac¢des com foco na RIDE-DF, dos quais os dez
municipios do TAE também fazem parte, sendo assim esses recursos tém o objetivo
de beneficiar ndo s6 o DF, e nem mesmo s0 o territorio. S6 o DF responde por 89%
dos R$ 40,6 milhdes destinados ao territério, entre 2003 e 2014.

Com o objetivo de observar melhor a distribuicéo direta dos 11% dos recursos
restantes, cerca de R$ 4,4 milhGes, entre os municipios mineiros e goianos do
territorio, os valores do DF foram desconsiderados, conforme o grafico 23.

152



Grafico 23: Distribuicdo dos investimentos de PROINF nos municipios mineiros e
goianos do territorio das aguas emendadas
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1%

Mimoso GO Cabeceiras GO
4% 4%

Fonte: Elaborado pelo autor, com dados da SDT.

Fica nitida a maior distribuicdo entre os trés municipios mineiros (Unai, Buritis
e Cabeceira Grande). Foi possivel observar ao longo da pesquisa de campo, que 0s
membros do territério tém um acordo ao discutir os recursos de PROINF
disponibilizados pelo SDT anualmente. Nesse caso, 0 acordo é o0 seguinte: o DF
reconhece que, pelo colegiado, € possivel garantir recursos de emendas
parlamentares dos deputados distritais, entdo acaba focando nisso e deixa o0s
recursos dos editais especificos da SDT para os municipios. Sendo assim, o acordo
€ gue em um ano o PROINF deve beneficiar um municipio mineiro e no ano seguinte
beneficiar um municipio goiano e, segundo os membros do colegiado, esse acordo
existe desde o inicio do COTAE.

Seria natural, portanto, se a distribuicdo dos recursos estivesse em 50% para
0S municipios goianos e 50% para 0s mineiros, mas nao € isso o que o grafico 23
revela, na verdade os municipios de Minas Gerais arrecadaram 79%, ou seja, mais
de R$ 3,4 milhdes, dos recursos do PROINF, entre 2003 e 2014 e os sete
municipios do Goias, apenas 21%, em torno de R$ 920 mil.

A proxima secdo ir4 apresentar os resultados da pesquisa de campo no
Distrito Federal, com foco na cidade satélite de Planaltina, no municipio de Unai-MG
e em Formosa-GO.
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4.6. As crencas das coaliz6es de causa formadas no ambito da politica
territorial no TAE e suas relagdes com o PAA

As informacdes do tOpico anterior revelam as primeiras caracteristicas das
coalizbes formadas no &mbito do territorio, a primeira, do DF, conta com ampla
capacidade administrativa e fonte de recursos financeiros, em seguida 0s municipios
mineiros exercem maior capacidade de mobilizacbes de investimentos em
comparacao aos municipios goianos.

Conforme apresentado na metodologia deste estudo, a utlizacdo dos
referenciais do Modelo de Coalizbes de Defesa (MCD) objetivaram destacar os
sistemas de crencas de acordo com as causas de cada uma das coalizbes
identificadas no TAE. O quadro 05 apresenta, em termos de dimensdes, essas
crengas, seguindo o modelo proposto pelos formuladores do MCD, que sao as
crencas do nucleo duro, do ndcleo politico e o0s aspectos instrumentais.
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Quadro 05: As crencas das coalizbes de causa da politica territorial no TAE e relagées com o PAA

Dimensdes

Coalizao DF

Coalizao Unai-MG

Coalizado Formosa-GO

Nicleo duro
(deep core)

Coalizéo liderada pela EMATER-DF.
Valores fundamentais:

a) E preciso planejamento, foco e
objetividade nas ac¢des voltadas para
o territério;

b) O PAA deve ser implementado no
espaco geografico apenas do DF.

Coalizdo liderada pelo STR-Unai, com forte
influéncia da Embrapa Cerrados.
Valores fundamentais:

a) A participacdo dos membros da
sociedade civil é fundamental para o
desenvolvimento do municipio.

b) Prefere-se promover os programas de
compras do governo (neste caso, O
PNAE) ou outras estratégias de
mercado que gerem impactos positivos,
preferencialmente no curto prazo e
continuamente.

Coalizdo liderada pela Secretaria Municipal de
Agricultura.
Valores fundamentais:

a) Os técnicos de ATER sado os principais
agentes para o desenvolvimento rural;

b) As prioridades, em termos de assisténcia
técnica produtiva, sdo mais latentes do que a
comercializacdo. Para os agricultores mais
desenvolvidos, 0os mercados privados e
feiras livres devem ser promovidos.

Nucleo Politico
(policy core)

Preferéncias politico-partidarias:
a) N&o influenciaram, diretamente, a
implementacdo do PAA no territorio.

Problemas principais:

a) A politica territorial € muito ampla e
discute acbes para além da
agricultura familiar, somado a isso o
TAE néo dispde de ac¢bes articuladas
coletivamente.

b) O fato do PAA ndo pode ser
executado pensado a RIDE-DF.

Preferéncias politico-partidarias:
a) Conflituosas: insatisfacdo com relacdo
aos governos municipal e federal;

Problemas principais:

a) Indefinicho de mecanismos eficientes
para 0 uso e gestdo social das
infraestruturas viabilizadas pelo
PROINF;

b) O PAA ndo é promovido, pois €
considerado burocratico e pelo fato de
sua operacionalizacdo nédo ser bem
conhecida e transparente no municipio.

Preferéncias politico-partidarias:
a) Conflituosas: insatisfacdo com relacdo ao
governo federal,

Problemas principais:
a) Reduzido interesse e participagdo de
membros da sociedade civil;
b) Falta de competéncias técnicas no governo
municipal para a operacionalizagéo do PAA.

Aspectos
Secundarios
ou
instrumentais
(secondary
aspects)

Alocacéo de recursos financeiros:
a) N&do depende dos recursos do
PROINF;
b) Tem recursos préprios
operacionalizados pelo FDR-social.
Interpretacédo de normas:
a) O uso do novo instrumento contratual
com o MDS (termo de adesdo do
PAA) ainda néo foi bem aceito.

Alocacéo de recursos financeiros:
a) Esforca-se para acessar os recursos do

PROINF;
Interpretacd@o de normas:
a A forma permitida para a

operacionalizagdo do PAA no municipio
beneficia poucos agricultores
anualmente, sendo imperceptivel o
impacto do programa.

Alocacéo de recursos financeiros:

a) Esforca-se para acessar os recursos do
PROINF, mas tem reduzida capacidade de
ter contrapartidas financeiras para conseguir
atrair mais projetos;

Interpretacdo de normas:

a) Desconhece as normas e legislacdo para

operacionalizacdo do PAA municipal.
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4.6.1. A Coalizdo Distrito Federal

- Contextualizacéo sobre o DF

O Distrito Federal integra o Territério das Aguas Emendadas (TAE) o bioma,
dessa unidade da federacdo, é totalmente formado de Cerrado. O aumento da
producéo agricola e rebanho bovino, com indices de produtividade acima da média
nacional, além do forte crescimento da populacdo, fizeram com que a regiao
mudasse radicalmente seu perfil nos ultimos anos. No Distrito Federal, sé resta 1/3
da cobertura vegetal de seu bioma (CODEPLAN, 2015).

Figura 10: Ocupacéo do solo do Distrito Federal

Legenda

0O Regides Administrativas Uso da Terra Mineragio e Areas Degradadas ™ Sistema Viério
M Pequenas dreas rurais Vegetaciio nativa remanescente

M Area Urbana M Represas, Lagos, Lagoas e Rios

Grandes éreas rurais

Fonte: Codeplan-DF, 2015.

Pelo mapa apresentado é possivel observar alta concentracdo Urbana na
regido do Plano Piloto, local que fica os centros administrativos do DF e do Governo
Federal e no entorno dessa regido concentra-se as principais areas de vegetacao
nativa remanescente. O DF é dividido por 31 regides administrativas ou cidades
satélites. As grandes &reas rurais estdo na por¢ao norte do DF.

As atividades do setor agropecuario do DF se desenvolvem por meio de 3.955
estabelecimentos numa area de 251,3 mil hectares. De acordo com Codeplan-DF
(2015), 66% da populagéo rural do DF estéa localizada nas Regifes Administrativas

de Brazlandia, Planaltina, Gama, Sao Sebastido e Ceilandia, mas com destaque
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para Brazlandia e Planaltina que se sobressaem com mais de 30% desse
contingente.

A agricultura local é desenvolvida em pequenas éareas, dada a dimensao
territorial do Distrito Federal, e qualquer fator que atinja as areas de cultivo, como
efeitos climaticos, infestacdo de pragas ou aplicacdo de novas técnicas e
tecnologias, interfere fortemente na producédo das lavouras (CODEPLAN, 2014).

A producao agricola do Distrito Federal foi de aproximadamente 1,12 milh&o
de toneladas de produtos agricolas em 2013. Deste total, 843 mil toneladas sdo de
grandes culturas: café, feijdo, milho, soja, sorgo, trigo; 249 mil toneladas sé&o de
hortalicas: alface, batata, beterraba, cenoura, milho verde, morango e pimenta e 37
mil toneladas sdo de frutas: banana, goiaba, laranja, limdo, maracuja, tangerina
(EMATER, 2014).

Com relagdo as hortalicas as cidades de Brazlandia, Planaltina e Paranoa,
juntas, sao responsaveis por 76,30% das hortalicas produzidas no Distrito Federal
(EMATER, 2014).

Quanto a pecuaria, o DF foi responsavel por produzir mais de 22 milhdes de
litros de leite de vaca, 188 mil litros de leite caprino, 11.175.866 duzias de ovos,
20.040 kg de mel e 104.798.833 kg de carne de origem: bovino, suino, ovinos,
caprino, coelho, avicola e pescado (EMATER, 2014).

De acordo com o estudo da Codeplan-DF (2015), a agricultura familiar no DF
representa quase metade dos estabelecimentos agropecudrios mas ocupa apenas
pouco mais de 4% das terras, 0 que mostra uma grande concentracdo fundiaria
porque a outra metade ocupa cerca de 95% das terras, o que reproduz uma légica
do pais como um todo. O estudo aponta, ainda, que a agricultura no DF tem alta
produtividade e esta baseada no uso excessivo de agrotéxicos.

Com relagéo a agricultura organica no Distrito Federal, segundo outro estudo
da Codeplan-DF (2015) esse € um mercado que movimenta cerca de R$ 30 milhdes
por ano na regido, sendo que a producdo, de alimentos organicos, € exercida
basicamente por agricultores familiares que comercializam, principalmente, em
feiras. Existiam, em 2015, no DF, 110 agricultores certificados como produtores de
organicos pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento.
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- Caracterizacdo das estratégias da coalizacdo de causa

Essa coalizacdo se apresenta com a seguinte configuracdo: EMATER-DF,
Secretaria de Agricultura (SEAGRI-DF), o Conselho de Desenvolvimento Rural
Sustentavel do DF (CDRS-DF) e Central de Abastecimento do DF (CEASA-DF). A
insercdo da coalizdo no territério se d4, sobretudo, pela EMATER-DF, que critica a
atuacdo da politica territorial e do COTAE, um dos representes da instituicao
apresenta o posicionamento, de que de 2008 em diante a politica enfraqueceu no

territério pelas estratégias do programa territorios da cidadania.

“Nossa sociedade ainda ndo tem maturidade para trabalhar no espirito dos
territérios da cidadania. Eu acho que, se, a agente tivesse focado o trabalho
e acles previstas no primeiro PTDRS nés teriamos muito mais sucesso,
com foco na capacitagdo, ATER e comercializag&o. Talvez a gente tivesse
avancado mais. A partir do momento que a gente comecou a discutir aqui
dentro [no ambito do COTAE] educacdo, saude, transporte, seguranca [...] A
gente ndo s6 nédo deu conta, como largou de mao as agdes do PTDRS.
Acho que nosso recurso do PROINF ndo da conta disso” (REPRESENTE
DA EMATER-DF).

Essa colocacdo revela um conjunto de conflitos que sdo mobilizados no
contexto do colegiado territorial, a falta de aceitacdo das propostas e estratégias
pela politica territorial configuram essas relacfes. E interessante observar que na
percepcédo de quem vive no Distrito Federal, considerar a necessidade de se discutir
a seguranca, saude e etc tornar-se muito complexo e ao mesmo tempo sobrepdem
acOes de outras areas do governo que nao se integram diretamente com as acfes
de desenvolvimento rural, ja que sdo problemas caracteristicamente urbanos.

Outro fator importante é a identificacdo, por parte da EMATER-DF, de que o
colegiado nao possibilita, de forma adequada, a implementacao do que foi planejado
no PTDRS do territério, ja que passou a ter demandas para discutir temas que nao
estavam na pauta a época de construcao do Plano.

A comercializacdo € tema latente nessa coalizdo, ja que o amplo mercado
consumidor do DF depende de um abastecimento alimentar amplo, continuo e
diversificado. Dai a importancia da agricultura familiar do territério e de outros
municipios do entorno do DF que tem a missado de garantir esse abastecimento.

Sobre isso, um fato interessante é que essa coalizdo determina, parte de suas
estratégias de acordo com a perspectiva de gerar beneficios para a RIDE-DF e néo
s6 para o territério das Aguas Emendadas, conforme exemplo do projeto de 2013
que tem como objeto a estruturagdo produtiva de assentamentos de reforma agraria
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do DF e RIDE-DF, com o valor de mais de 18 milhdes. Portanto os interesses e
motiva¢des da SEAGRI-DF, em conjunto com a EMATER é mobilizar investimentos
em infraestrutura que beneficiardo os agricultores familiares que, por sua vez, teréo
mais condicfes de abastecer o mercado do DF.

Outro fator de debate e que gera diversos conflitos € o Centro de Capacitagédo

e Comercializac&o da Agricultura, o CCC.

“O CCC, com seu custo para construgcdo de quase 6 milhdes de reais
(sendo 4 milhdes da SDT/MDA), quase se confunde com o inicio do
territério, mas ndo foi o territdrio que construiu ele e o levou para o MDA.
Naquela ocasido, o projeto precisou ser recepcionado pelo COTAE, e a
partir de 2006 o territério comecou a participar dele, mas s6 acompanhando
0 que ja estava projetado. E o COTAE comegou a discutir questbes
relacionada a gestéo do uso desse espaco. Em seguida foi contratada uma
instituicdo para uma consultoria onde foi construida uma proposta de
gestdo, mas ndo avangou muito, até porque a infraestrutura fisica ainda
nem estava pronta” (REPRESENTE DA EMATER-DF).

A obra do CCC, depois de quase 11 anos, ficou pronta no final de 2014 e foi
inaugurada em 09 de maio de 2015. Nessa ocasido, foi entregue somente o setor de
comercializacdo, local identificado como Mercado da Agricultura Familiar, que
comporta 55 bancas para o comércio aos sabados no sistema de varejo, até o inicio
de 2016 os produtores que estavam utilizando o Mercado eram do DF e de
municipios, como: Flores, Cristalina, Formosa, Padre Bernardo e Planaltina, todos
do Goias.

E sobre a gestdo de uso do espaco ndo houve avancos, de acordo com o
representante da EMATER-DF, o prédio do CCC é do MDA, administrado pela
SEAGRI-DF e de acordo com as leis da CEASA-DF, pois € quem administra a area
em que o CCC foi construido. Além do Mercado algumas salas do prédio estavam
sendo utilizadas por técnicos da EMATER como uma espécie de escritorio local da
empresa, mas que seria algo provisoério.

J4 o CDRS-DF, se constitui da seguinte forma: com atuacdo no ambito do
Distrito Federal, e formado pelos Conselhos Regionais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (Regibes Administrativas do Distrito Federal), que tem o objetivo de
propor diretrizes para elaboracdo e implementacdo de politicas publicas rurais do
Distrito Federal, constituindo-se em espaco de concertagédo e articulagdo entre os
diferentes niveis de governo e as organizagcbes da sociedade civil, para o
desenvolvimento rural sustentavel, a reforma agraria e a agricultura familiar,

vinculados a SEAGRI-DF.
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Portanto tem uma proximidade muito grande com os objetivos da COTAE, ou
seja, existe uma disputa de acbBes diante disso. Conforme j& identificado os
Conselhos regionais, apresar de terem acento do Colegiado territorial ndo tém
grande participacdo, com excecao do Conselho regional de Brazlandia-DF, que foi
representado em algumas acdes pelo territdrio em 2015.

No ambito do CDRS-DF existe uma articulagdo bem desenvolvida entre a
SEAGRI-DF, a EMATER-DF, os conselhos regionais, instituicbes de ensino,
principalmente a UnB, a secretaria de educacdo com projetos voltados para a
educagcdo do campo, e as instituicdes financeiras, como o Banco de Brasilia e 0
Banco do Brasil.

A SEAGRI-DF operacionaliza o Fundo de Desenvolvimento Rural do Distrito
Federal — FDR, que tem duas modalidades, o FDR/Social e o FDR/Crédito. O
primeiro gera concessdo de recursos financeiros ndo reembolsaveis, que pode ser
concedido as organizacdes e entidades de produtores rurais somente do Distrito
Federal. Pode ser apoiada a realizacdo de estudos, a elaboracdo de projetos, a
aguisicdo de maquinas, equipamentos agricolas e veiculos utilitarios, e, a
implantacéo de projetos de infraestrutura na zona rural. Ja o FDR/Creédito tem por
finalidade financiar despesas de investimento e custeio da producdo agropecuaria
do DF e da RIDE-DF, nesse caso a taxa de juros é subsidiada.

Ou seja, € uma estratégia muito parecida com o PROINF, para o caso dos
agricultores do DF, que tém o direito de acessar 0s recursos ndo reembolsaveis, é
muito interessante e contribui para as cooperativas e associacdes de agricultores
familiares, entretanto esse beneficio, dessa forma exclusiva, confirma mais uma
dificuldade de interacdo com o territorio e pode enfraguecer a identidade do territério
como um todo. E comum ouvir a expressdo “o primo rico entre os trés é o DF’.
Expresséo utilizada por membros do COTAE, dos municipios de GO e MG.

- A operacionalizagcéo do PAA no DF

O Distrito Federal operacionaliza duas modalidades do PAA, sendo a de
maior expressividade a doacéo simultanea e de forma menos frequente a ocorréncia
de execucdo da modalidade de formacéo de estoque. Enquanto a primeira é com
recursos do MDS e por meio de termo de adesdo com SEAGRI-DF, a segunda
modalidade é com recursos do MDA e descentralizado pelo CONAB diretamente

para as cooperativas e associagdes de agricultores familiares.
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Figura 11: Esquema de operacionalizacdo do PAA no DF

Recursos Financeiros do Recursos Financeiros do
MDS MDA
(Modalidade Doagédo (Modalidade Formacio
Simultdnea) de Estoque)

SEAGRI-DF

Cooperativasou
EMATER-DF AssociacBes

B.anc:o L URDA UR_‘DA URDA
alimentos Planaltina >e0 Brazlandia
CEASA-DF Sebastido

Fonte: elabora pelo autor.

No caso da modalidade de doacdo simultdnea a Secretaria de Agricultura, é
responsavel por firmar o termo de adesdo com o MDS e a EMATER- DF organiza a
logistica de compra dos produtos dos agricultores familiares, a EMATER-DF atua
desde os levantamentos da disponibilidade de producao por parte dos agricultores,
até a recepcgao dos produtos nas URDA'’s (Unidade Recebedora e de Distribuicdo de
Alimentos, que existem em Planaltina, Brazlandia e Sdo Sebastido) e, em parceria
com a CEASA, organiza o recebimento dos alimentos em um banco de alimentos da
Central (figura 11).

O DF tem um arranjo para tentar facilitar a logistica tanto para o 0s
agricultores quanto para as entidades sociassitenciais que recebem os alimentos
adquiridos pelo PAA, no caso da URDA de Planaltina esse procedimento ocorre toda
terca-feira. Pela manha os agricultores entregam os alimentos, entre 8 e 12 horas, e
no periodo da tarde as entidades passam na URDA para retirar os alimentos, cada
entidade tem o direito a 2kg por pessoa atendida na entidade socioassistencial.

Com a nova modalidade do termo de adesdo os agricultores familiares
recebem pela entrega dos alimentas diretamente em uma conta bancéria do Banco
do Brasil, especificamente para este fim, e a transacao é realizada diretamente pelo
MDS apoés receber as planilhas com a confirmacdo dos produtos e quantidades
entregues por cada agricultor.

A partir de duas entrevistas semiestruturadas, foi possivel analisar alguns

aspectos com relagdo a operacionalizacdo do PAA no DF, a primeira entrevista foi
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realizada com um técnico da EMATER-DF e a outra com um técnico da SEAGRI-DF.

Os principais aspectos identificados foram:

Expressivamente, a producdo dos agricultores familiares do DF é de
hortalicas e frutas, a producéo de proteina animal ainda é pouco explorada,
mas com certa capacidade de produzir leite de vaca e carne de frango;

Em 2014 foram adquiridos, pelo PAA, cerca de 85 produtos diferentes;

O PAA operacionalizado no DF nao tem relacdo alguma com a politica
territorial;

A operacionalizacdo do PAA é s6 no DF, pois o MDS nao autoriza nem
compras nem doacdes para fora do DF. Ja foi feita uma tentativa nesse
sentido, de atuar na RIDE-DF, mas n&o deu certo;

A EMATER-DF firmou um convénio com o INCRA entre 2014 e 2016 para
atender 18 assentamentos de diferentes municipios da RIDE-DF no estado de
Goids, para assisténcia técnica a producdo em si, sem pensar a
comercializagao no primeiro memento.

Os técnicos entrevistados reconhecem que a relacdo com o Territério das
Aguas Emendadas ¢é prioritariamente no que tange ao acompanhamento das
reunides do colegiado, sem a¢des mais efetivas ou estruturadas;

O sentimento, para os dois técnicos, é que a politica territorial perdeu forca
nos ultimos anos;

No ambito do PAA sob o modelo do termo de adesdo, a saida da
obrigatoriedade da participacdo das organizacdes econdmicas da agricultura
familiar, foi considerado um contrassenso, pois por muito tempo foi fomentada
a importancia das organizacfes e nesse novo modelo elas ndo podem mais
participar;

Antes do modelo do termo de adesdo para a execucdo do programa 0S
volumes de producdo eram maiores, pois atualmente os agricultores estao
procurando outros canais de comercializagdo via suas cooperativas e
associacoes;

Foi consenso, entre os técnicos entrevistados, que o PAA é muito importante
para facilitar o desenvolvimento do territorio, mas que a politica territorial néo

exerce influéncia na operacionalizagdo do PAA no DF.
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- Percepcdes dos agricultores do DF

A partir de entrevistas semiestruturas foi possivel identificar as percepgdes e
opinides sobre o PAA, entretanto foi identificado que os agricultores tém pouco
conhecimento sobre a politica territorial e até mesmo ndo sabem muito bem em que
territdrio estdo inseridos, foram entrevistados quatro agricultores do DF, no més de
janeiro de 2016, apenas dois disseram ja ter ouvido falar do territorio das Aguas
Emendadas, mas muito pouco.

Foi escolhido o assentamento Pequeno William (PW) da regido de Planaltina-
DF, pelo o destaque que os produtores tiveram na comercializacdo pelo PAA no ano
de 2014, bem como pela facilidade de acesso ao assentamento que fica nas
proximidades de Planaltina-DF.

O assentamento tem cerca de 5 anos e conta com 22 familia, cada parcela
tem 5 hectares e os agricultores produzem uma diversidade consideravel de
alimentos organicos (nao foram obtidas evidéncias de que sao certificados), em uma
parte do assentamento a producdo ainda ndo esta estruturada, pois tem muita mata
nativa de Cerrado que ainda ndo obteve licenciamento ambiental para ser
modificada.

A primeira agricultora, explica como funciona sua comercializacdo e que o

PAA tornou-se uma das opc¢des de comercializagéo.

“Eu vendo em uma tenda na Estancia [bairro de Planaltina-DF], na Ceasa e
a gente entrega para o governo [PAA], I& em Planaltina, até chegar uma
cota de R$ 6.500,00. E em 2015, foi bem rapido que atingimos a cota. Eu
acho o PAA muito bom, ajudou muito. Antes eu vendia |4 na esplanada dos
ministérios, também, mas s6 que o frete comegou a ficar muito caro. Ai
agora divido a comercializacdo com meu marido, ele cuida de ir para o
Ceasa todo sabado e eu vendo aqui na Estancia” (AGRICULTORA PW-01).

A agricultora chama a atencdo para o fato de que realmente o PAA faz
diferenca para a renda da familia, entretanto, conforme observado, as regras do
programa, do limite financeiro por produtor, faz com que os agricultores sempre
estejam em busca de outros canais de comercializa¢do, nesse caso a agricultora ja
esta se beneficiando do Mercado da Agricultura Familiar do CCC, e isso confirma a

importancia desse canal. Outro agricultor do assentamento, também falou sobre o

mercado da agricultura familiar.

“A producgdo de hortalicas € muito forte, e depois que apareceu a CEASA
[mercado da agricultura familiar no CCC] a gente precisou diversificar ainda
mais a producdo. Antes nos tinhamos muita batata doce, mas dependia de
muita Agua e isso era um problema porque ndo temos muito agua aqui. Mas
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agora a batata € s6 uma opc¢éao, hoje temos uma variedade de 20 produtos
j&” (AGRICULTOR PW-02).

A diversificacdo da producédo foi importante para atender as demandas dos
consumidores finais quer apresentam um perfil diferenciado na Ceasa, sao
consumidores de todas as partes do DF e do entorno que ja estdo acostumados a
comprar no local e que agora tém a op¢cbes do mercado da agricultura familiar. Esse
agricultor, também chamou a atencédo, para a importancia do PAA, apesar de achar
o limite financeiro muito baixo. “NOs levamos poucas vezes |4 para o PAA ano
passado [2015] e ja batemos a meta” (AGRICULTOR PW-02).

A evidéncia de como a coalizacdo se articula no Distrito Federal, vem da fala
do terceiro agricultor entrevistado, 0 mesmo diz que todas as informacdes sobre
mercado, PAA e producdo organica vieram por meio de técnicos da EMATER-DF. “A
EMATER, pelo convénio técnico que eles tém com o INCRA, sdo 0s principais a nos
ajudar aqui” (AGRICULTOR PW-03).

“Tem 4 anos que estou produzindo aqui. Temos trator, caminhdao bau,
tobata, se nédo fosse isso a gente ndo conseguiria hem produzir e nem
comercializar, € do FDR social. Ai todo ano a gente vai tentando
complementar os equipamentos que a gente ja tem, e tudo a partir dos
projetos do FDR” (AGRICULTOR PW-03).

O FDR Social se evidenciou como uma importante estratégia para ajudar os
agricultores do assentamento, pois, entre outros, financiou um caminhao bau, sendo
a possibilidade que os agricultores tém para conseguir levar sua producdo para 0s
pontos de venda, por exemplo, todo sdbado eles levam a producéo para o Mercado
da Agricultura Familiar no CCC, sao cinco agricultores do assentamento que se
organizam e mais um agricultor que tem um sitio préximo, mas que comercializa a
sua producao na Asa Norte em Brasilia-DF, local relativamente préximo a Ceasa.

O ultimo agricultor entrevistado no assentamento Pequeno William, confirmou
sobre a importancia do PAA e seguiu a mesma linha dos demais, concordando ser
muito bom e acrescentou que a forma de pagamento do PAA melhorou depois que

comecou a ser feito o pagamento direto em uma conta especifica.

“Para receber, nés temos uma conta especifica no Banco do Brasil, depois
gue entregamos os produtos, no maximo em até 30 dias o dinheiro ja esta
disponivel. Antes demorava demais para receber, agora ta melhor”
(AGRICULTOR PW-04).

Portanto os agricultores estdo satisfeitos com a sua producédo e

comercializacdo e contam com o PAA como uma importante op¢ao de mercado para
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0s seus produtos. Além disso, os investimentos em maquinas de preparagéo do solo
para o plantio e de caminhdes para o transporte e distribuicdo dos produtos
contribuiu muito para o assentamento Pequeno William. Os agricultores querem
mais avancos, principalmente com relacdo a agroindutrializacdo da producgdo. “A
gente ndo tem estrutura de beneficiamento, por exemplo, com a batata que sobra
fazer um doce, ou com a cenoura fazer um bolo, nesse ponto ainda ta ruim”

(AGRICULTOR PW-04).

IMAGENS OBTIDAS DURANTE A PESQUISA DE CAMPO EM PLANALTINA-DF

Producgédo no assentamento Pequeno William e equipamentos da associacao de produtores
do assentamento.

4.6.2. A Coalizao Unai-MG

- Contextualizacdo sobre o municipio de Unai-MG

O municipio de Unai localiza-se no Estado de Minas Gerais e integra o
Territério das Aguas Emendadas (TAE). Concentra 30% dos agricultores familiares
do territério. Seu bioma predominante € o Cerrado e 0 municipio ocupa uma area de
8.447,417 Km2. Com uma populacdo de 82.887 pessoas, sendo 80% urbana, a
regido é polo na producdo monocultora da agricultura patronal, com destaque para
producao de graos (IBGE, 2015).

O municipio tem, de acordo com a superintendéncia regional do INCRA, a
SR-28, tem 26 assentamentos de reforma agréria, sem contar os assentamentos do

crédito fundiario, com capacidade para 1.831 familias, mas atualmente 1.613
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familias se encontram devidamente cadastradas pela SR-28. O maior assentamento
€ o PA Curral do Fogo, que tem 138 familias assentadas (INCRA, 2015).

A regido tem uma expressiva cadeia produtiva de leite de vaca,
predominantemente de agricultores familiares, com uma producdo de 112 milhdes
de litros e com cerca de 35.000 cabecas de gado no ano de 2014 (IBGE, 2015).

O Municipio € uma das principais bacias leiteiras do estado de Minas Gerais.
A pecuéria leiteira exerce papel histérico na estruturacdo das unidades de
agricultura familiar, em especial de assentados da reforma agraria, tendo grande
relevancia para esses agricultores.

De acordo com Oliveira, et al (2009), a cadeia produtiva do leite, na década
de 1990, passou por um processo de intensificacdo no uso de tecnologias pouco
acessiveis aos padrées dos agricultores familiares dos assentamentos de reforma
agraria, ou seja, como consequéncia, os agricultores familiares, enfrentam restricbes
financeiras para incorporar equipamentos de resfriamento de leite, por exemplo, e
para cumprir a legislacdo que determinava os padrdes de qualidade do produto.

No meio rural, de acordo com os resultados de oficinas realizadas pelo MMA
em parceria com a SDT/MDA, em 2010, em Unai os principais conflitos giram em
torno dos questionamentos do modelo da agricultura patronal e com relagdo ao uso
da agua.

O uso excessivo de agrotéxicos e o uso de graos transgénicos sdo possiveis
causas para a contaminacdo da producdo da agricultura familiar situadas nas
proximidades das grandes propriedades rurais, 0 que acontece com varios
assentamentos que sao rodeados de grandes propriedades.

As caracteristicas da agricultura familiar segue um padrdo nacional, em que o
proprietario € ao mesmo tempo o trabalhador e o gestor da terra e a Agricultura
Familiar trabalha com a pluriatividade e com culturas diversificadas, apesar da
producao leiteira dominar bastante nesse propriedades e ser a principal fonte de
renda.

De acordo com a EMATER-MG, Unai, é a regido do noroeste mineiro, que
mais libera recursos do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), sendo que cerca de metade dos recursos sdo destinados a
assentamentos de reforma agraria, o restante € para a compra de tratores do

Programa Mais Alimentos, compra de insumos para graos, mandioca, maquinas e
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implementos agricolas e agroindustrias, principalmente para producdo de queijo e
rapadura (EMATER-MG, 2013).

- Caracterizacao das estratégias da coalizacdo de causa

De Unai, o conjunto de instituicbes mais ativas no ambito do colegiado
territorial - COTAE sé&o: a prefeitura municipal, notadamente pela secretaria de
planejamento e orcamento, pela Emater-MG, o sindicato dos trabalhadores rurais
(STR), de maneira mais paralela encontra-se o Conselho municipal de
desenvolvimento rural (CMDRS) (que tem uma participacao expressiva de liderangas
da cidade), o atual presidente do STR também é o presidente do CMDRS, a Escola
Técnica Agricola Juvéncio Martins Ferreira de Unai; e também a Cooperativa mista
de agricultores familiares de Unai e Noroeste de Minas Gerais (COOPAGRO), que
nos ultimos anos reduziu sua participacdo, mas ainda exerce muita influéncia. No
municipio é expressiva a importancia da Cooperativa Agropecuaria de Unai
(CAPUL), por fim, desde 2002 a Embrapa Cerrados tem exercido bastante influéncia
no municipio, principalmente nos assentamentos de reforma agraria.

Essa coalizacdo foi a que mais se destacou na mobilizacdo de estratégias
para arrecadar os investimentos dos editais de PROINF da SDT/MDA, de acordo
com membros do colegiado isso aconteceu porque desde o inicio Unai sempre
viabilizava que muitas pessoas do municipio participassem das plenarias de
PROINF, somado a isso tinha técnicos que contribuiam para elaborar bons projetos.
A tabela 13 apresenta o detalhamento desses investimentos com recursos do
PROINF.

Tabela 13: Recursos de PROINF aplicados em Unai-MG

Ano Valor Objeto
2005 R$ 291.857,00 Centro de Capacitacéo para liderangas do territério
2006 R$ 136.760,00 Aquisicao de trator para preparo do solo
2007 R$ 276.000,00 Melhoria de infraestrutura logistica e para o abastecimento de agua
2008 R$ 318.667,00 Agroindustria para o beneficiamento de produtos de origem vegetal e
2010 R$ 322.500,00 Galpao — mercado po?nndgflda agricultora familiar
2013 R$ 200.000,00 N&o Iniciada — aquisi¢éo de patrulha mecanizada.
TOTAL R$  1.545.784,00

Fonte: dados SDT, elaborado pelo autor
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E interessante notar que o municipio so foi beneficiado diretamente a partir do
ano de 2005, no ano anterior, todos os outros municipios foram beneficiados com
um carro de passeio popular e com um jogo de computador e impressora, para
facilitar a mobilizacdo e a participacdo das pessoas nas atividades territoriais.
Entretanto o municipio ndo dependeu desse incentivo para isso, 0 que demonstra
melhor infraestrutura e mais independéncia financeira de Unai.

Posteriormente, em quatro anos seguidos foram mobilizados algum
investimento para Unai, com destaque para 2005 e 2008 que foram aprovados dois
projetos para instalagbes fisicas na Escola Técnica Agricola Juvéncio Martins
Ferreira de Unai. De acordo com Egret, et al. (2008), foram identificadas as
seguintes informacgdes sobre os dois projetos.

e Centro de Capacitacdo (2005): Tem uma capacidade de hospedagem para
cinquenta pessoas com 0 objetivo de facilitar o acesso as formacgbes dos
agricultores familiares;

e Agroindustria (2008): O prédio tem equipamentos completos e tem por
objetivo ser uma espécie de laboratério para oferecer aos estudantes a
possibilidade de aprender a processar os produtos da agricultura familiar.

Durante a pesquisa de campo para esse estudo foi possivel observar que ambas
as estruturas estdo subutilizadas, tanto pelo territério e até mesmo pelo proprio
municipio.

Ainda, segundo Egret, et al. (2008), existe a tentativa de regulamentar formas de
gestdo por parte de um organismo da agricultura familiar como a COOPAGRO, no
caso do centro de capacitacdo. E no caso da agroindustria a Embrapa Cerrados
formulou uma proposta de uso dos equipamentos, e de fato iniciou essas atividades,
mas de maneira bem inferior a capacidade que a estrutura tem.

Ja em 2010 foi aprovada a construcdo de outra estrutura, um galpdo para ser o
local do mercado popular da agricultura familiar do municipio, a obra ja foi finalizada,
mas até dezembro de 2015, o galpdo estava fechado e sem beneficiar os
agricultores, existe uma proposta para que o galpdo funcione como um entreposto
do PAA (para que funcione como uma URDA do DF), mas a prefeitura ainda néo
conseguiu avancgar nessa proposta.

Por fim, todos esses projetos dependeram de contrapartidas financeiras da

prefeitura do municipio, o que é mais uma justificativa para que Unai se destacasse
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na execucao de recursos de PROINF, ja que, em geral, as outras prefeituras, dos
municipios que comp&em o territério, ttm menos arrecadagdo e, consequentemente,
Menos recursos para arcar com contrapartidas financeiras.

Outro aspecto importante a ser considerado nesta coalizacdo é o fato de que
desde o ano de 2002 o municipio conta com um apoio estratégico da Embrapa
Cerrados que tem sua sede na cidade de Planaltina-DF, como ac¢des no ambito do
chamado Projeto Unai.

O projeto Unai comecou a ser desenvolvido em 2002, liderado por trés
pesquisadores da Embrapa Cerrados e com o apoio metodologico e académico da
Universidade de Brasilia e do Centro de Cooperacao Internacional em Pesquisa
Agronémica para o Desenvolvimento (CIRAD).

Em 2015, o projeto passou a atuar em trés diretrizes: producédo (transicao
agroecologica), processamento e comercializacdo (de produtos in natura ou
minimamente processados). Os agricultores séo incentivados a aproveitarem o
potencial produtivo e de mercado para os produtos agroecologicos.

Os sistemas de producdo sdo acompanhados continuamente por uma equipe
de pesquisadores e estagiarios, onde sao feitos levantamentos de custos de
producdo, indices de produtividade, adaptacdo das culturas, bem como sao
mobilizadas parcerias em feiras e mercados de produtos naturais do municipio. Os
agricultores acompanhados pelo projeto estdo comercializando pelo Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) municipal, feiras livres, restaurante e em
uma loja de produtos naturais no centro da cidade.

Os pesquisadores da Embrapa Cerrados tém algumas criticas quanto a
execucdo do PAA no municipio e defendem que é necessario rever muitas questdes
com relacdo a sua operacionalizacdo, pois do jeito que o mesmo vem sendo

implementado nao estao sendo identificados impactos positivos em Unai-MG.

- A operacionalizacdo do PAA em Unai-MG
O municipio de Unai operacionaliza apenas uma modalidade do PAA, que é a
de doacgdo simultanea, os recursos sao provenientes do MDS que sdo repassado
para a prefeitura municipal, que destinou a execucdo do programa para a Secretaria
Municipal do Desenvolvimento Social e Cidadania de Unai-MG (SEMDESC).
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A Secretaria organiza a coleta dos produtos da agricultura familiar, em alguns
pontos estratégicos, passando em locais centrais dentro dos assentamentos, por
exemplo, posteriormente € realizada a entrega dos produtos nas entidades
sécioassisténcias que sao beneficiadas pelos alimentos. Para realizar esse trabalho
a secretaria conta com o apoio do INCRA, SR-28, e da EMATER-MG.

Entre os quatro anos analisados, de 2011 a 2014, o conjunto de agricultores

beneficiados pelo PAA néao foi tdo expressivo, conforme mostra a tabela 14.

Tabela 14: quantidade de agricultores beneficiados pelo PAA em Unai-MG (2011 a 2014)

Ano Quantidade de Agricultores
2011 93

2012 94 (municipal) + 67 (CONAB)
2013 33

2014 79

Fonte: elaborado pelo autor, dados PAA-data.

Ou seja, sdo numeros ainda timidos, diante da potencialidade que municipio
tem na sua producdo da agricultura familiar. Em conversas com os técnicos da
prefeitura e com agricultores familiares foi possivel identificar que no ano de 2015 o
PAA ndao foi executado em Unai-MG.

Isso se deu devido a problemas com a prestacdo de contas da época que o
PAA era operacionalizado de acordo com o modelo de convénios, onde 0S recursos
eram repassados para as prefeituras.

O grande motivo do PAA néo ter progredido no municipio pode ter sido por
esses problemas de prestacdo de contas, durante entrevistas junto aos agricultores,
alguns ficaram muito desmotivados, pois estava demorando muito para receber, até
mais de 6 meses, isso fez com que o agricultores preferissem comercializar s6 para
as escolas, via o PNAE e a buscar outros canais de comercializacao.

Foi diante desse cenario que a Embrapa Cerrados passou a orientar 0s
agricultores a buscarem outras formas de comercializagdo, a comecar pela maior
agregacdo de valor aos seus produtos, por meio da producdo de base

agroecoldgica.
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- Percepcdes dos agricultores de Unai-MG

Ao contrario do que foi percebido no Distrito Federal os agricultores familiares
de Unai-MG, ndo estdo muito satisfeitos com a execucdo do Programa de Aquisi¢do
de Alimentos, em meio a dificuldades operativas de maior transparéncia na
prestacdo de contas do programa, 0s agricultores se sentem pouco beneficiados
pelo programa. Foram entrevistados seis agricultores familiares, em dezembro de
2015, de diferentes assentamentos do municipio, os agricultores foram selecionados
por indicacbes de dirigentes do Sindicado de Trabalhadores (STR) ou por
pesquisadores da Embrapa Cerrados.

Em geral, os agricultores tém dificuldades de associar as compras pela a
prefeitura de que se trata de um programa que tem por objetivo contribuir para a
seguranca alimentar de pessoas atendidas por entidades socioassistenciais, nas
conversas com 0s agricultores foi necessario explicar as diferencas entre o PAA e 0
PNAE (que eles estdo mais acostumados), para realmente buscar evidéncias de que
aqueles agricultores ja haviam comercializado pelo PAA.

J4 com relacdo a politica territorial, todos os agricultores entrevistados
afirmaram nunca ter ouvido sobre a politca e nem do territorio das Aguas
Emendadas, o que demonstrou uma grande fragilidade com relacdo a politica
territorial, ou seja, o territério € de conhecimento mais exclusivo dos técnicos do
setor publico (prefeitura e EMATER-MG) e de liderangas dos movimentos sociais.

Com relacdo ao projeto Unai, desenvolvido pela Embrapa Cerrados,
resultados positivos aos agricultores ja vém sendo percebidos. Eles demonstram
satisfacdo com os novos padrbes de producdo de base agroecoldgica, que se
apresentam sustentaveis desde a producdo a comercializacdo. A fala de um dos
agricultores ilustra essa realidade, a partir dos ganhos econémicos que o cultivo

diversificado apresenta.

“A Embrapa abriu meu olho e mostrou que a gente tem que plantar aquilo
gue tem saida no mercado, por exemplo, eu plantava muito nabo, ficava
dependendo de uma coisa s6, agora eu sei que é importante diversificar e
atender o que os meus consumidores estdo querendo” (AGRICULTOR 01
UNAI-MG).

Esse agricultor foi um dos que ja comercializaram pelo PAA no municipio,
mas decidiu ndo comercializar mais para a prefeitura, pois achou muito burocrético e

ainda teve atraso para receber pelos alimentos entregues. “Eu fiz tudo certinho, do
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jeito que eles pediram, mas na hora de me pagar eles ndo cumpriram, fiquei mais de
seis meses esperando para receber” (AGRICULTOR 01 UNAI-MG).

Atualmente o projeto Unai vem acompanhado dezoito agricultores e
agricultoras familiares, onze deles fazem parte de alguma organizacdo econdémica
da agricultura familiar, sendo que quatro sdo associados a Cooperativa mista de
agricultores familiares de Unai e Noroeste de Minas Gerais (Coopagro) e sete sdo
de uma associacdo de agricultoras familiares e funciona em parceria com diversos
atores do municipio.

Uma das agricultoras atendidas se sente valorizada pelo trabalho dos
estagiarios e pesquisadores da Embrapa.

“Nés ficamos muito dependentes do leite uma vez, teve uma época que a
cooperativa deixou de pegar nosso leite e ficamos sem saber o que ia ser,
ja que dependiamos daquela fonte de renda. Depois do projeto da
Embrapa, comecamos a fazer horta, ter outros produtos, agora meu marido
cuida do leite e eu fago horta e toda semana vou para a feira vender nossos
produtos, ficou bem melhor agora” (AGRICULTOR 02 UNAI-MG).

A diversificacdo da producdo e a mudanca para um padrdo produtivo menos
baseado no leite, também é muito inclusivo e possibilita as mulheres das familias
rurais contribuam no processo produtivo. Conforme j& mencionado a Embrapa
prefere ndo incentivar que os agricultores acessem o PAA municipal, e sim as feiras
livres, por exemplo, por entender que a remuneracdo € mais vantajosa para 0S
agricultores.

Outro agricultor manifesta a preocupacédo que o dominio da cadeia produtiva

do leite exerce no municipio.

“O negdcio é que ninguém ta querendo investir muito em hortalicas, porque
tem a CAPUL que e muito organizada e todo mundo quer produzir leite para
entregar para eles” (AGRICULTOR 03 UNAI-MG).

Ou seja, a cooperativa CAPUL exerce muita influéncia na dinamica produtiva
da agricultura familiar de Unai-MG, isso d4, pois a cooperativa conseguiu ao longo
da sua histéria se desenvolver muito, hoje ela domina o mercado de insumos e
nutricdo animal, o processamento do leite, bem como tem supermercados na cidade,
dessa forma os agricultores que sao associados a ela contam com todos os
beneficios de sua estrutura.

O quarto agricultor a ser entrevistado, foi 0o Unico que manifestou mais

satisfacdo com a contribuicdo do PAA na sua comercializac&o.
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“Em 2014 eu vendi na prefeitura, eu sei que teve um limite ai eu participei.
Mas esse ano de 2015 ainda néo foi aprovado entdo néo vai ter. E foi muito
bom, nao sei porque acabou” (AGRICULTOR 04 UNAI-MG).

De acordo com a base de dados do MDS, esse agricultor comercializou, pelo
PAA, em 2014, R$ 5.418, sendo alface, couve e polpa de frutas, entdo foi uma boa
opcdo de mercado para o mesmo, em 2014 o programa ja estava sendo
operacionalizado pelo modelo do termo de adesdo, em que o agricultor recebe em
uma conta corrente especifica o valor pago por sua producao.

Em seguida, mais uma agricultor, chama a atencéo para a vocacao produtiva
do leite no assentamento em que reside e trata do periodo em que comercializou
pelo PAA.

No nosso assentamento o mais forte mesmo é a producéo de leite, mas a
gente ja vendeu uma vez para a prefeitura, o pessoal da assisténcia social
[Secretaria Municipal do Desenvolvimento Social e Cidadania] ia 1a ao
assentamento e pegava nossa producdo, mas ja acabou faz tempo
(AGRICULTOR 05, UNAI-MG).

Uma questao importante € sobre a continuidade na execucao do programa,
a fala do agricultor demonstra a dificuldade administrativa da prefeitura nesse
sentido, quando o agricultor passa a nao contar com esse mercado de compra
governamental o mesmo a acaba migrando para outras formas de comercializacao.

Como € o caso da ultima agricultora entrevistada em Unai, a mesma nunca
conseguiu acessar 0 PAA, e conta sobre a dificuldade de acessar diferentes canais

de comercializacao.

A gente tem muita dificuldade de levar a producédo para a cidade, porque
ndo temos carro para isso, entdo a gente junta as caixas de quiabo aqui e
manda por um rapaz que vende na cidade. (AGRICULTORA 06-UNAI-MG).

Ou seja, trata-se de um atravessador que, com um caminhdo, busca a
producdo dos agricultores em diversos assentamentos do municipio. O que pode se
revela um grande problema, mas ao mesmo tempo € importante, pois assim, ao

menos a producao dessa agricultora ndo esta sendo pedida.
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IMAGENS OBTIDAS DURANTE A PESQUISA DE CAMPO EM UNAI-MG

- = o

A o y b it N
Agricultor familiar de Unai-MG apresentado sua produc¢éo
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4.6.3. A Coalizdo Formosa-GO

- Contextualizacdo sobre o municipio de Formosa-MG

O municipio de Formosa localiza-se no Estado de Goias e integra o Territorio
das Aguas Emendadas (TAE). Seu bioma predominante é o Cerrado e 0 municipio
ocupa uma area de 5.811,788 Km2. Com uma populacdo de 112.236 pessoas,
sendo 90% urbana, a regido tem destaque na producao de graos (IBGE, 2015).

Um estudo IICA (2008), identificou que a maioria dos proprietarios rurais de
varios municipios da regido do entorno do municipio (Cabeceiras, Buritis, Formoso,
Flores de Goias, Sdo Jodo d’Alianca, Planaltina de Goias, Agua Fria e parte do DF:
Rio Preto) residem em Formosa, além disso, confirmou que existe um fluxo da
populacdo de Brasilia e do entorno nos finais de semana, em busca de lazer nos
pontos turisticos da cidade e para sitios e chacaras utilizadas como segunda
moradia.

As belezas naturais do municipio lhe conferem vantagens turisticas
importantes, Formosa tem cachoeiras, trilhas e grutas. A populacao, principalmente
do DF aproveita a regido aos finais de semana e feriados, por ficar a cerca de 80 km
do centro de Brasilia.

Formosa apresenta-se como um centro de negociacdes e ainda oferece sua
infraestrutura para esses outros municipios da regido. Teixeira (2005) confirmou que
Formosa tem um papel importante de prestador de servigos, principalmente no
comércio de produtos agricolas (adubos, sementes, pecas de tratores, etc.).

O municipio tem, de acordo com a superintendéncia regional do INCRA, a
SR-28, 17 assentamentos de reforma agraria, sem contar os assentamentos do
crédito fundiario, com capacidade para 1.947 familias, mas atualmente 1.547
familias se encontram devidamente cadastradas pela SR-28. O maior assentamento
€ o0 PA Virgilandia, que tem 242 familias assentadas (INCRA, 2015).
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- Caracterizacdo das estratégias da coalizacdo de causa Formosa-GO

O municipio de Formosa apresenta-se como um municipio, de maneira geral,
como a parte de um processo mais incisivo para discutir a politica territorial e menos
ainda o programa de aquisicdo de alimentos (PAA).

As instituicdes que mais se destacaram em Formosa, foram a Secretaria de
Agricultura, a EMATER do Goias e a do DF, o Sindicato dos trabalhadores e
trabalhadoras rurais (STTR), e a Cooperativa Mista do assentamento Vale da
Esperanca.

A EMATER Goiés atua com dois técnicos de forma mais direta mobilizando as
acOes e participando de forma mais ativa no ambito do colegiado territorial. Um
desses técnicos, que participa desde o inicio do colegiado, pondera que as
discussbes sobre os problemas do colegiado continuam muito parecidas desde
2003. “Se for para pensar bem e analisar os debates de hoje em dia [2015]
continuam nos mesmo problemas desde o inicio do territério, parece que a gente
néo consegue avangar em nada” (TECNICO 01-EMATER-GO).

Essa fala caracteriza bem o sentimento que os membros do municipio tém
com relacdo ao territério das Aguas Emendadas. O que pode justificar, em certa
medida, o menor protagonismo dessa coalizao no territorio.

Outro problema apontado, segundo o outro técnico da EMATER-GO, é que a
sociedade civil local seria muito apatica e dependente de incentivos para participar
das acdes e reunides promovidas pelo colegiado territorial. “E muito dificil viabilizar a
participacdo das liderancas dos assentamentos, das associacdes e das cooperativas
da agricultura familiar de Formosa” (TECNICO 02 EMATER-GO).

Além das dificuldades de avancos, identificado pelos técnicos, a participacao
social é um gargalo muito grande para que 0 municipio se torne mais integrado ao
territério. Durante a pesquisa de campo, foram relatados nomes de liderancas de
movimentos sociais que foram muito importantes para animar as pessoas a
participarem, mas alguns se distanciaram e um dos mais influentes faleceu no ano
de 2014.

A Universidade de Brasilia em um relatorio sobre uma pesquisa realizado no
territério em 2011 apontou que a maior dificuldade para contatar os membros de

colegiado foi em Formosa. Tanto para identificar os membros, como na propria
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interacdo com eles, depois de conhecé-los (NEAGRI/UnB, 2011). E essa limitagéo
também foi identificada durante a pesquisa de campo para esse estudo.

O municipio de Formosa se caracteriza como uma referéncia para pelo
menos mais trés municipios que também fazem parte do TAE, que sdo Planaltina-
GO, Cabeceiras e Agua Fria de Goias. Esses municipios contam com a estrutura de
educacéo, saude e mercado consumidor de alimentos do centro urbano de Formosa.

A EMATER-DF passou a exercer influéncia nessa coalizacdo de maneira
mais direta a partir do convénio com INCRA para atender os assentamentos do
municipio, a empresa ainda instalou um escritorio préprio em Formosa em um prédio
que é dividido com a Secretaria de Agricultura do municipio e com a EMATER-GO,
ou seja, os técnicos do DF estdo sempre atentos e proximos na definicdo das
estratégias para o desenvolvimento rural do municipio.

O STTR tem uma atuagdo mais reativa, no sentido de esperar por
apontamentos para se posicionar e ao mesmo tempo utiliza do espaco do colegiado
para mobilizar questbes relativas a interagcdo estritamente municipal, como
demandar por melhorias de estradas ja que, geralmente, nas reunides do colegiado
tém a oportunidade de se encontrar com Secretario de Agricultura do municipio.

Ja a Cooperativa Mista do assentamento Vale da Esperanca, tem a atuacdo
de uma agricultora que atua como sua presidente, que mobilizou bem o interesse
dos agricultores desse assentamento e conseguiu acessar os mercados de compras
governamentais, principalmente o PNAE.

Por fim, Formosa teve um impacto bem inferior, com relagdo as outras duas

coalizbes analisadas, no que se refere ao PROINF (tabela 15).

Tabela 15: Recursos de PROINF aplicados em Formosa-GO

Ano Valor Objeto

2004 R$ 19.971,13 Carro popular e jogo com computador e
impressora

2005 R$ 16.055,00 Aquisicao de bancas e tendas para
comercializacdo em feira livre

2005 R$ 25.899,39 Capacitagéo prestada pela FUNDATER-GO
para liderancas do territorio

2011 R$ 202.800,00 Aquisi¢do de um caminh&o e ampliagdo de
um laticinio

TOTAL R$ 264.725,52

Fonte: dados SDT, elaborado pelo autor

O primeiro investimento, o que foi comum a praticamente todos 0s municipios
do territorio, com excecdo do Distrito Federal e Unai-MG. E interessante relatar que

o carro adquirido para facilitar a participacdo dos membros do colegiado nas
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reunides demais acdes, torou-se um objeto pratico para se discutir 0 uso dos
investimentos do PROINF em prol do territorio.

Comumente, nas reunides e plenarias do territdrio o caso do carro passou a
ser utilizado para exemplificar o0 quanto os municipios ndo conseguiam atuar
territorialmente, foi identificado que os municipios utilizaram esse carro para 0s mais
diversos fins, menos para contribuir com a mobilidade dos membros do COTAE, ou
seja, como foi um bem repassado para a prefeitura, as prioridades para o uso do
carro foram definidas por cada prefeitura.

O investimento total do PROINF em formosa ficou em pouco mais de R$ 264
mil e demonstra certa fragilidade da coalizagdo em mobilizar mais projetos para o
municipio.

No caso do projeto de 2011, talvez tenha sido o fato mais alarmante
identificado ao longo da pesquisa de campo desse estudo, primeiro 0 mesmo
passou por varias mudancas, o recurso demorou a ser liberado pela Caixa
Econbmica Federal, a prefeitura pediu para revisar o valor da contrapartida para
execucado do programa, até que tudo foi resolvido e o caminh&o foi adquirido, em
2014 terminou a ampliagdo do laticinio para o beneficiamento e empacotamento do
leite em uma mini agroindlstria localizada em um assentamento, entretanto,
segundo informacdes da secretaria de agricultura do municipio, todos o0s
equipamentos foram roubados.

Infelizmente trata-se de uma situacdo que dificulta muito a ampliacdo e a
capacidade do territério de se desenvolver, diante desse contexto, a coalizacédo
identificada em Formosa-GO caracteriza-se como a mais fragil, no sentido da
reduzida participacdo, bem como pela fragilidade em se posicionar como uma
referencia para o alargamento das estratégias da politica territorial para puxar os

demais municipios do estado do Goias.
- A operacionalizacdo do PAA em Formosa-GO
Conforme foi possivel identificar, na analise dos numeros financeiros

executado no ambito do territério das Aguas Emendadas, Formosa ndo apresentou

expressividade, foi registrada apenas uma operac¢do no ano de 2012.
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A base de dados PAA-data do MDS, registraram 0 apoio a dois agricultores,
via a Cooperativa do assentamento Vale da Esperanca, que teve um rendimento de
R$ 9.594,00, a cooperativa forneceu 1160 kg de abdbora, 1085 unidades de ovos de
galinha caipira e 533 Kg de produtos de panificacao.

Portanto, Formosa ainda ndo tem um impacto positivo por meio da execucéo
do PAA, vale ressaltar que a prefeitura ndo participou da operacionalizacdo nesse
caso da cooperativa.

A operacionalizacdo se deu por meio da CONAB que, com recursos
provenientes do MDS, fez a operagéo diretamente com a cooperativa que recebeu
pelos produtos e fez o repasse aos agricultores.

- Percepcgdes dos agricultores de Formosa-GO

Foi importante considerar a percepcado dos agricultores de Formosa-GO no
que concerne ao mercado de compras governamental de uma forma mais ampla, ja
que o PNAE é muito mais expressivo do que o PAA no municipio, desse modo foram
identificadas as percepcdes de trés agricultores, a comecar por dois vinculados a
cooperativa do assentamento vale da esperanca. Esses agricultores também
manifestaram pouco entendimento sobre o papel da politica territorial.

A lider do assentamento Vale da Esperanca explica sobre o surgimento da
cooperativa. “Tivemos o intuito de formar uma cooperativa para aproveitar os frutos
do cerrado que a gente estava vendo perder no assentamento” (agricultora 01 —
Formosa-GO).

A cooperativa teve papel central para viabilizar que os agricultores familiares
do assentamento pudessem acesso o mercado de compras governamentais.

“se a gente tivesse que colocar nosso produto no mercado comum a gente
nao ia dar conta, teriamos que procurar um mercado e isso ia levar muito

tempo, além disso, no caso do PAA e PNAE tem reducdo dos impostos e
ajuda a gente” (AGRICULTORA 01 — FORMOSA-GO).

E 0 mesmo pensamento que outro agricultor associado & cooperativa chama
a atencdo, a formacédo da cooperativa possibilitou, do ponto de vista, desse

agricultor a comercializacao da produgéao foi muito facilitada.

“Pela cooperativa € mais facil de vender ela ja tem mercado garantido,
principalmente as escolas daqui da regido, se a gente tivesse que ir para o
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mercador escolher os clientes ainda ia ser muito mais dificil” (AGRICULTOR
02 — FORMOSA-GO).

O agricultor chama a atencdo para a importancia das compras
governamentais, Formosa tem escolas municipais e estaduais que atendem um
namero expressivo de estudantes, entdo o mercado aberto pelo PNAE € bastante
almejado pelos agricultores.

Por fim, o terceiro agricultor que foi entrevistado em Formosa, 0 mesmo néo
€ associado a cooperativa beneficiada pelo PAA, ele € de outro assentamento da
regido de Formosa, 0 mesmo manifesta pouco interesse pelo mercado das compras

governamentais.

‘eu ndo tenho interesse em vender para o governo nao, porque &€ muito
pouco que eles pegam, eu agora estou investindo em comercializar pelas
feiras, vendo em Brasilia e em Anapolis e agora estou tentando montar
outra feira aqui Formosa” (AGRICULTOR 03 - FORMOSA-GO).

E um perfil diferenciado de agricultor, esse agricultor tem uma articulagéo
maior com a Secretaria de Agricultura e com a EMATER-GO do municipio e
consegue articular melhor suas demandas, contanto com um apoio mais direto
desse corpo técnico do governo municipal. O mesmo ja tem um carro (modelo pick
up) proprio o que viabiliza o agricultor a ir para as feiras de locais com amplo
mercado consumidor e onde pode ter acesso a melhores precos, além de contar
com méo-de-obra contratada e apoio da familia na producéo. Entretanto, a realidade

desse agricultor representa uma minoria entre os agricultores do municipio.
IMAGENS OBTIDAS DURANTE A PESQUISA DE CAMPO EM FORMOSA-GO
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A- Escritérios, no mesmo prédio, da EMATER-DF e da EMATER-GO, em Formosa-GO
B - Reunido de articulagdo em Formosa-GO entre membros do COTAE.

4.7. Comparativo entre as coalizbes
Os resultados das analises sobre as coalizbes de causa demonstraram o
guanto, em um mesmo territério, podem ocorrer realidades bastante distintas. Ficou
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nitida a predominancia de poder de investimentos e execucfes de projetos por parte
do Distrito Federal. Em relagdo aos municipios de Unai-MG e Formosa-GO também
foram evidenciadas diferencas marcantes, enquanto Unai teve resultados, mesmo
qgue timidos, com investimentos de PROINF e com a execucdo do PAA, Formosa
nao apresentou a mesma realidade.

O quadro 06 apresenta a andlise de algumas caracteristicas que se mostram
necessarias para justificar o contexto em que se encontram essas coalizacdes de

causa identificadas no territério das Aguas Emendadas.

Quadro 06: Comparacao entre as Coaliz6es de Causa
Caracteristicas Coalizéo DF Coa[izéo Coalizéo
Unai-MG Formosa-GO

Disponibilidade de profissionais
(técnicos de ATER, consultores | Otima Boa Ruim
€ parceiros institucionais)
Autonomia financeira Otima Boa Ruim
Capacidade técnica para
elaboracéo de projetos do Otima Boa Ruim
PROINF
Infraestrutura para execucéo do Boa Ruim Ruim
PAA
Partlc!pa(;ao da sociedade civil Boa Boa Ruim
organizada
Capacidade para elaboracéo de
estratégias complementares a Boa Ruim Ruim
politica territorial e ao PAA
Capacidade de promover entre
0s agricultores familiares a Ruim Ruim Ruim
importancia da politica territorial
Capacidade de promover entre
0s agricultores familiares a Otima Ruim Boa
importancia do PAA
Valores do PAA (2011 a 2014). R$ 7.502.148,39 R$ 852.880,50 R$ 9.594,00
Valores do PRONAT (PROINF’s 545 .
aprovados) (2003 a 2014), R$ 36.186.897,24 R$1.545.784,00 R$ 264.725,52

Fonte: elaborado pelo autor

As trés coalizbes apresentadas demonstraram interesse no PAA e no PRONAT
por entenderem que sdo programas que podem fortalecer a agricultura familiar. Mas
as capacidades dessas coalizbes ndo conseguem mobilizar efetivamente a
implementacéo plena desses programas.

A coalizacao do Distrito Federal demonstra as melhores capacidades, sobretudo
no que se refere ao seu corpo técnico de profissionais da EMATER-DF e da
SEAGRI-DF.

Para a execucdo do PAA, o DF ainda pode melhorar em sua infraestrutura, em
parceria com organizagOes da agricultura familiar para ampliar, principalmente, a

modalidade de formagéo de estoques.
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A promocéao e divulgagcdo do PAA (modalidade doag&do simultanea) entre os
agricultores do DF é um grande diferencial identificado nessa coalizdo, o0s
agricultores demonstram interesse e entendimento do funcionamento deste e
buscam manterem-se atentos a essa oportunidade de mercado.

Por outro lado, a coalizagdo ndo faz a divulgacdo e promocdo da politica
territorial, o0 PRONAT ainda é de conhecimento, quase que exclusivo, de alguns
técnicos da EMATER-DF, portanto é necessario repensar essa pratica e nao deixar
gue o COTAE seja apenas uma arena de obtencdo de recursos via o MDA e via 0s
parlamentares, isso ndo deve ser uma ac¢do independente do territério e muito
menos a prioridade como vem acontecendo.

Ja a coalizdo Unai-MG, teve mais apropriacdo para execuc¢ao do PROINF, foram
feitos investimentos seguindo os critérios de participacdo e discussdes no ambito do
COTAE, foi possivel identificar investimentos que atestam a maior capacidade e
melhores estratégias desta coalizdo, com relacdo a coalizdo Formosa-GO.

O uso inadequado dos bens ainda € uma falha grave, da coalizdo Unai-MG, nao
ha gestdo minima das estruturas conquistadas, infelizmente estdo subutilizadas e
ndo estao beneficiando de forma efetiva os agricultores do territério.

Essa coalizdo ndo demostrou maior capacidade de articular uma implementacéao
mais efetiva do PAA no municipio, na verdade demostrou desmotivagdo, primeiro,
por beneficiar poucos agricultores anualmente e, segundo, pela prefeitura nao ter
tido capacidade administrativa para execucdo adequada do programa, tornou-se
uma “caixa preta” da prefeitura, onde ndo hé acesso a informac6es mais detalhadas
sobre essa questéo.

Além disso, o municipio ainda ndo tem infraestrutura adequada para execucao
do PAA, apesar de ter um galpdo que foi construido no municipio, com recursos do
PROINF, e que poderia funcionar como um entreposto do programa.

Por fim, € uma coaliza¢do que ndo consegue promover o PRONAT e nem o PAA
entre 0s agricultores e ndo existem iniciativas nesse sentido.

A terceira e Ultima coalizdo identificada, estd numa situagdo ainda mais
complicada, em termos de resultados do PRONAT e do PAA. Talvez a diferenga
mais gritante, esta na reduzida mobilizacdo e participacdo tanto dos membros do
governo, quanto dos membros da sociedade civil nas discussfes no ambito do
COTAE.
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Entre todas as caracteristicas comparadas, entre as trés coaliz8es, 0 municipio
de Formosa-GO tem tido pouca capacidade de mobilizar estratégias importantes
para o melhor aproveitamento do PROINF e do PAA.

Uma caracteristica, que foi interessante identificar nessa coalizacdo, € que 0s
agricultores, da coalizdo, tém informacdes béasicas sobre a importancia do PAA ou
até mesmo para tomar a decisdo de nao querer utilizar essa opcao de mercado, pois
nao a considera vantajosa. Essa foi uma diferenca, com relacdo a coalizdo de Unai-
MG, onde os agricultores demonstraram menos conhecimento sobre o PAA, mesmo

o programa tendo sido executado por Ia, entre 2011 e 2014.

5. CONCLUSAO

Ao longo do desenvolvimento e das discussdes dessa dissertacdo ja foram
articuladas uma série de conclusfes importantes sobre a politica territorial e sobre o
PAA, onde foi possivel considerar erros e acertos dessas politicas. E possivel
concluir que, de fato, o territério das Aguas Emendadas precisa evoluir muito para
alcancar o patamar de um territério forte e coeso, onde a participacao social viabiliza
um série de conquistas.

Quanto ao problema de pesquisa proposto nesta dissertacdo: Coalizdes
formadas no Territério das Aguas Emendadas tém facilitado ou dificultado a
implementacdo do PAA nesse espaco territorial?

A Coalizéo Distrito Federal com seu sistema de crengas e com a combinacéo
das seguintes caracteristicas: 6tima disponibilidade de profissionais (técnicos de
ATER, consultores e parceiros institucionais); 6tima capacidade de promover entre
os agricultores familiares a importancia do PAA; e boa infraestrutura para execucao
do programa, sem duavidas, tem conseguido facilitar a implementacdo do PAA.

Mas isso ndo quer dizer que estd sendo gerado um beneficio para o territrio
como um todo. Essa excelente combinacéo, de caracteristicas, levam o DF a um
patamar muito diferente das reais condi¢cdes e caracteristicas dos municipios que
compdem o territério. Logo, é preciso evidenciar que ndo ha identidade e coeséo
social, cultural e territorial do Distrito Federal com os municipios, sendo assim o
conceito de territério que é defendido pela SDT ainda ndo se evidenciou nesse

espago.
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A Coalizdo Unai-MG, constituida a partir da politica territorial, se revelou como
uma coalizdo que dificulta a implementacdo do PAA, seu sistema de crencas
demonstra certa resisténcia para facilitar a implementacdo do PAA. A percepcéao
defendida € que o programa vem beneficiando poucos agricultores e que, portanto, 0
impacto dessas compras governamentais € muito reduzido. E a coalizdo promove
essa crenca entre os agricultores.

A interacdo dos responsaveis pela execucdo do PAA no municipio de Unai &
muito reduzida e ndo ha transparéncia e informacdes mais consistentes sobre o
programa, nem mesmo para as liderangcas de cooperativas, associagbes e/ou ao
sindicato dos agricultores familiares.

J4 a Coalizéo de Formosa-GO tem uma realidade muito diferente, ndo é
possivel confirmar que ela facilita ou que ela dificulta a implementacdo do PAA,
justamente porque a combinacdo de caracteristicas nesta coalizacdo € bastante
desfavoravel e seu sistema de crencgas € bastante influenciado pela préxima relagédo
estabelecida com o Distrito Federal.

Portanto, a combinacdo desses resultados e caracteristicas, levam a concluir que
a Coalizdo Distrito Federal, a Coalizdo Unai-MG e a Coalizdo de Formosa-GO néo
conseguem facilitar a implementacdo do PAA no territério das Aguas Emendadas,
sob a perspectiva territorial. Mas, a Coalizdo Distrito Federal, facilita a
implementacdo do PAA apenas no recorte geografico do Distrito Federal.

Analisando s6 o Distrito Federal, a primeira hipétese do estudo se confirmou, ou
seja, essa coalizdo, formada no ambito do territério das Aguas Emendadas, mesmo
funcionando de forma ndo esperada pela politica territorial, favoreceu arranjos que
facilitaram a implementacdo do PAA. Entretanto, a hipétese ndo se confirma para a
realidade das outras duas coalizdes.

A segunda hipétese de que as dificuldades para a execucédo da politica territorial
no territério das Aguas Emendadas n&o inviabilizaram a implementagéo do PAA foi
refutada. Até porque, foi identificado, na andlise da integracdo e sinergia do
PRONAT e do PAA, que desde a concepcéo dos programas nao houve esforgos de
integracéo entre o0 MDS e o MDA no momento de concepcdo destes. Na pratica,
isso se refletiu no territério das Aguas Emendadas, pois pode ter contribuido para a
reduzida implementacdo do PAA ao longo dos anos analisados, sobretudo, nos

municipios mineiros e goianos.
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Por fim, os sistemas de crencas das coalizdbes apresentaram conflitos
relacionados a interesses difusos, preferéncias politico-partidarias e a grande
resisténcia da Coalizdo DF com relacéo aos objetivos da politica territorial. Ademais,
foram identificadas resisténcias e dificuldades para operacionalizacdo do PAA, por
parte das coalizbes Unai-MG e Formosa-GO. Existe uma relacdo negativa, no
territério das Aguas Emendadas, das crencas das trés coalizdes com a politica

territorial e com o PAA.

- Contribuicdes e recomendagdes

O mais importante das contribuicGes desse estudo é que sao evidenciadas
fragilidades e necessidades de melhorias para essas politicas, entretanto é evidente
que do ano de 2003 para cd o ambiente para que elas emergissem no Brasil foi
extremamente favoravel, sobretudo no ambito do MDA, diante disso é importante
confirmar o papel desse ministério para o que estudo defende e entende por
desenvolvimento rural, por meio da ampliacdo da participacdo social em varias
iniciativas como a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, do
Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario, do Plano
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, e da Politica Nacional de
Agroecologia e Agricultura Organica. Ou seja, a primeira acdo de completos
desconhecedores dessa importancia é tentar extinguir esse importante ministério.

Em todo caso, as contribuicdes desse estudo podem ser importantes diante
do contexto de rupturas governamentais em que ele foi concluido. Os executivos do
PRONAT da SDT/MDA precisam, prioritariamente, se articular com os executivos do
PAA no MDS e propor uma guinada para um novo PAA baseado na execucao de
acordo com uma abordagem territorial, isso serd um arranjo essencial para o
fortalecimento de ambas as estratégias e, principalmente, um mecanismo importante
para ndo deixar que as conquistas da agricultura familiar se percam apenas pelas
vontades e pelos interesses de partidos politicos que néo tém sensibilidade e/ou
interesse em contribuir para o desenvolvimento rural e, por consequéncia, para a
seguranca alimentar e nutricional do pais.

Vale, ainda, pontuar algumas recomendacdes:
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E preciso promover a integracdo e sinergia das estruturas de governo, a
comecar pelo nivel federal, com a proposta de que isso se torne uma
estratégia permanente para a evolucdo das politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento rural;

A Secretaria de Desenvolvimento Territorial pode tornar uma de suas
prioridades as tratativas para se viabilizar o que é colocado no ponto anterior;
A STD precisa desenvolver metodologias para maior interacdo com os atores
territoriais, pois a partir da interacdo no nivel local e possivel desenvolver
acOes estratégicas e especificas para os territorios rurais.

A politica territorial pode reconfigura-se a partir de contribuicées mais efetivas
da academia e os NEDET’s podem ser uma boa oportunidade para isso;

O PROINF precisa ser pensado de acordo com as especificidades de cada
territdrio. Os colegiados territoriais poderiam ser mais aproveitados nesse
sentido;

Com relacdo ao TAE, é necessaria uma intervencao para que uma identidade
mais democratica e participativa evolua nesse espaco em processo de
territorializacao;

O PTDRS do TAE precisa ser atualizado;

O Distrito Federal tem potencial para executar ainda mais recursos do PAA,
portanto esse potencial deve ser aproveitado, inclusive com a compra de
produtos de todo o territério para abastecer o DF;

E preciso realizar um trabalho de orientac&o e sensibilizacdo sobre o PAA nas
prefeituras dos municipios goianos do territorio;

Os técnicos da SEAGRI-DF e da EMATER-DF poderiam promover uma
capacitacao sobre a execucao de programas de compras governamentais de
alimentos da agricultura familiar para as prefeituras do territorio;

E necessaria uma maior atencdo para a sociedade civil organizada do
territorio, para se pensar estratégias que facilitem a participagdo destes nas
reunides e demais ac¢oes do colegiado;

O COTAE precisa definir mecanismos para divulgar e sensibilizar os
agricultores do territério sobre a politica territorial e assim identificar novas

liderancas e pessoas dispostas a discutirem o desenvolvimento rural no TAE.
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APENDICE |

Quadro: SUJEITOS DA PESQUISA

Orgaos Federais

Orgéo

Identificagdo

Ministério do Desenvolvimento
Agrario (Secretaria de Agricultura Familiar)

Entrevistado MDA

Ministério do Desenvolvimento
Agrario (Secretaria de Desenvolvimento
Territorial)

Entrevistado SDT-01

Ministério do Desenvolvimento
Agrario (Secretaria de Desenvolvimento
Territorial)

Entrevistado SDT-02

Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a FOME

Entrevistado MDS

Companhia Nacional de
Abastecimento

Entrevistado CONAB

Confederacao Nacional da
Agricultura Familiar

Entrevistado CONTAG

Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel

Entrevistado CONDRAF

Demais instituicdes

Orgéo Identificac&o
Colegiado Territorial das Aguas Coordenador do COTAE
Emendadas
EMATER-DF Entrevistado EMATER DF
EMATER-DF Representante da EMATER-DF no
COTAE
SEAGRI-DF Entrevistado SECRETARIA DE

AGRICULTURA

EMATER-MG unidade de Unai

Representante da EMATER-MG no
COTAE

Prefeitura de Unai

Representante da prefeitura no
COTAE

Embrapa Cerrados — Projeto Unai

Pesquisador da Embrapa

EMATER-GO

Técnico 01 EMATER-GO

EMATER-GO

Técnico 02 EMATER-GO

Aplicacdo de questionéarios - Membros do COTAE

31 membros do COTAE
(representantes de todos 0os municipios do
territério).

Membros COTAE

Entrevistas semiestruturadas — Agricultores Familiares

4 Agricultores de Planaltina-DF

Agricultores do DF

6 Agricultores de Unai-MG

Agricultores de Unai-MG

3 Agricultores de Formosa-GO

Agricultores de Formosa-GO

Fonte: elaborado pelo autor
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

1)

2)

3)

4)

APENDICE I
ROTEIROS DE ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS
PAA
(Para os entrevistados do governo federal)

CONCEPCAO

Em sua opinido, por que o PAA foi criado e quais s@o seus principais objetivos? Qual foi o
nivel de integracdo entre os niveis federal, estadual e municipal?

No momento da concepgdo do PAA: como vocé caracteriza os meios definidos para
incentivar a agricultura familiar?

- inclusdo econdmica e social

- producao com sustentabilidade
- processamento de alimentos

- industrializacao

- geracao de renda

O acesso dos agricultores familiares a mercados institucionais via PAA, podem garantir
diretamente todos esses incentivos?

Quais foram os principais atores da constru¢do do PAA, e como foram evoluindo os objetivos
do programa ao longo dessa constru¢ao?

Como foram definidas as modalidades de compra do PAA? Por que foi importante criar essas
modalidades?

De que forma o PAA atua para a melhoria de vidas das pessoas em situacao de inseguranca
alimentar e nutricional?

[PAA e Politica Territorial]*

Em algum momento, durante a concepcdo do PAA, foi pensada alguma estratégia para
implementacdo do mesmo de acordo com as estratégias da politica Territorial (SDT/MDA)?

IMPLEMENTACAO

O PAA consegue incentivar o consumo e a valorizacdo dos alimentos produzidos pela
agricultura familiar?

De que forma o PAA atua para a melhoria de vida das pessoas em situacdo de inseguranca
alimentar e nutricional?

O PAA tem alguma articulagéo com a alimentacéo escolar?

Qual o perfil do agricultor familiar que o PAA busca atingir? Existe um incentivo a producéo
orgénica e agroecolégica? Sempre aconteceu ou nunca aconteceu?
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5) Existem estoques publicos de alimentos produzidos por agricultores familiares? Se sim, como
séo operados? Existem informacdes histéricas disso?

6) De alguma forma o PAA apoia a formacdo de estoques pelas cooperativas e demais
organizaces formais da agricultura familiar? Como?

7) O PAA fortalece circuitos locais e regionais de comercializacdo? Que estratégias sdo
utilizadas? Os territorios rurais sao pensados neste momento? Como funciona?

9) Quais sdo os principais entraves para a execuc¢do do PAA? Quais as principais mudancas
ocorreram na execugao do programa?

10) Existe um alinhamento de objetivos e metas entre o0 governo federal, estadual e municipal?
Se sim, como?

11) As modalidades do PAA sédo satisfatorias? Atendem as especificidades dos agricultores
familiares?

12) Existem intervencdes da sociedade civil organizada questionando o funcionamento e
objetivos do PAA? Quais? De que forma?

13) O PAA tem estratégias de acordo com as necessidades e especificidades territoriais? Os
objetos do PAA se adaptam as necessidades de territorios com baixo IDH, por exemplo?

14) Como as informacdes territoriais séo obtidas? Tem articulagdo com a politica territorial
(PTDRS / PTC)?

15) O PAA depende da existéncia da politica territorial para ter um funcionamento efetivo? Por
qué?

POLITICA TERRITORIAL

(Para os entrevistados do governo federal)

[CONCEPCAO]

1) Qual concepcdo e em que contexto nasce a nogdo de desenvolvimento territorial rural por
parte do governo brasileiro?

2) Quando concebida, foram definidos indicadores para mensurar a efetividade da politica? Se
sim, quais?

3) O que é e quais sao as diretrizes basicas para a construcao de um Plano Territorial de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS)?

4) A politica territorial esta comprometida com a construcdo de modelos mais sustentaveis de
geracao de riquezas com incluséo social? Como?
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5)

6)

7)

1)

2)

3)

1)

2)

3)

4)

5)

6)

A politica territorial foi pensada para articular a implementacado de politicas publicas e ao
mesmo tempo molda-las de acordo com as especificidades dos Territérios? Existe algum
exemplo disso?

Durante a concepcdo da politica foi pensada a sinergia entre as politicas publicas para o
fortalecimento da agricultura familiar?

A politica Territorial e 0 PAA nascem, efetivamente, no contexto do ano 2003. Houve alguma
interacdo durante esse processo? Houve conversas entre 0s ministérios, departamentos e/ou
gestores do governo em torno dessas politicas?

[MONITORAMENTO]

Qual tem sido a sinergia entre as politicas publicas para o fortalecimento da agricultura
familiar a partir da politica Territorial?

Quais foram os principais avancgos da politica Territorial ao longo de sua existéncia? Houve
retrocessos? Quais?

Quais as perspectivas e novas estratégias que estdo despontando com relagdo a politica
territorial?

POLITICA TERRITORIAL NO TAE
(para as liderancas do colegiado territorial COTAE)

Eixo: Gestado Social

Qual a histéria de formacdo do COTAE? Quais sdo os principais atores (pessoas e
instituicbes? Quais as principais conquistas do Colegiado ao longo de sua historia?

Quais séo as principais instancias de articulagdo dos interesses e de tomada de decisdes no
COTAE?

No COTAE, a formulacdo, implementacdo e gestdo de planos de desenvolvimento
sustentavel (PTDRS) ocorreram de maneira eficiente? Se ndo, quais as principais
dificuldades?

O COTAE é um espaco de lagos de confianca e cooperagdo? Por qué?

Quais as principais limitacdes e dificuldades para atuacdo do COTAE?

Qual sua percepgéo sobre 0 COTAE? O que vocé acredita que pode melhorar?
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1)

2)

1)

2)

Eixo: Redes Sociais de Cooperacao

A politica Territorial tem rearticulado e/ou recriado o TAE a partir de novos arranjos
institucionais? (féruns, comités, conselhos, consorcios, comissGes e oficinas de
desenvolvimento).

E percebido no TAE uma abordagem bottom-up (de baixo para cima) na implementacéo de
politicas publicas para promover um desenvolvimento descentralizado?

Eixo: Articulacdo de politicas publicas

Como se da a articulagédo de politicas publicas por meio da politica Territorial? Quais sao
essas politicas? Como ocorre essa articulagéo no TAE?

Existe alguma politica piblica que tem gerado qualidade e agregacdo de valor aos produtos
locais da agricultura familiar no TAE, a diversificacdo de atividades produtivas (inclusive as
ndo agricolas) e a inovagao tecnolégica e gerencial? Se sim, por meio de quais estratégias?
Existe interagdo com o setor privado?

[IMPLEMENTAGCAO] - REPRESENTANTES COTAE (PLANALTINA-DF/FORMOSA-

GO/UNAI-MG)

1)

2)

3)

4)

5)

O COTAE tem sido um espac¢o democratico de deliberacdo de estratégias importantes para o
desenvolvimento rural?

Quais sdo as principais politicas discutidas no ambito do COTAE? S&ao discussfes
conflituosas? Como se encaminham? As decisdes tém sido estrategicamente boas?
Exempilos...

Os interesses entre os membros do COTAE sé&o bem alinhados? Por qué?

O PAA é discutido no COTAE? Como? Qual tem sido a dedicagéo para isso?

Como o COTAE influencia ou poderia influenciar a execucao do PAA no Territério?
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