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1 INTRODUCAO

Desde o inicio do século XX, testemunhou-se uma crescente preocupacgao entre gestores
publicos e pesquisadores com relacdo a necessidade de que as politicas publicas fossem
reestruturadas, em seus desenhos e formas de implementacao, de maneira mais coordenada e
eficiente (March & Olson, 1983; Pressman & Wildavsky, 1984). De acordo com Jennings
(1994), o conceito de coordenacdo tornou-se um dos mais discutidos nas literaturas sobre
organizacOes e sobre politicas publicas, em funcdo da natureza cada vez mais complexa das
questdes com que o setor publico passou a se deparar (Ferlie, Fitzgerald, McGivern, Dopson,
& Bennett, 2011; O’Toole, 1997; Peters, 1998; Repetto, 2009).

Esta crescente preocupacdo foi destacada por Pressman e Wildavsky, em sua classica obra sobre
a implementacdo de politicas puablicas (1984, p. 133), ao afirmarem que nenhuma
recomendacdo para a acdo governamental era mais comum do que “precisamos de maior
coordenagdo” ¢ nenhuma reclamacdo sobre o servigo publico era tdo frequente quanto a “falta

de coordenagdo”.

Segundo definicdo de Jennings (1994), coordenacdo € a utilizacdo conjunta de recursos e de
processos para obter determinados resultados. Para Licha e Molina (2006), coordenacao é um
processo que conta com multiplas dimens@es, envolve diferentes atores e cujo fim é articular
esforgos que favorecam o atingimento de objetivos estratégicos. Nesse sentido, a efetiva
coordenacao demanda constante negociacao e troca de informacdes (Licha & Molina, 2006).

Espera-se que um maior nivel de coordenacdo possa contribuir para evitar inconsisténcias e
sobreposicBes entre as politicas e para superar a o vies setorial das politicas publicas (Peters,
1998; Repetto, 2009). Ademais, acdes coordenadas diminuem as chances da ocorréncia de
lacunas na prestacdo de servicos publicos (Provan & Milward, 1995).

No entanto, mesmo com o amplo discurso que clama por coordenacgdo, observa-se a
proliferacdo de agBes governamentais que se destinam a um mesmo publico-alvo de forma

fragmentada e sem coeréncia sisttémica (Lindblom, 1979; Jennings, 1994; Repetto, 2009).

Dessa forma, os diversos programas podem vir a se tornar um conjunto de acGes relacionadas
entre si em diversas dimensfes cruciais, mas que ndo dispbem de complementariedade,
ocasionando uma maior dificuldade na prestacdo dos servicos, e consequentemente, a entrega

de servicos menos efetivos e a frustragdo do publico-alvo (Jennings, 1994). Segundo Peters
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(1998), programas que ndo sdo adequadamente coordenados produzem consequéncias

indesejadas, maiores gastos publicos e o descontentamento por parte da opinido publica.

Nesse contexto, é preciso ponderar o qudo desafiadora é a obtencdo do devido
comprometimento com objetivos compartilhados, considerando que as organizagdes publicas
possuem responsabilidades setoriais amplas e recursos escassos (Lindblom, 1979; March &
Olson, 1983; Oliver, 1990; Repetto, 2009; Jennings & Krane, 1994; Peters, 1998; Cline, 2000).

Diante disso, torna-se necessario questionar de que maneira acdes coordenadas podem ser
obtidas. A forma tradicional é a hierarquia weberiana, que promove coordenagdo
intraorganizacional mediante linhas claras de autoridade (Jennings & Ewalt, 1998; Licha &
Molina, 2006; O’Toole, 1997; Peters, 1998). Porém, muitas vezes, a administracdo publica se
organiza a partir da atuacdo conexa entre diversas agéncias, que lidam conjuntamente com
problemas complexos, em contextos de poder disperso, de intersecdes entre 0s mandatos e nos
quais a hierarquia tradicional possui pouco valor (Cline, 2000; O’Toole, 1997; Peters, 1998;
Provan & Milward, 1995). Tais contextos de interagdo sao denominados por parte da literatura

como redes de politicas publicas e, conforme O’Toole (1997, p. 45):

“Redes sdo estruturas de interdependéncia envolvendo multiplas
organizacOes ou suas subunidades, nas quais os diversos membros nao
sdo subordinados hierarquicamente aos demais. Redes exibem uma certa
estabilidade estrutural, mas vdo além de ligacbes formalmente
estabelecidas ou de politicas formalmente legitimadas ” (traducao livre).

Para o autor, politicas que lidam com problemas complexos sdo mais propensas a requererem
estruturas em rede para sua execugdo. Para esses casos, a teoria tradicional da Administragdo
Publica, que é baseada em relacdes hierarquicas, pode ser até mesmo contraproducente quando
aplicada inadvertidamente, pois nesses contextos a hierarquia possui pouca utilidade em definir

prioridades, resolver disputas e facilitar interacdes (O’Toole, 1997; Jennings & Ewalt, 1998).

As redes ndo substituem o papel das estruturas burocraticas tradicionais (Agranoff & McGuire,
2001; O’Toole, 1997b). Ao contrario, elas apenas adicionam novas relacfes as estruturas
hierdrquicas, aumentando a complexidade da gestéo e da implementacéao das politicas e criando
uma estrutura de incentivos e prioridades bastante diferente da observada na gestdo

intraorganizacional (O’Toole, 2015).

Redes séo o0 arcabouco no qual muitas politicas sdo executadas e, portanto, em analises de redes,

0 contexto no qual as redes operam necessariamente precisa ser considerado (Provan &
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Milward, 1995; O’Toole, 1997; Jennings & Ewalt, 1998; Cline, 2000; Turrini, Cristofoli,
Frosini, & Nasi, 2010; O’Toole, 2015; Cristofoli & Markovic, 2016; Klijn, 1997).

Assim, torna-se importante considerar que este contexto € marcado por incentivos dubios: ha
tanto incentivos a coopera¢do quanto a acdo isolada (Cline, 2000), principalmente quando, ao
longo do tempo, sdo criados diferentes programas e agéncias para atender a necessidades
similares ou até mesmo sobrepostas (Jennings & Ewalt, 1998).

Dessa forma, as acdes de coordenagdo em redes de politicas publicas ocorrem num ambiente
de luta de poder, de resisténcia a mudancas e de apego as culturas organizacionais especificas.
A resisténcia deriva em grande medida do fato de as a¢fes coordenadas serem vistas como
ameacas a estabilidade e a manutencdo das atribui¢des burocréticas especificas dos diversos
6rgdos (Jennings & Krane, 1994; Licha & Molina, 2006). E o que a literatura tem chamado de
“turf protection”, ou a defesa do dominio de atuagdo de cada 6rgao e de sua forma de executar
politicas, de modo a justificar a importancia e a necessidade da prépria existéncia dos diversos
6rgdos individuais (Bardach & Lesser, 1996; Jennings, 1994; Jennings & Krane, 1994; Jennings
& Ewalt, 1998; Peters, 1998; Mandell & Keast, 2007; Mitchell & Shortell, 2000).

Dessa forma, o trabalho de coordenacdo envolve construir relacbes de confianca entre os
participantes em um ambiente instavel e, para que isso seja possivel, deve-se promover a
apresentacdo clara e honesta das intencdes e prioridades, o compartilhamento de informacdes
fidedignas e o oferecimento oportuno de feedbacks entre os parceiros. Tudo isso para permitir
a reducdo do nivel de incerteza e assim fortalecer a tendéncia a cooperacdo (Cline, 2000;
Jennings & Krane, 1994; O’Toole, 1997).

Porém, mesmo em situacdes em que as relacdes de parceria ja estejam estabelecidas, o equilibro
entre cooperacdo e conflito é um equilibrio instavel: ou, nas palavras de Cline (2000, p. 563),
“a relacdo entre conflito e cooperacdo € clara apenas nos raros casos de consenso total ou de

conflito total. Nos demais casos, essa relagcdo ¢, no maximo, ambigua”.

Sendo assim, torna-se necessario identificar quem sao os atores envolvidos em uma rede, quais
sdo as suas preferéncias e qual o grau de influéncia que conseguem exercer frente aos demais,
na busca pela concretizacdo dessas preferéncias. Para atingir este objetivo, 0 presente estudo

utilizou-se 0 modelo de analise stakeholder de Mitchell, Agle e Wood (1997).

Ademais, com frequéncia os analistas exploram o efeito das condi¢des politicas nos resultados
da politicas publicas, examinando, por exemplo, variaveis tais como a competi¢cdo entre

partidos, o controle partidario do governo e os niveis de participacao politica para compreender
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como a estrutura e o funcionamento das redes séo afetados (Jennings, 1994). Para Peters (1998),
as questdes de poder politico sdo determinantes para os altos escaldes governamentais, o0 que
faz com que eventuais esforcos de coordenacdo por parte dos escalGes mais baixos sejam

infrutiferos, caso o respaldo estrutural e politico a estes esforcos ndo esteja presente.

Nesse sentido, Peters (1998) afirma que a raz&o para a falta de coordenacao pode ser encontrada
nas preferéncias heterogéneas dos diversos partidos politicos, principalmente quando existe a
necessidade de formacéo de coalizbes ou de ajustes partidarios. Considerando o conceito de
Lindblom (1979, p. 522), ajustes partidarios sdo “processos fragmentados e descentralizados de
tomada de decisdo”, nos quais os diversos participantes se pressionam mutuamente, com base
em seus recursos politicos. Ademais, a prépria alternancia de poder pode afetar a possibilidade
de consolidacdo das bases administrativas de longo prazo para a construcdo de consensos

amplos, principalmente em paises com fraca estabilidade institucional (Repetto, 2009).

Tudo isto posto, entende-se que, para analisar as redes de politicas publicas brasileiras, ao
menos dois fatores do poder politico do pais ndo podem deixar de ser atentamente considerados:

o sistema federalista e o chamado presidencialismo de coalizéo.

Em sistemas federalistas, 0s governos subnacionais sdo responsaveis por implementar politicas
préprias, bem como politicas do governo central. Dessa forma, a depender da distribuicdo de
competéncias e atribuicdes entre os niveis de governo prevista no arcabouco juridico-
institucional da politica em analise, a coeréncia da acdo publica demandara a existéncia de uma
boa coordenacdo vertical. No caso brasileiro, considerar este aspecto é fundamental, visto que
0 pais possui tamanho continental, caracteristicas muito heterogéneas e € marcado por um

sistema federalista reconhecidamente forte.

Ademais, no Brasil opera o chamado presidencialismo de coalizdo (Abranches, 1988), no qual
os diferentes partidos se alinham com os objetivos de conquistar o poder e de garantir a
governabilidade. Essa I6gica molda toda a estrutura de poder politico do governo brasileiro,
seja quando se considera a relacdo Legislativo-Executivo, as relagdes federativas ou as relagdes
entre as diversas agéncias governamentais. Para Nicoletti (2014, p. 14), a “estabilidade e a
sustentabilidade das instituicGes brasileiras estdo fortemente associadas a logica racional da

formacao de coalizao majoritaria de governo”.

Conforme Rocha Neto e Borges (2016, p. 440 e 471), o presidencialismo de coaliz&o brasileiro
promove “fragmentagdo e competicdo entre agéncias governamentais que deveriam atuar de

forma integrada”, o que faz com que a “transversalidade [tenha] escassa efetividade pratica no
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Brasil, prevalecendo apenas no discurso”. Para os autores, cada agéncia funciona sob uma
l6gica propria, que varia de acordo com os interesses dos diversos partidos politicos que

assumem as pastas nos diferentes ministérios (Rocha Neto & Borges, 2016).

Assim, Peters (1998) afirma que muitas das dificuldades em obter coordenagdo encontram-se
no nivel da politica e ndo no nivel da gestdo. Nesse sentido, considera-se que as caracteristicas
do presidencialismo de coalizéo e do federalismo séo condicionantes importantes do contexto
em que operam as redes de politicas publicas brasileiras, e portanto, propde-se que esses dois

aspectos sejam considerados em analises de redes de politicas pablicas do pais.

Sendo assim, cabe apresentar brevemente a rede que foi objeto da pesquisa realizada: a rede da
Politica Nacional de Agricultura Familiar. Segundo a Lei n°8.213/1991, o regime de economia
familiar é aquele no qual o trabalho dos membros da familia é indispensavel a propria
subsisténcia e ao desenvolvimento socioeconémico do nucleo familiar, sendo exercido em

condicGes de mutua dependéncia e colaboracao.

Em 1996, foi criado o primeiro programa publico especificamente voltado para a agricultura
familiar: o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), que opera
pela concessao de financiamentos subsidiados a projetos produtivos. Em 2006, foi aprovada a
lei que reconheceu e definiu a categoria “agricultor familiar” e estabeleceu as diretrizes para a
formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais
(Lei n° 11.326/2006). Ao longo dos anos 2000, foram criados diversos outros programas para

a agricultura familiar.

Hoje, existem mudltiplos programas governamentais e diversos atores envolvidos na gestao
desses programas, caracterizando uma verdadeira rede de politicas publicas voltada a este
publico. Para auxiliar na compreensdo da complexidade em que opera esta rede, diante das
diversas relagGes entre os programas envolvidos, elaborou-se a figura 1 a seguir, que ilustra de

forma esquematica alguns dos principais programas existentes e suas ligacoes.

Como a figura se propde a esbocar, tamanha quantidade de programas relacionados, com
objetivos correlatos e geridos por multiplos atores, abre espaco para diversos desafios de

coordenacdo, o que torna a abordagem de redes Util para a analise do tema em estudo.

1 Paragrafo 1° do artigo 11 da Lei n° 8.213 de 1991, com redacédo dada pela Lei n® 11.718 de 2008.
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Figura 1 - Relagdes e associa¢des entre alguns dos principais programas voltados a agricultura familiar
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*Na figura, as setas cheias indicam relacfes entre os programas, em fungdo de seus objetivos oficiais ou das regras sobre a sua operacionalizagdo; enquanto que as linhas
pontilhadas representam associa¢des sinérgicas possiveis, em funcao de interse¢des no publico-alvo potencial.
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Assim, considerando a complexidade das relacfes subjacentes a Politica Nacional de
Agricultura Familiar e a importancia social e econémica dos temas por ela tratados, optou-se

por utiliza-la como objeto de analise para o estudo de caso que aqui realizado.

Desse modo, o presente estudo buscou responder a seguinte pergunta-problema: como se
caracteriza a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar brasileira, em termos de sua
estrutura, de seu funcionamento e do contexto no qual esté inserida? Ademais, apresentou-se a
seguinte pergunta acessoOria: como os fatores de contexto “presidencialismo de coalizdo” e

“federalismo” influenciam essa rede?

Portanto, como objetivo principal, pretendeu-se analisar as caracteristicas da rede da Politica
Nacional de Agricultura Familiar que sdo apontadas pela literatura como capazes de afetar a
capacidade das redes de atingirem seus resultados. Esta analise foi realizada considerando que

0 contexto subjacente € marcado pelo federalismo e pelo presidencialismo de coalizao.
Com vistas ao alcance de tal objetivo, foram perseguidos os seguintes objetivos especificos:

1 — Levantar os antecedentes historicos da Politica Nacional de Agricultura
Familiar brasileira e identificar os programas que atualmente compdem essa politica;

2 — ldentificar os atores envolvidos e avaliar seu grau de influéncia sobre a rede
da Politica Nacional de Agricultura Familiar;

3 — Caracterizar a estrutura, o funcionamento e o contexto da rede da Politica
Nacional de Agricultura Familiar;

4 — Analisar a influéncia do federalismo sobre a rede da Politica Nacional de
Agricultura Familiar;

5— Analisar a influéncia do presidencialismo de coaliz&o sobre a rede da Politica
Nacional de Agricultura Familiar.

As contribuigdes que este estudo oferece sdo a proposicao e a aplicacdo de um novo modelo de
efetividade de redes de politicas publicas, elaborado com base em modelos propostos pela
literatura e adaptado a realidade brasileira, marcada pelo federalismo e pelo presidencialismo
de coaliz&o.

O’Toole (2015) afirma que embora tenha havido grande progresso no entendimento sobre quais
fatores afetam o desempenho das redes de politicas publicas, muito ainda precisa ser descoberto
sobre os fatores que moldam o desempenho e os valores da rede, influenciando no alcance de

seus objetivos. Acredita-se que o presente trabalho contribui nesse sentido, ao oferecer dados
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empiricos sobre caracteristicas de estrutura, de funcionamento e de contexto que, conforme a

literatura, afetam os resultados de redes de politicas publicas.

Além disso, entende-se que, em politicas publicas, um dado formato ndo atende a todas as
situacOes (Cairney & Weible, 2017; Peters, 1998), de modo que, para cada analise de redes
especifica, torna-se importante considerar ndo so as diferentes caracteristicas da politica publica
envolvida, mas também dos sistemas politicos nos quais elas operam. Nesse sentido, Raab,
Mannak, & Cambré (2013), afirmam que poucos estudos empiricos sobre mecanismos de
governanca de redes foram conduzidos fora dos Estados Unidos. Dessa forma, o caso brasileiro
pode oferecer perspectivas interessantes e reveladoras, contribuindo para a teoria sobre
efetividade de redes de politicas publicas como um todo.

Para embasar a analise proposta, sera apresentada a seguir uma revisdo de literatura sobre redes
de politicas publicas, sobre federalismo e sobre presidencialismo de coalizdo, seguida da

apresentacdo do modelo de analise stakeholder de Mitchell, Agle e Wood (1997).

Logo apos, descreve-se a formacdo histérica da Politica Nacional de Agricultura Familiar.
Posteriormente, sdo apresentados os métodos e técnicas de pesquisa utilizados com vistas ao
cumprimento do objetivo geral e dos objetivos especificos. Na sequéncia, sdo apresentados e
discutidos os resultados alcangados, as lacunas da pesquisa e as principais possibilidades de
estudos futuros identificadas.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo busca realizar uma revisdo da literatura dos temas que embasam a presente
pesquisa, a saber: redes de politicas publicas, federalismo e presidencialismo de coalizdo, bem
como o modelo de analise de stakeholders de Mitchell, Agle e Wood (1997). Desse modo, cada
um desses topicos serd abordado em uma das quatro sec@es que se seguem, a comecar pela

literatura sobre redes de politicas publicas.

2.1 Redes de Politicas Publicas

2.1.1 Raizes Teoricas do Estudo de Redes de Politicas Publicas

A analise de redes de politicas publicas busca avaliar de que forma as redes podem fortalecer
sua capacidade de concretizar agOes coletivas e assim atingir os objetivos comuns de seus
membros. Essa capacidade de acdo coletiva pode ser desenvolvida por meio da governanca e
do gerenciamento dos processos de interacao e das caracteristicas estruturais e culturais da rede
(Kickert, Klijn, & Koppenjan, 1997).

Redes sdo o arcabouco no qual muitas politicas sdo executadas e, assim, a analise de redes
representa uma tentativa de analisar conjuntamente o contexto e o processo de elaboracéao e de
implementacdo de politicas publicas (Klijn, 1997). Nesse sentido, o conceito de redes de
politicas publicas conecta as politicas ao seu contexto estratégico e institucional, pois ressalta
a importancia das caracteristicas estruturais da rede e dos aspectos culturais e simbélicos de
seus membros, na medida em que tudo isso influencia nos resultados obtidos (Ferlie &
Pettigrew, 1996; Kickert et al., 1997; March & Olson, 1983; Milward & Provan, 1998; Provan
& Milward, 1991; Raab, Mannak, & Cambré, 2013).

Como as interacdes entre os membros da rede tendem a ser repetitivas, 0S processos de
institucionalizacdo e, em decorréncia, de construcdo de padres de interacdo, de valores
compartilhados e de regras formais e informais séo parte fundamental do arcaboucgo a ser
analisado em um contexto de redes (Kickert et al., 1997). Assim, e partindo desta intima relacdo
da anélise de redes com a Teoria Institucional das organizacdes, cabe apontar as raizes teoricas

da anélise de redes de politicas publicas.
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Conforme Kilijn (1997), essas raizes sdo encontradas nas Teorias Organizacionais,
destacadamente na abordagem de relagdes interorganizacionais de dependéncias de recursos e
na Ciéncia Politica, por meior dos debates sobre pluralismo, elitismo e corporativismo,
associados a busca pela compreensao dos processos de formacdo de agenda e de tomada de
decisdo nas comunidades politicas. Complementarmente, é importante considerar que ambas as
vertentes sdo amparadas pelo modelo de ator com racionalidade limitada, presente na analise

de politicas publicas.

A forma com que essas trés tradicdes de pesquisa forneceram subsidios e criaram a necessidade

de uma analise integrada por meio da perspectiva de redes é representada pelo autor por meio

da figura 2:
Figura 2 - Raizes Teoricas das Redes de Politicas Publicas
Teorias Anidlise de Ciéncia
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Fonte: Klijn (1997, p. 29). Traduc&o livre.

Em anélise complementar, Berry et al. (2004) afirmam que foram desenvolvidas trés tradi¢oes
de pesquisa com foco em redes: a analise de redes sociais ou sociométricas, proveniente da
Sociologia; a anélise de redes com foco em mudanca politica e em formacdo de agenda,
proveniente da Ciéncia Politica e a andlise dos efeitos das configuracfes e da gestdo de redes
nos resultados das politicas publicas, provenientes da Administragdo Pablica. Segundo os
autores, apesar das caracteristicas complementares dessas trés tradicfes de pesquisa, ha
relativamente pouco compartilhamento de conhecimento entre elas, o que é uma limitagéo a ser

superada, com vistas a ganhos de robustez.
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Acerca da situacdo atual da pesquisa sobre redes de politicas publicas, a literatura reconhece
que progresso substantivo ja foi obtido, mas pondera que quantidade consideravel de pesquisa
ainda precisa ser feita, pois ainda existem diversas caracteristicas das redes sobre as quais se
possui baixa clareza e baixo consenso (O’Toole, 2015; Turrini et al., 2010; Cristofoli &
Markovic, 2016). Nesse sentido, O’Toole (2015) considera que a teoria ja desenvolvida até o
momento mostra-se insuficiente para direcionar a atencdo dos pesquisadores para determinados

tipos de caracteristicas em detrimento de outras e para apontar como as redes de fato operam.

Assim, considerando o progresso que ja foi concretizado e o muito que ainda ha por fazer,
entende-se pertinente apresentar 0s principais aspectos sobre os quais a literatura ja evoluiu, e
também continuar empreendendo esforcos na busca por mais dados e por novas reflexdes — da

forma como o presente estudo busca fazer.

2.1.2 Coordenacdo em ambientes de rede e suas implicacgdes

O’Toole (1997a) apresenta a implementacdo de politicas publicas por meio de redes como uma
tentativa de solucionar o problema de coordenacdo e de cooperacdo entre maltiplos atores.
Nesse sentido, as redes sdo empregadas de forma a obter coordenagdo, como alternativa as

hierarquias e aos mercados (Powell, 1990).

Conforme Provan e Milward (1995), no setor publico, a necessidade de que as organizacdes
cooperem entre si por meio de redes, para alcancar objetivos sistémicos, é observada com

frequéncia, mesmo quando o contexto oferece baixos incentivos a cooperacao.

Assim, torna-se importante ressaltar que redes e acdes de coordenacdo, ndo sdo termos
sinbnimos. Muitas vezes, a literatura se utiliza desses termos de forma intercambiavel, mas isso
se constitui em uma imprecisao conceitual, pois embora o estudo conjunto destes fenémenos
contribua para a sua compreensdo mdtua, eles ndo sdo a mesma coisa, uma vez que nao basta
que exista cooperacdo e coordenacdo em um ambiente de maltiplos atores para que exista de

fato uma rede de politicas publicas (Provan & Lemaire, 2012).

A gestdo por meio de redes de politicas publicas implica em mudancas importantes em relagédo
ao ambiente de gestdo tradicional. Os gestores de uma rede ndo sdo capazes de supervisionar
efetivamente todos os agentes relevantes, pois 0s canais de monitoramento sao difusos e muitas

vezes ndo-confiaveis; as culturas organizacionais individuais exercem influéncia importante e
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os resultados da rede sdo mais dificeis de prever e de mensurar do que os resultados de uma
Unica organizacdo (O’Toole, 1997; Provan & Lemaire, 2012; Kickert, Klijn & Koppenjan,
1997; Agranoff & McGuire, 2001).

Mandell e Keast (2007) afirmam grande parte da literatura sobre anélise de redes de politicas
publicas tratam todos os tipos de rede da mesma forma, o que compromete a qualidade das
andlises realizadas. As autoras adotam a tipologia definida por Brown e Keast (2003) que
apresenta trés tipos de rede, classificadas com base no seu grau de integracdo horizontal, ou

seja, no nivel de intensidade dos relacionamentos entre seus participantes.

O primeiro tipo, conforme Brown e Keast (2003), € a rede cooperativa, que € a mais simples e
mais comum. Nesse tipo de rede, 0s membros permanecem independentes entre si e interagem
apenas quando necessario, para a troca de informacGes e/ou de expertise. Assim, redes
cooperativas sdo marcadas por ligacdes soltas e infrequentes e envolvem um baixo nivel de

comprometimento por parte de seus membros.

Ja as redes coordenativas estdo um passo a frente em termos da forca das relagdes entre 0s
participantes e do risco em que os participantes precisam incorrer em prol da rede. Esse tipo de
rede busca integrar as atividades de diversas organizacfes para a provisdo de servigos de
maneira eficiente. Mandell e Keast (2007) apresentam como exemplos dessas redes 0s casos
estudados pelos classicos trabalhos de Provan e Milward (1995) e de Jennings e Ewalt (1998),
que tornaram esse tipo de rede mais conhecido.

Por fim, o terceiro tipo sdo as redes que envolvem o mais alto nivel de risco e de
comprometimento, chamadas de redes colaborativas. Nas redes colaborativas, os participantes
deixam de ser atores independentes que tentam se coordenar e passam a atuar de forma
conjunta, buscando solucionar problemas da rede, e ndo problemas prdprios. Nesse caso, 0s
membros tornam-se interdependentes de fato, pois precisam modificar seus processos e
estruturas internos para se dedicarem ao funcionamento da rede. Tudo isso leva a formagéo de

relagdes densas que demandam altos niveis de confianga entre os atores.

Mandell e Keast (2007) se debrugam sobre esse ultimo tipo de rede que, para elas, é o Unico
tipo que demanda indicadores de desempenho préprios de gestdo de rede. Segundo essas
autoras, para os demais tipos de rede, medidas tradicionais de gestdo e de acompanhamento de
efetividade sdo adequadas e suficientes, visto que buscam o cumprimento de tarefas que
possuem métodos padronizados de mensuracdo. Em seu entendimento, por outro lado, medidas

tradicionais de gestdo e de desempenho, apesar de serem importantes para redes colaborativas,
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precisam ser complementadas pela analise dos esforcos colaborativos realizados, pois apenas
indicadores tradicionais ndo séo capazes de abarcar toda a complexidade do processo que

perpassa a gestdo das redes colaborativas (Mandell & Keast, 2007).

No entanto, diferentemente do que propdem Mandell e Keast (2007), considera-se que medidas
de desempenho proprias de gestdo de rede sdo necessarias para todos os tipos de rede e ndo so6
para aquelas que possuem alto nivel de coordenagdo e institucionalizacdo. Concorda-se com a
argumentacdo das autoras de que as redes nao devem ser tratadas todas como iguais, mas
entende-se que 0s tipos propostos por Brown e Keast (2003), mais do que categorias estanques,
sdo partes de um continuo e que as redes reais podem misturar aspectos desses trés tipos ideais.
Nesse sentido, acompanha-se ao argumento de Klijn (1997, p. 23) de que tipologias servem
mais para que se possa comparar “diferentes condi¢des de coordenagdo” e para estabelecer
gradacdes, do que para definir categorias de analise rigidas, que sejam aplicaveis apenas a um

tipo e ndo a outros.

Outro aspecto importante é que a ocorréncia de coordenacdo nao é garantia de que melhores
resultados serdo alcancados pelas redes. O trabalho de coordenacdo pode, por exemplo,
diminuir a atencdo dispensada as atividades de entrega efetiva e gerar custos de coordenacéo
muito altos, que sobrecarreguem as organizagdes-membro (Ferlie & Pettigrew, 1996; Jennings
& Ewalt, 1998; Provan & Kenis, 2007; Provan & Lemaire, 2012; Repetto, 2009). Ademais, ha
que se considerar de forma cautelosa os efeitos da coordenacgéo e da gestdo por meio de redes

sobre as questdes de accountability.

Para O’Toole (1997b) tanto impactos positivos quanto negativos da gestdo por redes sobre a
accountability podem ser observados: séo dois lados da mesma moeda. Enquanto alguns autores
defendem que pressbes por maior nivel de accountability no uso dos recursos publicos e por
maior profissionalismo na administracdo dos servicos publicos estdo relacionadas a interagdes
organizacionais mais intensas, que promovem o compartilhamento de informacbes e que
ajudam a tornar pablicas a existéncia de regras arcaicas ou prejudiciais (Agranoff & McGuire,
2001; Bardach & Lesser, 1996; Oliver, 1990; O'Toole, 1997b), ha uma grande preocupacao
com a dificuldade de atribuicdo de responsabilidades que as atuacgOes intersetoriais podem
gerar, visto que quando algo sai errado, torna-se mais dificil identificar responsabilidades
(Agranoff & McGuire, 2001; Milward, 1996; O’Toole, 1997; O’Toole, 2015; Peters, 1998;
Provan & Kenis, 2007; Rhodes, 1997). Nas palavras de O’Toole (2015, p.366), ha um risco de
perda de transparéncia e de aumento de corrupgdo, Vvisto que 0S processos que envolvem

multiplas agéncias sao “imperfeitamente compreendidos e apenas parcialmente monitorados”.
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Ademais, quando se pensa em coordenagdo envolvendo atores do setor publico, ha que se
considerar o0 modelo de orgamento publico como um fator decisivo para moldar as relacfes
entre os agentes. “O orcamento reflete as prioridades do governo em termos monetéarios, e por
isso € um mecanismo importante de coordenacdo e de definicdo de prioridades” (Peters, 1998,
p. 39). No entanto, a rigidez caracteristica do orgamento publico tende a inibir a execu¢éo de
recursos de forma compartilhada (Wildavsky, 1978; Bardach & Lesser, 1996; Fountain, 2013).

Em estudo classico, Wildavsky (1978), destaca que o orcamento faz com que os atores olhem
mais para suas proprias tarefas do que para as necessidades de outros 6rgaos executores, pois 0
modelo de or¢gamentacdo fragmenta as decisdes e promove conflito. Assim, as agéncias tendem
a se tornar cautelosas umas com as outras, ja que precisam competir por recursos com aquelas
gue atuam em areas correlatas. A mesma opinido é defendida no estudo conduzido por Peters
(1998), que destaca que estruturas e processos por si s6 ndo conseguem garantir coordenacao,

principalmente em funcéo das regras fragmentadas de execucao orcamentéria.

Nesse mesmo sentido, Provan e Milward (1995) encontraram evidéncias de que em redes com
problemas de restricdes orcamentarias, 0s gestores precisam confiar muito mais em cooperacao
informal e na boa vontade dos profissionais envolvidos, do que em sistemas sem restricoes
desse tipo. Ou seja, pressdes orcamentarias tendem a trazer maior instabilidade as atividades de
uma rede, comprometendo ac¢des de coordenacdo e a efetividade da rede.

Corroborando este entendimento, Jennings e Krane (1994) apresentam trés tipos de barreiras as
acOes de coordenacdo em rede. O primeiro tipo sdo as barreiras legais ou técnicas, que sdo
aquelas impostas pela legislacdo ou pela tecnologia disponivel. Dentre as restri¢bes legais, 0s
autores destacam as dificuldades impostas pelo orcamento publico para a execugdo de recursos
financeiros de forma conjunta. Um segundo tipo séo as barreiras organizacionais, formadas
pelas diferentes missoes, estruturas e processos que podem levar a conflitos acerca de objetivos
e prioridades. E, por fim, as barreiras politicas, que podem advir tanto do contexto politico dos
programas (presenca ou ndo de apoio por parte do alto escaldo do governo) quanto de aspectos

internos a burocracia envolvida, tais como o ja citado “turf-protection”.

Outra dificuldade que se apresenta a atuacdo de redes sdo as questdes relacionadas a
comunicagdo e ao compartilnamento de informag6es. Assim, faz-se necessario que 0s gestores
das diversas organizacbes encontrem maneiras eficientes de se comunicar, de modo a
desenvolver objetivos comuns, ou ao menos, para identificar em que medida os objetivos
proprios estdo relacionados entre si (Jennings, 1994). No entanto, analisando iniciativas de
gestdo da informacdo na Ameérica Latina, Repetto (2009) destacou que apesar dos esforcos
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realizados, a troca de informacdes entre diferentes drgdos publicos ainda ocorria de forma
bastante dispersa e atomizada, de modo que o nivel de compartilhamento de informacGes ainda

ndo era suficiente para conferir coeréncia a identificacdo de problemas e a tomada de decisoes.

Por outro lado, a literatura também identifica condi¢cdes que favorecem a coordenacéo de atores
em relacGes em rede. Para Oliver (1990), alguns fatores podem ser destacados: necessidade —
seja por obrigacdo legal ou por assimetria de poder —, reciprocidade, eficiéncia operacional,
legitimidade e previsibilidade na provisdo de informacGes e/ou de recursos. Essas condicdes
podem ocorrer simultaneamente e interagir entre si. Ademais, a autora destaca conceitos que
podem favorecer os ambientes cooperativos: 0 “consenso do campo”, que € o grau com que as
organizacOes aceitam as aspiracbes umas das outras e a “similaridade do campo”, que
representa a similaridade entre os servicos, clientes e resultados almejados pelas diferentes
agéncias. Quanto a este Ultimo conceito, no entanto, a autora destaca que quando a similaridade
de campo € intensa, a cooperacgdo pode ser dificultada, em funcdo de conflitos territoriais e por
recursos (turf-protection). Quando a similaridade, por outro lado, € apenas mediana, ela pode

ser tornar uma facilitadora das relacGes interorganizacionais (Oliver, 1990).

Em suma, ao se considerar as implicacdes de a¢bes de coordenacao e cooperacdo em ambientes
de rede, entende-se que € importante levar em conta que as redes ndo sdo todas iguais, mas que
todas exercem impacto relevante nos mecanismos de gestdo a serem adotados e nas formas de
exercer accountabilty. Ademais, ha que se considerar de que forma a dindmica orcamentaria do
setor publico e as demais barreiras a coordenacgdo impactam no funcionamento das redes. Sem
esquecer da forte necessidade de comunicacdo e de compartilhamento de informacdes que sdo

caracteristicos de operacfes em ambientes de redes.

Com todos esses aspectos gerais em mente, acredita-se que é possivel aprofundar nas formas
pelas quais as redes de politicas publicas se configuram e nas maneiras pelas quais elas afetam

os resultados das politicas subjacentes.

2.1.3 Modelos de efetividade de redes de politicas publicas

Para o presente estudo, a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar sera analisada tanto
enquanto varidvel dependente, na medida em que sua configuracdo € determinada pelas
condicdes de seu contexto, quanto como variavel independente, visto que redes impactam na

eficiéncia da acao publica e na obtencdo dos resultados planejados.
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O’Toole (2015), chama atengdo para a necessidade de realizar essa dupla andlise e estudar as
redes tanto como varidveis independentes — que explicam os resultados das politicas — quanto
como variaveis dependentes — para compreender quais processos de gestdo e de busca coletiva
por solucdes levam a adocgdo de determinados tipos de configuracdes de rede. Para o autor,
ambos os tipos de andlise sdo relevantes, pois 0s conjuntos de caracteristicas estruturais e de
funcionamento da rede se combinam e interagem de maneiras complexas, com diferentes

resultados para a gestdo das redes e para as politicas publicas (O’Toole, 2015).

Neste estudo, decidiu-se explorar as especificidades de cinco modelos de efetividades de redes
de politicas publicas, selecionados por sua relevancia e abrangéncia, de modo a desenvolver
um modelo amparado na literatura e Util para ser aplicado a rede da Politica Nacional de
Agricultura Familiar. Os cinco modelos selecionados possuem fortes relacdes entre si e séo
sintetizados no caderno de apéndices da presente pesquisa, destacando-se suas principais

caracteristicas e particularidades (ver Apéndice 1 para uma descri¢do dos modelos).

O primeiro modelo selecionado foi o de Provan e Milward (1995), por se tratar do principal
marco do estudo sobre efetividade de redes e por ser apontado como o melhor ponto de partida
para novas teorias sobre o tema (Raab, Mannak e Cambré, 2013; Turrini, Cristofoli, Frosini e
Nasi, 2010). O segundo modelo foi o de Mitchell e Shortell (2000), pois, em relacdo ao modelo
anterior, agrega aspectos relacionados a governanca e a gestdo da rede como relevantes a
compreenséo de seu funcionamento e de seus resultados, representando um avango importante
a ser considerado. O modelo de Provan e Kenis (2007) foi empregado por apresentar critérios
que permitem categorizar os diferentes tipos de governanca de rede. Turrini et al. (2010), por
sua vez, apresentam um modelo amplo desenvolvido a partir de extensa e bem documentada
revisdo de literatura, tendo como ponto de partida o modelo de Provan e Milward (1995). E,
por fim, o ultimo modelo selecionado foi o de Raab et al. (2013), que expressamente afirmam

gue seu modelo expande e testa 0 modelo seminal de Provan e Milward (1995).

Para auxiliar no desenvolvimento de um novo modelo para o contexto brasileiro, optou-se por
enquadrar os diversos elementos dos cinco modelos selecionados nas categorias “estrutura”,
“funcionamento” e “contexto”, conforme proposto por Turrini et al. (2010). Assim, buscou-se

facilitar a categorizagéo de todos os elementos relevantes, de forma sistematizada.

A partir da comparagéo entre os modelos, observada no Quadro 1, foi possivel lancar luz sobre
as contribuicdes e limitacdes de cada um, com vistas a proposi¢do de um novo modelo, que

combinou os aspectos mais relevantes da literatura com peculiaridades do caso brasileiro.



Quadro 1 - Delimitacéo inicial do modelo, com base na literatura

Caracteristicas
estruturais

Caracteristicas  de
funcionamento

Caracteristicas de
contexto

Provan e | Controle externo; _ Estabilidade do

Milward sistema;

(1995) Integracao; Munificéncia de

recursos.
Centralizacéo.

Mitchell e | Definir mecanismos | Definir processos de | Obter recursos;

Shortell de accountability; tomada de deciséo;

(2000) Gerenciar conflitos; Importéncia para a
Implantar Definir prioridades e | sociedade.
mecanismos de objetivos estratégicos;
coordenacao; Manter o interesse

dos membros;
Definir a composicdo | Estimular
da rede. criatividade;
Criar sistemas de
compartilhamento de
informacdes e
monitoramento.

Provan e | NUmero de Nivel de consenso _

Kenis participantes; sobre os objetivos;

(2007)

Densidade das Necessidade de

relacBes de confianca. | competéncias
gerenciais no nivel de
rede.

Turrini, Controle externo; Fomento da Estabilidade do

Cristofoli, | Accountability; estabilidade da rede; | sistema;

Frosini et | Mecanismos e

al. (2010) ferramentas de Gerenciamento dos Munificéncia de
integracéo; processos de rede; recursos;
Formalizacao; Networking; Suporte e
Tamanho; participacao da
Estabilidade interna Gerenciamento comunidade.
da rede. tradicional.

Raab, Estabilidade interna Modo de governanca. | Estabilidade do

Mannak e | darede (entrada e sistema (impactos de

Cambré saida de membros fatores externos na

(2013) relevantes); rede);

Tempo de criacao;
Densidade ou nivel de
integracdo das
relacoes;
Centralizacéo;

Modo de governanca.

Munificéncia de
recursos.
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Modelo
proposto

Mecanismos de
accountability;

Processos de tomada
de decisao;

Estabilidade do
sistema (impactos de
fatores externos na

Mecanismo e Mecanismos de rede);

ferramentas de gerenciamento de

integracéo; conflitos; Munificéncia de

recursos;

NUmero de Nivel de consenso

participantes; sobre objetivos e Importéncia para a
prioridades; sociedade;

Composicéo da rede;
Acdes de gestao da Federalismo;

Estabilidade interna
da rede (entrada e
saida de membros
relevantes);

rede;

Gestéo da
comunicacéo.

Presidencialismo de
coalizdo.
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Tempo de criacao;

Densidade ou nivel de
integracdo das
relacdes;

Modo de governanca.
Fonte: elaboracdo propria.

Como se observa na Gltima linha do Quadro 1, as variaveis selecionadas para 0 modelo proposto
decorrem das categorias apontadas como importantes para a efetividade de redes de politicas
publicas por pelo menos um dos modelos de referéncia. A nomenclatura das variaveis do
modelo proposto pode apresentar ligeira diferenca dos termos dos modelos originais,

mantendo-se, contudo, seu significado.

Além dos elementos obtidos a partir dos modelos utilizados como referéncia, foram adicionados
ao modelo proposto dois novos elementos de contexto: o federalismo e o presidencialismo de
coaliz&o. Acredita-se que, com a agregacao desses elementos, 0 modelo proposto se torna uma
alternativa metodoldgica valida para suportar a analise de redes de politicas publicas brasileiras.
A Figura 3 representa de forma esquematica o modelo desenvolvido, apresentando seus

elementos e suas relagdes.

Figura 3 - Modelo de anélise de redes de politicas publicas a ser aplicado na Politica

Nacional de Agricultura Familiar
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Caracteristicas Estruturais
*  Mecanismos de accountability;
*  Mecanismos e ferramentas de integracio;
*+  Numero de participantes;
*  Composicdo darede;
»  Estabilidade interna da rede;
*+  Tempode criacédo;
*  Densidade ou nivel de integracdo das
relacdes;
*  Modo de governanca.

A

X

Caracteristicas de Contexto
. Sistema Federalista;
*  Presidencialismo de coalizio;

Caracteristicas de funcionamento
*  Processos de tomada de decisdo;
*  Gerenciamento de conflitos; »  Estabilidade do sistema;
*  Nivel de consenso sobre os objetivos *  Munificéncia de recursos;

e prioridades; / * Importédncia paraa sociedade.
*  Agdes de gestdio da rede;

*  Gestdo da comunicacio.

Fonte: Elaboragdo propria.

Em comparagdo com os modelos adotados como referéncia, 0 modelo proposto enfatiza as
caracteristicas de contexto. Quando sdo incorporados ao modelo 0s aspectos politicos — sistema
federalista e presidencialismo de coalizdo —, uma série de fatores emerge e pode dificultar a
coordenacao das redes de politicas publicas, tais como: busca por autonomia, assimetrias de
poder, indisposicdo de governantes locais, parlamentares e ministros, concentracdo de
autoridade politica, baixas capacidades estatais, principalmente nos governos subnacionais,
interesses divergentes dentro da coalizdo governista, fragmentacdo partidaria e ideologica,
competicdo entre agéncias governamentais e baixo nivel de identificacdo entre eleitorado e

partidos politicos.

Por outro lado, os mesmos aspectos politicos sdo reconhecidos como fatores importantes que
podem fortalecer a coordenacao das redes, por exemplo: o0 alto poder de agenda do Executivo
Federal, o controle do processo legislativo pelos lideres partidarios, a centralizacdo do processo
decisorio, as altas capacidades estatais do governo federal, o status institucional da Uniéo

enquanto financiadora e normatizadora e o associativismo territorial.

No modelo proposto, as caracteristicas de contexto influenciam diretamente a efetividade das
redes de politicas publicas e também suas caracteristicas estruturais e de funcionamento, como
se observa nas setas da Figura 3. Por outro lado, os elementos de estrutura e de funcionamento

das redes também podem protegé-las de contextos desfavoraveis. Ademais, ressalta-se que 0s
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elementos incorporados da literatura estrangeira se mostram coerentes em relagdo as

peculiaridades do caso brasileiro.

Assim, considerando a importancia dos dois elementos adicionados ao modelo — o federalismo
e o presidencialismo de coalizdo — passa-se a uma breve revisdo da literatura sobre os dois
temas de forma a caracteriza-los e a fundamentar a forma com que eles serdo abordados no

presente estudo.

2.2 Sistema Federalista

Segundo Campbel (2004) todas as instituicbes sdo arranjos que decorrem de processos de
barganha, processos esses que refletem os diferentes niveis de poder de quem deles participa.
Consequentemente, as institui¢Oes resultantes privilegiam determinados grupos de interesses e
prejudicam outros, a0 mesmo tempo em que afetam a distribuicdo futura de poder e de recursos
dentro de uma sociedade (Greenwood, Oliver, Sahlin, & Suddaby, 2008).

Assim, assimetrias de poder entre grupos diversos interferem diretamente no desenho de
politicas publicas (Arretche, 2004), bem como nos resultados obtidos por elas, principalmente
quando elas dependem da coordenacgdo de diversos 6rgaos (Rocha Neto & Borges, 2016).
Assim, as lutas de poder possuem um vinculo complexo com os processos politicos de entrega
de servicos publicos de maneira coordenada (Repetto, 2009), sendo, portanto, importantes para

as analises de redes.

Apesar disso, pesquisadores de administracdo publica muitas vezes negligenciam os aspectos
politicos e de jogos de poder operantes em sistemas de redes, 0 que ocasiona uma certa
“cegueira” em relacdo as consequéncias distributivas das acgOes da rede (O’Toole & Meier,
2004, p. 683). Para esses autores, analises de redes ndo devem ignorar os problemas politicos
que as redes criam para as organizacoes, até porque a dinamica politica tende a ser exacerbada
nesses ambientes. Nesse sentido, mudangas de composicao nas redes apresentam oportunidades
e riscos, pois, além de tornar o ambiente da politica ainda mais complexo, também alteram o
balanco de poder da rede, redefinindo quem ganha e quem perde com os resultados das politicas
publicas (O’Toole & Meier, 2004).

Diante disso, decidiu-se incluir na presente analise aspectos relativos as lutas de poder politico,

com destaque especificamente para o federalismo e para o presidencialismo de coalizéo. Inicia-
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se agora pelo federalismo e seus efeitos no funcionamento de redes de politicas publicas, efeitos
esses que irdo depender da forma como as atribuicdes e o poder estdo distribuidos entre os trés

niveis de governo, para cada politica em analise (Arretche, 2004).

Redes operando em sistemas federalistas devem conseguir concilar duas forcas distintas: a
lideranca central e a descentralizagdo da implementacéo (Cline, 2000). Assim, deve-se conjugar
as perspectivas dos gestores centrais e dos gestores que possuem maior proximidade e acesso
aos beneficiarios das intervencbes (Rocha Neto & Borges, 2016). Nesse sentido, em politicas
descentralizadas, as redes federais e as redes locais precisam estar adequadamente conectadas
entre si (O’Toole, 1997a).

Para Abrucio (2005), o federalismo é uma das principais forgas do processo politico brasileiro,
afetando tanto a dinamica partidaria-eleitoral do pais, quanto o desenho das politicas publicas.
Entende-se o federalismo como “um processo — estruturado por um conjunto de instituicdes —
por meio do qual a autoridade é distribuida e redistribuida”. Nesse sentido, o federalismo se
constitui de diversos pactos formais e informais e de “constante renegociagdo” —, sobre como
se dividem as autoridades politicas, tributarias e de execucdo de gasto. Nesse complexo
arcabouco de “agregacdo de preferéncias”, torna-se necessario obter a cooperacdo e a

coordenagdo dos diversos entes federados (Rodden, 2005, p. 17, 18 e 20)

Ademais, grande parte da literatura ressalta o carater essencialmente conflitivo do federalismo,
a despeito das regras constitucionais de competéncia concorrente que tentam fomentar o
federalismo cooperativo (Souza, 2005; Abrucio, 2005; Rocha Neto & Borges, 2016).

No Brasil, o federalismo é um sistema fortemente estabelecido: é clausula pétrea da
Constituicdo de 1988 e concede aos municipios a mesma natureza juridica da Unido e dos
estados, fato inovador no mundo (Abrucio, 2005; Cavalcante, 2011) — o que contribui para a
grande quantidade de centros de poder. No entanto, classificar o sistema brasileiro como
centralizador ou descentralizador ndo é suficiente para “dar conta da sua atual complexidade”
(Souza, 2005, p. 111), uma vez que a forma como o poder politico esta distribuido entre os
entes federados ndo é a mesma para todas as politicas publicas, dependendo da estrutura de

incentivos legais e politicos existente em cada uma delas (Arretche, 2004; Cavalcante, 2011).

N&do ha consenso na literatura sobre o qudo centralizador é o federalismo brasileiro: uma
corrente sustenta que os interesses estaduais se sobressaem, em funcdo da influéncia que os
governadores exercem sobre os parlamentares de seus estados; na visao de outros, a diviséo de

poder pende a favor da Unido, que possui forte poder de legislar, grande capacidade tributaria
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e diversas competéncias exclusivas; ja para alguns, a divisdo de poder favorece os municipios,
em funcéo da expansdo de suas competéncias, de sua autonomia e das grandes trasferéncias de
recursos que recebem; e por fim, outra corrente afirma ainda que a divisao de poder na federacéo
brasileira € fragmentada, com diversos polos de poder, que possuem capacidades desiguais e

que recorrentemente competem entre si (Souza, 2005).

Por exemplo, Cavalcante (2011) ressalta a significativa autonomia administrativa e de
arrecadacao tributaria de que dispdem estados e municipios. O autor destaca ainda que as
politicas publicas possuem a forte tendéncia de serem implementadas de forma descentralizada,
inclusive com a ocorréncia de municipalizacdo de diversos servi¢cos. Nessa mesma linha,
Arretche (2004) defende que o sistema de transferéncias fiscais brasileiro fortalece
significativamente o poder dos municipios, sendo os municipios de pequeno porte 0S mais
beneficiados pelas regras desse sistema. Ja Borges (2011) destaca que 0s governos estaduais
possuem competéncia para implementar uma ampla gama de politicas sociais e econdmicas e

que possuem a capacidade de defender interesses locais e regionais inclusive na esfera nacional.

Porém, apesar da veracidade de todas essas consideracdes, a corrente que defende que a Unido
tem forca suficiente para conduzir o processo politico a sua maneira parece ser aquela que mais
dispde de evidéncias. As regras e aliquotas de diversos impostos estaduais e municipais sdo
definidas pela Unido; além disso, a Unido é o ente que mais detém competéncias exclusivas e,
diante dos diversos temas de competéncia comum ou concorrente, a Constituicdo deixa pouco
espaco para o exercicio da competéncia residual de estados e municipios, com fortes tendéncias

uniformizadoras (Souza, 2005).

Assim, “muito raramente 0S governos centrais cedem autonomia plena aos governos
subnacionais” ¢ embora estes governos possam arrecadar suas receitas proprias, 0 governo
central ainda mantém significativo poder de decisdo, cabendo aos demais “o simples papel de

coletar impostos de acordo com a determinagao central” (Rodden, 2005, p. 13 e 15).

De toda forma, ndo se deve conceder énfase excessiva ao poder da Unido, a ponto de
desconsiderar a relevancia da influéncia dos governos subnacionais. Assim, a0 mesmo tempo
em que se ressalta a real capacidade direcionadora que a Unido possui, se reconhece que 0s
governos subnacionais ndo sdao meros executores de diretrizes nacionais e gque possuem

interesses e prioridades prorios, e que, por isso, afetam o rumo das politicas e 0s seus resultados.

Souza (2005) destaca que nenhum mecanismo ou instituicdo constitucional foi criado no Brasil

com o objetivo de regular as relag6es de cooperacao e a consulta mutua entre os entes federados,
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o0 que fortalece ainda mais a competitividade caracteristica das relagdes inter-governamentais
no pais. Para a autora, a existéncia de atribui¢des compartilhadas visa a promover a atuacdo
cooperativa entre os entes federados, mas muitas vezes resulta “em trocas de acusagdes entre
governantes”, com o objetivo de imputar aos demais a responsabilidade pela ndo prestacao de
servigos ou pela baixa qualidade dos mesmos (Souza, 2005, p. 112) ou, nas palavras de Abrucio

(2005, p. 49), o ja conhecido “jogo de empurra entre as esferas de governo”.

Para Souza (2005, p. 106), as disparidades econdmicas entre as regides sdo o “principal
problema do federalismo brasileiro” — 0 que se alinha com a percepg¢édo de Abrucio (2005) de
que quanto mais heterogéneo for um pais, mais competitivo seré o seu sistema federalista. Esse
aspecto € de extrema relevancia para o caso brasileiro, pois as diretrizes do governo central sdo

aplicadas a contextos extremamente diferentes entre si.

Jennings (1994), em sua analise da efetividade de redes estaduais norte-americanas, encontrou
evidéncias de que os gestores locais valorizavam significativamente a aceitagdo da diversidade
local por parte do governo central, de forma a reconhecer as particularidades e promover
negociacgdes flexiveis. A conclusao do autor é corroborada por outros estudos: segundo Rhodes
(1997), medidas unilaterais e uniformizadoras em demasia tendem a gerar o descumprimento
de acordos, ou nas palavras de O’Toole (2015, p. 368), “autoridade vem de baixo — ela depende
da disposicao dos outros em concedé-la”.

Assim, Ferlie e Pettigrew (1996) afirmam que a implantacdo de redes de politicas publicas
locais, que sejam determinadas por regramentos nacionais, deve ser acompanhada de medidas
com vistas a sua sustentabilidade, pois medidas impostas pelo centro tendem a sucumbir de

forma répida, se ndo desenvolverem respaldo no nivel local.

Para além de todos esses aspectos, é preciso considerar ainda que as relacGes federativas estdo
extremamente relacionadas a relacdo Legislativo-Executivo no plano federal (Arretche, 2004).
Deste modo, para que ambas as relagdes sejam compreendidas de forma adequada, é preciso
analisa-las em conjunto, visto que elas se influenciam mutua e permanentemente. No Brasil,
impera um modelo institucional que é tipico do pais e € marcado pelo federalismo e pelo
presidencialismo baseado na formacdo de aliancas partidarias, ao qual Abranches (1988)

chamou de “presidencialismo de coalizao” e sobre o qual a préxima se¢do discorre.
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2.3 Presidencialismo de coalizao

Em artigo seminal, que empreendeu uma longa comparacéo entre as caracteristicas dos sistemas
politicos do Brasil e de diversos paises do mundo desenvolvido, Abranches (1988) concluiu
que o Brasil compartilhava das principais caracteristicas institucionais das democracias
desenvolvidas, tais como o regime proporcional de representacdo e o nivel de fragmentacao
partidario. No entanto, o pais possuia como particularidade, dentre o grupo estudado, o fato de
ser o Unico pais que combinava os modelos de bicameralismo, representacdo proporcional,
multipartidarismo e que simultaneamente governava por meio da formacao de grandes
coalizdes (Abranches, 1988).

Para o autor, os problemas politicos do Brasil derivavam fortemente da “incapacidade das elites
em compatibilizar o formato institucional vigente com o perfil heterogéneo e desigual de nossa
ordem social”, pois em sociedades mais divididas e mais conflitivas, a governabilidade e a
estabilidade institucional dependem da formacéo de aliancas amplas, que implicam em grande
capacidade de negociacdo (Abranches, 1988, p. 21). Tal necessidade muitas vezes chega a
resultar até mesmo na descaracterizacdo do contetdo de politicas publicas, com impactos

redistributivos relevantes e nem sempre positivos (Bittencourt, 2012; Nicoletti, 2014).

Segundo Nicoletti (2014, p. 7), a formacéo de coalizbes que garantam a maioria no Congresso
implica em um “emaranhado de barganhas”, envolvendo a nomeagao de ministros e cargos no
alto e no médio escaldo, além do comando e da relatoria das principais comissdes das casas
legislativas. Muitas vezes, essas barganhas abarcam um amplo espectro ideologico, o que leva
ao desafio de conseguir governar conciliando interesses muito diversos e ainda obter um
minimo de coeréncia politica. Nesse mesmo sentido, nas palavras de Rocha Neto e Borges
(2016, p. 441 e 443) a estrutura institucional no Brasil ¢ “marcada por complexidade, hete-
rogeneidade e corporativismos” que decorrem de uma “miriade de agendas pessoais,

ideoldgicas, partidarias, setoriais e regionais”.

No Brasil, as pastas ministeriais sdo atribuidas aos partidos politicos da base de governo
conforme trés aspectos principais: 1) seu nivel de presenca no Congresso, 2) o poder politico
dos estados da federagédo e 3) o grau de heterogeneidade dos grupos e dos interesses em jogo

na arena politica (Abranches, 1988).

Ao se tornarem titulares dos Ministérios, os diversos partidos politicos assumem um

compromisso com 0 governo e objetivam obter dividendos politicos que decorram deste
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compromisso. Dessa forma, a0 mesmo tempo em que o partido de cada Ministério deseja o
sucesso de sua politica setorial, de forma a obter visibilidade para si préprio, ele também pode
assumir uma postura competitiva em relacdo aos demais ministérios de outros partidos, ndo s
pelos recursos orcamentarios, que Sa0 escassos, como também pela aprovacdo e pelo
reconhecimento popular. Assim, essa postura competitiva entre os diferentes partidos que
compdem a coalizdo e pode vir a comprometer significativamente a capacidade do governo em

executar politicas coordenadas (Bittencourt, 2012; Rocha Neto & Borges, 2016).

Ademais, outra camada de complexidade ainda precisa ser acrescentada a esse cenario.
Abranches (1988) destaca que a formacdo de coalizdes no Brasil é orientada tanto pelo eixo
partidario, quanto pelo eixo regional (estadual), o que explica o fato de o pais ter
frequentemente formado coalizdes maiores do que aquelas que seriam necessarias para obter
maiorias no Congresso: em funcdo da necessidade de também angariar o apoio dos
governadores. Diante de tudo isso, hd uma forte tendéncia a formagéo de coaliz6es com um

grande nimero de membros, o que tende a abarcar uma maior diversidade ideoldgica.

Diante de tal diversidade ideoldgica, o partido do chefe do Poder Executivo pode possuir
interesses significativamente diversos em relacdo aos partidos de sua base de coalizdo, o que
pode dificultar na implementacdo da agenda politica do governo e na adocdo de acdes
coordenadas entre ministérios chefiados por partidos diversos, podendo levar o governo a uma
“paralisia deciséria” (Abranches, 1988, p. 30; Nicoletti, 2014; Rocha Neto & Borges, 2016).

Por outro lado, o sistema de coalizbes pode permitir que o Presidente da Republica forme
maiorias relativamente estaveis. Nesses casos, essa situacdo fortalece o governo federal e tende
a reduzir a capacidade de influéncia dos governadores sobre os parlamentares de seus estados,
0 que reforca a assimetria de poder nas relacdes federativas (Borges, 2013).

Nicoletti (2014) acrescenta que o Executivo pode contar com dois tipos de estratégia para
governar: ou atrair a oposi¢éo para a base ou contar apenas com partidos ideologicamente mais
proximos. Para este autor, o primeiro caso, obviamente, implicaria em um maior nivel de
instabilidade. Para Bittencourt (2012), no entanto, 0s recursos institucionais a disposicao do
presidente ndo sao suficientes para garantir, no longo prazo, um apoio estavel e consistente em

nenhum dos dois casos.

Ademais, segundo Borges (2013), no Brasil prevalece um sistema de coaliz6es difusas, no qual
se observa um baixo nivel de identificacdo entre o eleitorado e os partidos politicos, o que torna

0 sistema ainda mais vulneravel. Além deste baixo nivel de identificacdo, os representantes
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eleitos possuem capacidade limitada em representar devidamente os anseios dos cidadaos
(Bardach & Lesser, 1996). E, nesse sentido, os criticos dos mecanismos de ajustes partidarios
afirmam que tais mecanismos sdo ‘“fraudulentos”, pois ndo representam a variedade de
interesses e valores da populagdo como um todo, mas apenas de uma “classe governante
revestida de pluralidade”, em um evidente descompasso entre a heterogeneidade social e a
representacdo politica (Lindblom, 1979, p. 523).

Tais aspectos sdo fundamentais, pois os resultados dos processos de ajustes partidarios
influenciam significativamente no desenho e na implementacdo das politicas publicas e podem

implicar em maior ou menor nivel de coordenacéo entre os diversos atores (Lindblom, 1979).

Desta forma, resta claro que todo este jogo politico possui efeito significativo sobre o
funcionamento de redes de politicas publicas brasileiras, que demandam o respaldo dos diversos
membros da coalizdo envolvidos, de forma gque estejam convencidos da importancia da rede e
que possuam vontade politica de investir recursos nessa agdo (Repetto, 2009). Desse modo, 0
governo precisa investir na institucionalizagéo das relagdes entre a coalizdo, com ferramentas
operacionais capazes de permitir o processo de coordenacdo, de forma a gerar maior coeréncia
na acdo publica (Abranches, 1988; Repetto, 2009; Rocha Neto & Borges, 2016).

Rocha Neto e Borges (2016, p. 452) encontraram evidéncias significativas em dados da
execucao orcamentaria, que mostraram que a tendéncia a cooperacao esta fortemente associada
as vinculacGes partidarias dos ministros, governadores e prefeitos de grandes cidades, criando
uma “verdadeira geografia do favorecimento”, que nem sempre se mostra coerente com 0S
objetivos da politica em questdo. Dessa forma, os grupos que detém recursos politicos estdo em
posicdo de definir tanto os desenhos das redes de politicas publicas, quanto a propria politica
resultante (Cline, 2000). Na visdo de Rhodes (1997), a variacdo no grau de discricionariedade
dos membros da rede decorre tanto dos seus objetivos, quanto do seu poder potencial em relagédo

as demais organizagoes.

Em suma, aspectos de poder devem estar no centro de qualquer teoria sobre o gerenciamento
de redes e de qualquer pesquisa sobre redes de politicas publicas (Agranoff & McGuire, 2001).
Assim, reforca-se o entendimento de que é essencial que estudos sobre redes de politicas
publicas no Brasil considerem seriamente as consequéncias do sistema federalista e do
presidencialismo de coalizdo em suas andlises e, por isso, esses dois temas foram incorporados

ao modelo de analise de redes de politicas publicas empregado no presente estudo.
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2.4 O Modelo de Stakeholders de Mitchell, Agle e Wood (1997)

Como j& apresentado na secdo de Introducdo, o presente estudo adota a definicdo de redes de
politicas publicas proposta por O’Toole (1997, p. 45) que considera que “redes exibem uma
certa estabilidade estrutural, mas vdo além de ligacbes formalmente estabelecidas ou de
politicas formalmente legitimadas ”. Sendo assim, um primeiro passo para a analise de redes ¢,

portanto, identificar quem séo e quem n&o sdo os membros da rede.

Para fazer essa identificacdo, sera utilizada a definicdo de Provan e Milward (1995) de que sdo
membros da rede todos aqueles atores que sejam responsaveis por entregar algum tipo de
servico relacionado a politica publica em analise. Para esses autores, 0s membros da rede ndo
precisam estar integralmente dedicados a ela, mas caso provejam algum servico para 0 seu

publico-alvo, eles serdo considerados como membros da rede (Provan & Milward, 1995).

Reconhece-se que esse recorte das fronteiras da rede, apesar de amparado na literatura, foi
definido artificialmente pela pesquisadora, o que implica em limitacdes importantes para a
andlise (Berry et al., 2004), mas considera-se que esse tipo de recorte se faz necessario para
viabilizar a operacionalizagdo da anélise. Assim, para diminuir a artificialidade do recorte,
buscou-se aplicar o mesmo critério utilizado pelo trabalho seminal da area (Provan & Milward,
1995) e, a0 mesmo tempo, optou-se por ndo desconsiderar os atores externos a rede — aqueles
que ndo sao considerados membros —, mas que possuem alguma relacéo de influéncia relevante

sobre a rede — 0os chamados stakeholders.

Com o objetivo de identificar os atores externos foram considerados os atributos propostos por
Mitchell, Agle e Wood (1997) para a definicdo de stakeholders. Além disso, 0 modelo de
Mitchell et al. (1997) também permite avaliar o grau de saliéncia desses atores, de modo a
definir quais deles devem receber maior atencéo por parte do gestor da organizacdo — ou, no

caso, dos gestores da rede —, em um dado momento do tempo.

Em ambientes de rede, torna-se relevante estudar a saliéncia ndo sé dos atores externos a rede,
mas também de seus proprios membros. Como néo se trata de analisar o ambiente externo de
uma Unica organizagdo, mas sim de analisar todo o contexto de uma rede de politicas publicas,
utilizar-se-4 0 modelo de Mitchell et al. (1997) para identificar os stakeholders externos da
rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar e também para atribuir um grau de saliéncia

ndo apenas para esses atores, mas também para todos os membros da rede.
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Segundo Mitchell et al. (1997), trés atributos sdo relevantes para identificar quem sdo os
stakeholders de uma organizagao, a saber: poder, legitimidade e urgéncia. Os autores fazem
uma extensa revisao da literatura de modo a identificar os conceitos de stakeholders existentes
e observam que as diversas definicdes enfocam ou em aspectos de poder ou de legitimidade.
Para os autores, no entanto, a relacdo entre poder e legitimidade é complexa e, por vezes
sobreposta, de modo que o mais adequado seria analisar os dois aspectos de forma
concomitante. Os autores acrescentam ainda um terceiro fator a analise, que é a urgéncia da

demanda apresentada pelo stakeholder perante a organizacéo.

Para Mitchell et al. (1997), a andlise de stakeholders deve ser realizada com base em um
modelo dindmico, visto que a saliéncia dos diversos stakeholders se altera ao longo do tempo.
Para os autores, a saliéncia esta relacionada ao grau com que 0s gestores da organizacdo devem
priorizar as demandas de um dado stakeholder. Assim, com base na combinacdo desses trés
elementos: poder, legitimidade e urgéncia, Mitchell et al. (1997) propdem a classificacdo da

saliéncia de stakeholders apresentada pela tabela a seguir:

Quadro 2 - Categorias de Stakeholders segundo o Modelo de Mitchell, Agle e Wood (1997)

Stakeholders Latentes

e Baixa saliéncia: possuem apenas um dos trés atributos de saliéncia;
e ndo é necessario que os gerentes da organizacdo concentrem sua atencdo nas acoes
desses stakeholders.

Stakeholders Dormentes ou
Inativos

Stakeholders
Discricionérios

Stakeholders Demandantes

Possuem apenas poder sobre
a organizacao.

Como ndo possuem relacédo
de legitimidade com a
organizacdo nem urgéncia
em suas demandas, ndo
possuem razao para exercer o
seu poder.

Possuem
legitimidade
organizacao.

apenas
frente a

Como ndo dispdem de poder,
nem véem urgéncia em suas
demandas, ndo buscam se
engajar em uma relagéo
ativa.

Possuem apenas urgéncia
em suas demandas.

Como néo dispdem de poder,
nem de legitimidade frente a
organizacdo, suas demandas,
apesar de urgentes, ndo séo
importantes para a
organizacao.

Stakeholders com Expectativas

e Saliéncia moderada: possuem dois dos trés atributos de saliéncia;
e assumem uma postura ativa frente a organizacdo, acompanhada de uma maior
responsividade da organizacgéo frente as suas demandas;

Stakeholders Dominantes

Stakeholders Dependentes

Stakeholders Perigosos

Possuem poder sobre a
organizacdo e legitimidade
em suas demandas.

Possuem demandas
legitimas e urgentes frente a
organizacéo.

Possuem urgéncia em suas
demandas e poder sobre a
organizacéo.
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Geralmente ja  possuem
algum tipo de relacdo formal
com a organizagao.

Como néo possuem urgéncia
em suas demandas, podem
optar por ndo agir de forma
concreta.

Como ndo dispdem de poder,
para exercer suas demandas,
dependem de receber 0 apoio
de outros  stakeholders
poderosos ou dos gestores da
organizacdo para 0 exercicio
de influéncia sobre a
organizacgéo

Em geral precisam empregar
0 uso da forca ou de coergédo
para exercitar sua influéncia,
uma vez que suas demandas

ndo sdo legitimadas pela
organizacgéo ou pela
sociedade.

Stakeholders Definitivos

e Alta saliéncia: possuem os trés atributos de saliéncia;

e Ao possuirem poder sobre a organizacao e legitimidade em suas demandas j& fazem

parte da coalizdo dominante da organizacéo, dela recebendo atencéo significativa;
Quando suas demandas se tornam urgentes, agem de forma imediata de modo a
garantir que a organizacdo confira prioridade as suas demandas.

Fonte: elaboragdo propria, com base em Mitchell, Agle e Wood (1997).

Assim, o modelo de Mitchell et al. (1997) é representado pela figura esquematica abaixo:

Figura 4 - O Modelo de categorias de Stakeholders de Mitchell, Agle e Wood (1997)

URGENCIA

Stakeholder
Perigoso

Stakeholder
Demandante

PODER

Stakeholder Dormente

Stakeholder
Definitivo

Stakeholder
Dependente

Fonte: Mitchell, Agle e Wood (1997, p. 874), traducéo livre.

Stakeholder
Dominante

Stakeholder
Discricionario

Nao Stakeholder

LEGITIMIDADE

Diante disso, cabe definir de forma adequada cada um dos atributos de saliéncia, conforme

Mitchell et al. (1997). Iniciando pelo conceito de poder, os autores consideram que poder

manifesta-se em uma relagdo em que um ator A consegue que outro ator B faca algo que ele

ndo faria, se a influéncia de A néo existisse. Ja quanto ao conceito de legitimidade, consideram
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que se refere a comportamentos, relacfes ou estruturas esperados e socialmente aceitos. E, por
fim, quanto ao conceito de urgéncia, defendem que dois atributos sdo necessarios: criticidade
ou importancia do tema para o stakeholder e o grau com que o atraso na consideracdo das

demandas do stakeholder pela organizacao é considerado como inaceitavel pelo stakeholder.

Os autores destacam o0 modo como os trés atributos interagem entre si de maneira a produzir
resultados especificos. Nas palavras dos autores: “poder transforma-se em autoridade por meio
da legitimidade e ¢é exercido diante da urgéncia”, enquanto que a “legitimidade ¢ exercida por

meio do poder ¢ é ouvida diante da urgéncia” (Mitchell et al., 1997, p. 869 e 870).

Por fim, ressalta-se que todos esses atributos tornam-se relevantes para a organizacdo em funcéo
da percepcao que os gestores tém sobre a sua existéncia ou importancia (Mitchell et al., 1997).
Dessa forma, no caso de redes, considera-se relevante analisar a saliéncia dos diversos atores,

tendo como base a percepcao dos gestores das organizacdes centrais da rede.

Diante de tudo isso, considera-se que o modelo descrito apresenta uma ferramenta Util na
identificacdo de atores externos a rede e na classificacdo da importancia tanto desses atores
guanto dos membros da rede. Por isso, 0 modelo de Mitchell, Agle e Wood (1997) foi utilizado

para apoiar o presente estudo sobre a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar.
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3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

O presente capitulo esta subdivido em duas subsecdes, a saber: a caracterizacao da pesquisa e
as etapas cumpridas na sua execucdo. Complementarmente, no Apéndice 2, estd descrita a
forma de operacionalizacdo de cada uma das variaveis do modelo aplicado a rede da Politica

Nacional de Agricultura Familiar.

3.1 Caracterizacao da Pesquisa

Ao estudarem as trés principais tradi¢es de pesquisa sobre redes —a da Sociologia, a da Ciéncia
Politica e a da Administracdo Publica — Berry et al. (2004) afirmaram que havia muitas
similaridades e poucas diferencas em termos metodologicos entre elas: em todas havia uma
forte predominancia do uso de estudos de caso aprofundados, que conseguissem captar as
especificidades dos contextos nos quais estdo inseridas as redes. Na mesma linha, O’Toole
(2015) destaca que os trabalhos de referéncias sobre redes sempre optaram por realizar analises
intensivas de um pequeno numero de casos, Visto que mapear adequadamente os detalhes do
arranjo de uma rede € um trabalho muito custoso, o que explica parcialmente o fato de a grande

maioria das andlises de redes se referirem a uma ou poucas redes.

Nesse sentido, o presente estudo também foi realizado por meio da estratégia de pesquisa de
estudo de caso, utilizando uma abordagem qualitativa, de natureza descritiva. Especificamente,
serdo utilizados dois estudos de casos Unicos: o primeiro trata da rede da Politica Nacional de
Agricultura Familiar e o segundo abordara as relacdes federativas que envolvem a rede nacional

de agricultura familiar e a rede de agricultura familiar do estado de Goias.

Assim, cabe classificar os dois casos de estudo conforme as categorias propostas por Stake
(2005). Para este autor, os estudos de casos simples podem ser de dois tipos: intrinsecos ou
instrumentais. Estudos de caso intrinsecos sdo aqueles em que o objetivo primordial do
pesquisador é conhecer as particularidades do caso em analise, sem almejar diretamente que o
conhecimento gerado pelo estudo contribua para a compreensao de outros casos similares ou
para o desenvolvimento de teorias. J& o estudo de caso instrumental, ao contrario, é aquele que
se utiliza do caso estudado com vistas a contribuir para a compreensdo de outros casos similares

e/ou para o desenvolvimento de teorias Uteis para testar outros casos no futuro (Stake, 2005).
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Assim, os dois casos que serdo analisados no presente estudo — a rede da Politica Nacional de
Agricultura Familiar e as relagOes federativas que envolvem a rede nacional de agricultura
familiar e a rede de agricultura familiar do estados de Goias — sdo ambos estudos de casos
instrumentais, uma vez que foram empregados com o objetivo de apoiar um processo de
pesquisa que também pode ser utilizado para analisar outras redes de politicas publicas
similares e as relacGes federativas entre outras redes de politicas no Brasil.

Desse modo, a Politica Nacional de Agricultura Familiar foi escolhida por sua importancia
econbmica e social, considerando-se a possibilidade de oferecer uma contribuicdo a
compreensdo das necessidades e demandas deste grupo tao relevante e heterogéneo, e também
por se tratar de uma politica composta por diversos tipos de programas que visam a um mesmo
publico-alvo, programas esses de responsabilidade de atores diversos e que envolvem
atribuicbes nos trés niveis de governo e intensas relacdes com a sociedade civil e com o setor
privado. Assim, os conhecimentos advindos do presente estudo podem ser utilizados para a
compreensdo de outras redes de politicas publicas com caracteristicas similares no Brasil.

No mesmo sentido, as relacfes federativas foram estudadas por meio do estado de Goias, um
estado de renda média e no qual o setor agricola — tanto familiar quanto patronal — sdo relevantes
social e economicamente. Deste modo, os resultados aqui apresentados sdo Uteis como
referéncias para estudos que se debrucem sobre outras relagdes federativas no Brasil
envolvendo redes da politica de agricultura familiar.

Para guiar a conducdo metodoldgica deste trabalho, foi utilizado o livro de Yin (2003) sobre a
estratégia de pesquisa de estudo de caso. O autor foi escolhido por ter sido a referéncia utilizada
pelo trabalho seminal de Provan e Milward (1995)? na conducdo dos quatro estudos de caso
que guiaram a elaboracdo do modelo preliminar de efetividade de redes que orientou toda a
literatura sobre o tema desde entdo. Também Ferlie, Fitzgerald, McGivern, Dopson e Bennett
(2011)3 adotaram expressamente Yin (2003) como sua referéncia para a conducdo de seus

estudos de caso sobre o funcionamento de redes de politicas publicas.

Apesar de tanto Provan e Milward (1995) quanto Ferlie et al. (2011) terem conduzido seus
trabalhos por meio de estudos de casos mdltiplos, Yin (2003) afirma que o estudo de caso

simples e o estudo de casos multiplos séo variantes da mesma estratégia metodologica, de forma

2 Provan e Milward (1995) utilizaram-se da edicao de 1984 de Yin (2003).
3 Ferlie et al (2011) utilizaram-se da edicdo de 1994 de Yin (2003).
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que nenhuma disting&o significativa existe entre ambos, a ndo ser o fato de que, no estudo de
casos multiplos, um caso simples € replicado por duas ou mais vezes. Assim, justifica-se a

adocdo da estratégia prescrita por Yin (2003), no presente estudo de dois casos simples.

Apesar de destacar as vantagens em termos de ganhos de confiabilidade que o estudo de casos
multiplos oferece comparativamente ao estudo de um caso simples, Yin (2003) afirma que um
Unico caso j& pode gerar a necessidade de acompanhamento de maltiplas variaveis de interesse,
de modo que um Unico pesquisador coloca-se em posi¢do mais segura ao restringir-se a analisar
um unico caso na profundidade adequada. Assim, considerando-se a complexidade do caso em
estudo e, mais ainda, o desejo por aprofundar ndo s6 nas caracteristicas da rede nacional, mas
também nas relagdes federativas que a influenciam, o estudo de dois casos Unicos esta adequado

aos objetivos da presente pesquisa.

Para Yin (2003), o que justifica a necessidade da realizacdo de um estudo de caso é a
necessidade de compreender, de forma abrangente, fenbmenos sociais complexos. Nesse
sentido, o autor defende que o estudo de caso deve ser utilizado como estratégia de pesquisa
guando as condicBes contextuais forem relevantes para a compreensdo do fenbmeno, ou seja,
guando a fronteira entre o caso e seu contexto ndo for algo simples de definir. Essa orientacdo
se alinha perfeitamente com o entendimento ja citado de Klijn (1997, p.14) que caracteriza a
analise de redes como uma tentativa de “analisar conjuntamente o contexto e o processo de

elaboragdo e de implementacao de politicas publicas”.

Yin (2003) apresenta dois tipos de desenho de estudos de caso: aqueles que contém uma Unica
unidade de andlise (estudo de caso holistico) e aqueles que contém mais de uma unidade de

analise (estudo de caso inserido).

Um exemplo de estudo de caso com mais de uma unidade de andlise foi o trabalho de Provan e
Milward (1995), em que se utilizou, como unidades de analise, os individuos, as agéncias e a
propria rede. O’Toole (2015) defende a utilizagdo de desenhos desse tipo, com o objetivo de
desenvolver descricbes mais realistas sobre as complexas situacGes nas quais 0s gestores
publicos operam. Ferlie et al. (2011), por sua vez, utilizaram-se do estudo de caso holistico, no

gual uma Unica unidade de andlise foi empregada, a saber: a propria rede de politicas publicas.

Yin (2003) defende que abordagens holisticas devem ser utilizadas quando a teoria que respalda
o0 caso for holistica em sua natureza e em seus propoésitos, e entende-se que esse é 0 caso da
teoria sobre redes de politicas publicas. Alem disso, o autor ressalta que o estudo do tipo

inserido traz o risco de que a analise com foco em subunidades faga o pesquisador perder de
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vista 0 caso de estudo como um todo. Para Yin (2003), a vantagem do tipo inserido é que a
subdivisdo das unidades de anélise facilita a operacionalizacdo dos construtos, fazendo com

que as variaveis analisadas tendam a ser de mais facil mensuracao.

Considerando todas essas ponderacdes, decidiu-se adotar o estudo de caso do tipo holistico,
tanto para a rede nacional quanto para o estudo das relagdes federativas entre as duas redes. No
primeiro caso, a unidade de analise seré a rede nacional e no segundo caso, a unidade de anélise
sera a interacdo federativa entre as redes. Essa decisdo se baseou na natureza holistica tanto da
teoria sobre redes de politicas publicas quanto da teoria sobre federalismo, além do objetivo da

autora de conseguir de fato realizar uma anélise abrangente.

Ademais, Raab et al. (2013) defendem que a forma tedrica e metodologicamente correta de
estudar redes é uma abordagem do tipo configuracional, na qual os diversos fatores ndo sdo
examinados de forma isolada, ou em termos dos seus efeitos aditivos, mas sim em termos de
seus efeitos conjuntos e integrados. Tal abordagem parece se coadunar mais com o estudo de
caso do tipo holistico, que visa a obter informac6es sobre 0 objeto estudado como um todo.

Assim, a abordagem holistica se mostra adequada para embasar a presente analise, pois a
politica de agricultura familiar congrega diversos programas e cada um desses programas
envolvem uma gama de atores especificos em sua formulacdo e implementacdo. Ao mesmo
tempo, esses programas se complementam se coadunam, formando, juntos, a estratégia
governamental voltada ao desenvolvimento da agricultura familiar. Diante disso, considera-se
que seus efeitos devem ser tratados de forma conjunta e integrada (Raab et al., 2013). Sendo
assim, optou-se pela abordagem holistica para garantir a obtencdo de um resultado abrangente

e suficientemente aprofundado.

3.2 Etapas da Pesquisa

A seguir, sdo apresentados cada um dos passos percorridos no desenvolvimento desta pesquisa.

Passo 1

Iniciou-se pela identificagdo de quem sdo os membros da rede estudada, com base na defini¢éo
de membros dada por Provan e Milward (1995). De forma a identificar os membros, foi
realizada pesquisa documental na literatura especializada, em leis, decretos, orgcamentos,

documentos de acompanhamento do PPA, sitios oficiais dos membros, documentos sobre os
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programas publico correlatos, bem como entrevistas com atores diversos, e a aplicacdo de um
questionario a gestores de 6rgaos federais, de modo a identificar as atribui¢cGes dos responsaveis

pelos programas componentes da Politica Nacional de Agricultura Familiar.

Passo 2

Foram identificados também os stakeholders da rede, assim entendidos como atores externos,
gue ndo se caracterizam como membros prestadores de servigos, mas que sdo relevantes e
exercem influéncia no funcionamento da mesma. Para tanto, também foram analisados a
literatura especializada, documentos de acompanhamento do PPA, sitios na internet, outros
documentos, além de entrevistas com atores diversos, e a aplicacdo de um questionario a
gestores de 6rgdos federais. Foram analisadas, ainda as atas do CONDRAF e de reuniGes de
comissdes das casas do Congresso Nacional, com o objetivo de identificar a participacdo de
organizacdes relevantes para a rede da politica de agricultura familiar. Por fim, noticias de midia

também foram utilizadas para complementar a identificacéo.

Passo 3

A sequir, foi aplicado o0 modelo de saliéncia de stakeholders de Mitchell et al. (1997) tanto para
0s membros da rede, quanto para os stakeholders externos, classificando-os nas categorias
propostas por Mitchell et al. (1997).

Passo 4

Apos a identificacdo e classificacdo dos mebros da rede e de seus stakeholders relevantes, foi
realizada a analise das caracteristicas estruturais da rede nacional da politica de agricultura
familiar. Para tanto, foram consideradas as categorias do modelo apresentado na Figura 3. Tais
categorias foram operacionalizadas conforme estratégias previstas no Apéndice 2, quadros 1 a
8.

Passo 5

Com base na analise das caracteristicas estruturais da rede nacional da politica de agricultura
familiar, e principalmente a partir das variaveis “composicao da rede” e “densidade ou nivel de
integracao das relacdes”, a rede em andlise teve sua estrutura mapeada por meio da utilizagdo
do software Gephi, com o objetivo de apresentar graficamente o seu desenho atual, facilitando
sua visualizacdo e compreensdo. As estatisiticas de densidade obtidas estdo apresentadas no

Anexo 2.

Passo 6
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De forma concomitante com a realizagdo do “Passo 4”, foi realizada a analise das caracteristicas
de funcionamento da rede nacional da politica de agricultura familiar. Para tanto, também foram
consideradas as categorias do modelo apresentado na Figura 3. Tais categorias foram

operacionalizadas conforme estratégias previstas no Apéndice 2, quadros 9 a 13.

Passo 7

Também de forma concomitante com a realizacdo dos passos 4 e 6, foi realizada a analise das
caracteristicas de contexto da rede nacional da politica de agricultura familiar. Do mesmo modo
que realizado para os passos 4 e 6, também foram consideradas as categorias do modelo da
Figura 3. Tais categorias foram operacionalizadas conforme estratégias previstas no Apéndice
2, quadros 14 a 18.

Importante ressaltar que o contexto relevante para a rede a ser estudada, conforme o modelo
empregado, engloba as categorias “sistema federalista” e “presidencialismo de coalizdo”. A

maneira com que esses aspectos foram trabalhados é apresentada nos passos seguintes.

Passo 8

De forma a dar atendimento ao objetivo especifico de analisar a influéncia do federalismo sobre
a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar, foi realizada uma analise dos dados

coletados conforme estratégia prevista para operacionalizar a variavel “Sistema Federalista”

(ver Apéndice 2, tabela 16).

Conforme ja apresentado, o estado escolhido para o estudo de caso que tratou das relaces
federativas no ambito da Politica Nacional de Agricultura Familiar foi o estado de Goias.
Algumas razdes orientaram essa escolha, a saber: 1) Goias é um estado com importante vocacgédo
agricola, de modo que o tema é relevante para o0 seu contexto; 2) Goias € um estado de renda
média, o que faz com que ele possa ser utilizado como um bom caso tipico (Yin, 2003) para o
estudo das relagdes federativas no Brasil; e 3) Goias estd localizado em posi¢cdo geogréafica
préxima ao domicilio da autora, que reside no Distrito Federal, o que garantiu maior
flexibilidade para a marcagéo da agenda de entrevistas e permitiu a realizagcdo de quantas

atividades de coleta de dados foram necessarias.

Ademais, ressalta-se que no periodo de 26/10 a 1°/11/2017 a autora fez uma visita exploratdria
ao estado da Bahia, na qual foram realizadas entrevistas com a Secretaria de Desenvolvimento
Rural do Estado da Bahia, com a Superintendéncia Regional do Incra, com trés entidades

privadas prestadoras de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural contratadas pelo poder publico,
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com uma associacao de agricultores familiares, com duas familias de assentados da reforma
agraria e com a Superintendéncia Baiana de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(BAHIATER). Essas entrevistas, bem como diversas outras realizadas em entre maio de 2017
e fevereiro 2018 com a Sead, a Anater e 0 MDS, no ambito nacional, e com a Emater-DF,

forneceram as bases para o planejamento e para o desenho do presente estudo de caso.

Os dados obtidos na visita exploratoria a Bahia, bem como nas entrevistas realizadas em
Brasilia, confirmaram a importancia de se considerar as relacdes federativas na analise da rede
em questdo, pois mostraram a relevancia da atuacao dos trés niveis de governo na politica de

agricultura familiar brasileira.

Passo 9

De forma a dar atendimento ao objetivo especifico de analisar a influéncia do presidencialismo
de coalizdo sobre a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar, foram utilizadas as
estratégias previstas para a operacionalizagdo da variavel “Presidencialismo de Coalizdo” (ver
Apéndice 2, tabela 17). Basicamente, o que se procurou identificar foi se eventuais mudancas
partidarias nas chefias dos ministérios responsaveis por acGes orcamentarias voltadas a
agricultura familiar levaram ou ndo a alteracGes no seu nivel de execucao e na localizacdo do
gasto correspondente. Para tanto, foi considerada a execugdo orcamentaria das acdes

selecionadas nos ultimos 10 anos (de 2009 a 2018).

Assim, com o objetivo de sintetizar as etapas da pesquisa apresentada, elaborou-se o quadro 3:

Quadro 3 - Sintese das etapas cumpridas no desenvolvimento da pesquisa

Etapas de execucao
da pesquisa

Fontes de dados
utilizadas

Principais

referéncias teoricas

Objetivo
especifico

Identificacdo dos

Analise documental da

de questionario.

Provan e Milward

Identificar os

membros da rede. literatura, de leis, (1995) atores
decretos, orcamentos, envolvidos e
documentos de avaliar seu grau
acompanhamento do de influéncia
PPA, sites oficiais dos sobre a rede da
membros, documentos Politica
diversos sobre 0s Nacional de
programas, bem como Agricultura
entrevistas e aplicacéo Familiar;

Identificagdo dos

Andlise documental da

Mitchell et al. (1997)

Identificar os

atores externos a rede | literatura, de atas do atores
relevantes para o seu CONDRAF e de envolvidos e
funcionamento reunides de comissdes avaliar seu grau
(stakeholders). do Congresso de influéncia
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Nacional, documentos
de acompanhamento
do PPA, sitios oficiais,
documentos sobre 0s
programas, bem como
entrevistas e aplicacao
de questionario.

sobre a rede da
Politica
Nacional de
Agricultura
Familiar;

Aplicacdo do modelo
de saliéncia de
stakeholders de
Mitchell et al. (1997)
para 0s membros da
rede e para 0s
stakeholders externos.

Analise documental da
literatura, de leis,
decretos, orcamentos,
atas do CONDRAF e
de reunides de
comissdes das casas do
Congresso Nacional,
do acompanhamento
do PPA, de sites
oficiais, de
documentos sobre as
politicas publicas, bem
como entrevistas e
aplicacdo de
guestionario.

Mitchell et al. (1997)

Identificar os
atores
envolvidos e
avaliar seu grau
de influéncia
sobre a rede da
Politica
Nacional de
Agricultura
Familiar;

Analise das
caracteristicas
estruturais da rede
nacional da politica de
agricultura familiar.

Analise documental;
Consultas
orcamentarias;
Entrevistas semi-
estruturadas;
Solicitacdo de
informacdes.

Provan e Milward

(1991)

Provan e Milward
(1995)

Provan e Kenis
(2007)

Raab et al. (2013)
Provan e Lemaire
(2012)

Mandell e Keast
(2007)

Mitchell e Shortell
(2000)

Turrini et al. (2010)

Caracterizar a
estrutura, o
funcionamento e
0 contexto da
rede da Politica
Nacional de
Agricultura
Familiar;

Apresentacdo gréafica
do desenho atual da
rede, com apoio do
software Gephi.

Analise documental;
Consultas
orcamentarias;
Entrevistas semi-
estruturadas;
Solicitagéo de
informacdes.

Morrissey et al.
(1994)

Provan e Milward
(1991)

Provan e Milward
(1995)

Provan e Kenis
(2007)

Raab et al. (2013)
Provan e Lemaire
(2012)

Mandell e Keast
(2007)

Peters (1998)

Caracterizar a
estrutura, o
funcionamento e
0 contexto da
rede da Politica
Nacional de
Agricultura
Familiar;
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Analise das
caracteristicas de
funcionamento da rede
nacional da politica de
agricultura familiar.

Analise documental;
Entrevistas semi-
estruturadas.

Mitchell e Shortell
(2000)

Turrini et al. (2010)
Agranoff e McGuire
(2001)

Provan e Kenis
(2007)

Kickert et al. (1997)
Klijn (1997);

Raab et al. (2013)
O’Toole (1997)
Ferlie e Pettigrew

Caracterizar a
estrutura, o
funcionamento e
0 contexto da
rede da Politica
Nacional de
Agricultura
Familiar;

(1996)
Andlise das Analise documental; Mitchell e Shortell Caracterizar a
caracteristicas de Consultas (2000) estrutura, o

contexto da rede
nacional da politica de

orcamentarias;
Entrevistas semi-

Turrini et al. (2010)
O’Toole (1997)

funcionamento e
0 contexto da

agricultura familiar. estruturadas. Provan e Milward rede da Politica

(1995) Nacional de

Raab et al. (2013) Agricultura

Provan e Kenis Familiar;

(2007)

Jennings e Krane

(1994)

O’Toole e Meier

(2004)

Abranches (1988)

Rocha Neto e Borges

(2016)

Lindblom (1979)

Abrucio (2005)

Arretche (2004)

Souza (2005)

Rodden (2005)
Anélise das relagdes Anélise documental, Lindblom (1979) Analisar a
federativas entre a rede | Consultas Abrucio (2005) influéncia do
da Politica Nacional de | orcamentérias; Arretche (2004) federalismo
Agricultura Familiar e | Entrevistas semi- Souza (2005) sobre a rede da
a rede da politica da estruturadas. Rodden (2005) Politica
agricultura familiar do Peters (1998) Nacional de
estado de Goias. Agricultura

Familiar;

Analise do impacto do | Anélise documental, O’Toole e Meier Analisar a
presidencialismo de Consultas (2004) influéncia do
coalizdo na rede da orgamentarias; Abranches (1988) presidencialismo
Politica Nacional de Entrevistas semi- Rocha Neto e Borges | de coalizéo
Agricultura Familiar estruturadas. (2016) sobre a rede da

Lindblom (1979) Politica

Nacional de
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Agricultura
Familiar.

Fonte: elaboracédo propria.

Por fim, agregam-se algumas informagdes sobre as entrevistas que embasaram esta pesquisa.
De inicio, foi realizada uma entrevista piloto com a finalidade de testar o instrumento de coleta
de dados inicialmente elaborado. Essa entrevista piloto foi realizada em 29/06/2018, com um
dos principais gestores da politica nacional a época. Com base na conducdo da referida
entrevista, o roteiro inicialmente desenvolvido foi adaptado de forma a aumentar a clareza e a
objetividade dos questionamentos. Este mesmo gestor respondeu a uma versdo preliminar do
questionario desenvolvido com o objetivo de identificar os principais programas dos quais 0s
Orgdos participam, seus principais interlocutores e os principais instrumentos de integracao

utilizados. Apo6s analise das respostas deste gestor, também este questionario foi adaptado.

Apesar de ter se utilizado de apenas uma entrevista piloto, foram empregados 5 tipos de roteiros
de entrevistas, conforme o ator que estava sendo entrevistado: gestores nacionais; stakeholders
externos nacionais; gestores estaduais; gestores federais em Goidas e stakeholders externos em
Goias. Todos os roteiros de entrevista estdo disponiveis no Apéndice 4. Como 0s cinco roteiros
estavam bastante relacionados entre si, julgou-se que a entrevista piloto realizada com o gestor
nacional havia sido suficiente para permitir a conducéo das demais entrevistas sem a realizacao
de novas pilotos. Dessa forma, a maioria das categorias de analise foram determinadas ex ante,
mas, de todo modo, a ida a campo permitiu que novos questionamentos fossem elaborados,

sendo incorporados gradativamente.

Foram realizadas outras 24 entrevistas no periodo entre 18/10/2018 e 19/12/2018. Em uma
dessas entrevistas, no entanto, o entrevistado preferiu que a conversa ndo fosse gravada, de
modo que efetivamente foram utilizadas apenas 23 entrevistas — além da entrevista piloto. Essas
24 entrevistas foram gravadas e integralmente transcritas e tiveram duracdo média de 1 hora.
Todas foram realizadas em profundidade e permitiram a entrevista de um total de 29 pessoas,
dentre gestores dos principas 6rgaos da politica no &mbito nacional e no ambito estadual, além
de stakeholders externos de organizacdes representativas da agricultura familiar. A quantidade
de entrevistas foi definida pelo critério de saturagcdo tedrica. Todas as entrevistas foram
submetidas a anélise de conteudo, assim como todos os demais documentos utilizados na
pesquisa. As categorias iniciais de analise foram as 18 variaveis do modelo apresentado na
Figura 3, posteriormente desagregadas em subcategorias especificas que emergiram do

conteudo categorizado em cada uma das 18 variaveis.
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4 ANTECEDENTES HISTORICOS DA POLITICA NACIONAL DE
AGRICULTURA FAMILIAR

O modelo de organizagdes familiares agricolas comecou a ser observado ha cerca de 10 mil
anos, mas foi apenas a partir de meados do século XIX, destacadamente na Europa e nos
Estados Unidos, que este modelo passou a despertar o interesse de pesquisadores enquanto

unidade de anélise, em especial na economia e na sociologia (Baiardi & Alencar, 2014).

O modelo familiar ndo envolve apenas uma forma de organizacgéo das relagfes produtivas, mas
também de padrdes de consumo e de estilo de vida (Moreira, 2009). Ademais, o modelo familiar
tem como caracteristicas a relacéo direta entre trabalho e gestdo e com frequéncia é associado

a promocdo da qualidade de vida e da sustentabilidade no uso dos recursos (Picolotto, 2014).

O Estatuto da Terra de 1964* definiu a propriedade familiar como o imével rural direta e
pessoalmente explorado pelo agricultor e sua familia, que Ihes absorva toda a forca de trabalho,
garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e econdémico, eventualmente com a ajuda de

terceiros e com area maxima fixada para cada regido e tipo de exploracéo.

Apesar da importéancia da definicdo legal trazida pelo citado estatuto — que pela primeira vez
discorreu sobre o tema —, considera-se de fundamental importancia compreender a origem
historica da agricultura familiar enquanto fenémeno social, indo além das defini¢bes legais.
Assim, o modelo de trabalho familiar rural deve ser compreendido desde suas origens, que no
Brasil remontam ao periodo colonial, no qual ja& predominavam de um lado as grandes
propriedades e, de outro, a agricultura de subsisténcia e a subserviéncia dos trabalhadores do
campo (Guanziroli, 1998; Moreira, 2009; Picolotto, 2014).

De acordo com Moreira (2009, p. 58), a “génese social e psiquica da agricultura familiar” se
encontra na “figura do trabalhador “livre” da morada de favor”, que surge dentro do modelo
escravocrata. Assim, os trabalhadores rurais encontravam-se em uma posicao subalterna, o que
levou a sua estigmatizagdo como “‘seres sociais inferiores, sem aspiracdes de progresso e de
inovacdo, que sé objetivam sua subsisténcia” (Moreira, 2009, p.63). Nesse sentido, 0 modelo
de subsisténcia surgiu dentro de uma logica de reproducéo, em oposicdo a légica do progresso
com base no trabalho, e é associado a uma visdo de estagnacdo que apresenta o trabalhador

4 Lei n° 4.505, de 30 de novembro de 1964.
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rural em uma posi¢do conformista, que apenas buscava “novos e melhores favores das elites,

ou dos governantes” (Moreira, 2009, p.66).

Assim, o mercado de trabalho rural se originou de forma desvalorizada socialmente, e 0 mesmo
pode ser dito de seu papel econdmico que foi considerado secundario, com funcées relacionadas

a agricultura de subsisténcia e a reserva de mao de obra (Picolotto, 2014).

Na viséo de Picolotto (2014), essas circunstancias ajudam a compreender 0 porqué somente em
meados do século XX ocorreu, no Brasil, o surgimento de organizacbes de representacdo
politica dos grupos mais desfavorecidos do campo, visto que foi necessario romper com a
estigmatizacdo e com o isolamento que historicamente caracterizaram estes grupos. Sem essa
nogdo sobre as origens da agricultura do tipo familiar no Brasil, perde-se a capacidade de
compreender muitas de suas demandas e necessidades atuais e corre-se o risco de abordar a

categoria agricultor familiar sem alcancar a sua devida complexidade social.

Durante as décadas de 1950 e 1960, a defesa do reordenamento fundidrio ganhou espaco e
passou a ser atrelada & ideia de desenvolvimento nacional, como uma medida que viabilizaria
a pequena propriedade produtiva e criaria um grande mercado consumidor, promovendo a

estabilizacdo da economia, a exemplo das principais economias capitalistas (Fernandes, 2016).

Nesse periodo, surgiu no pais a luta das ligas camponesas pela reforma agréria, movimento que
comegou a evidenciar a capacidade da agricultura familiar de agir proativamente (Moreira,
2009). Paralelamente, ganhou for¢a na América Latina uma corrente da sociologia americana
que se dedicava aos temas da posse da terra e da reforma agraria. E, a0 mesmo tempo, 0s
socidlogos europeus, influenciados pela prevaléncia da agricultura familiar naquele continente,
buscavam promover politicas de apoio a esses agricultores, vistos como responsaveis pela

estabilidade politica e pela seguranca alimentar europeias (Baiardi & Alencar, 2014).

Diante de tudo isso, algumas mudancas comecaram a ocorrer no Brasil. Em 1962, a
regularizagdo do sindicalismo alcangou a &rea rural, permitindo a fundacéo, em 1963, da entéo
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag). Ademais, houve uma
expansdo dos direitos trabalhistas no campo, com o Estatuto do Trabalhador Rural, de 1963° e
pequenas experiéncias de reforma agréaria, que serviram de embasamento para o Estatuto da
Terra, de 1964, que reconheceu a funcdo social da propriedade e definiu regras para a
desapropriacao de terras e para a reforma agraria (Moreira, 2009; Fernandes, 2016). Em 1970,

5 Lein°4.214, de 2 de margo de 1963, revogada pela Lei n° 5.889 de 8 de junho de 1973.
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o Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria (Incra) foi criado, por meio do Decreto-
Lei n® 1.110/1970, como resultado da fusdo de duas organizac¢Bes que haviam sido instituidas
ainda nos anos 1960: o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (lbra) e o Instituto Nacional de

Desenvolvimento Agrario (Inda).

Por outro lado, também se fortaleciam as propriedades agricolas de grande porte. Desde 1930,
0s governos brasileiros financiaram a grande atividade agricola por meio de créditos fortemente
subsidiados (Cazella et al.,, 2016). Ademais, a agropecuaria utilizou-se de politicas
diferenciadas, para fomentar produtos e/ou regifes especificas, tanto no periodo varguista,
quanto no regime militar (Moreira, 2009). Em 1965, foi criado o Sistema Nacional de Crédito
Rural, que “permitiu a transformacao dos latifindios em empresas capitalistas modernizadas”

(Moreira, 2009, p. 70).

Para Grisa e Schneider (2014, p. 129), durante a ditadura militar, os trabalhadores rurais nao
encontraram espaco na arena publica para discutir e construir politicas para si e, em decorréncia,
a politica agricola brasileira deste periodo foi “triplamente seletiva”, por privilegiar: médios e
grandes produtores; as regides Sul e Sudeste e os produtos direcionados a exportacdo. Tendo
como base essa tripla seletividade, um robusto conjunto de politicas passou a ser
disponibilizado: crédito rural, garantia de precos minimos, seguro agricola, pesquisa
agropecudria, assisténcia técnica e extensdo rural, incentivos fiscais as exportacdes,
desvalorizagGes cambiais, subsidios a aquisicdo de insumos, expansdo da fronteira agricola e 0
desenvolvimento de infraestrutura (Grisa & Schneider, 2014). Nesse sentido, Guanziroli (1998,
p. 6) afirma que foram os “subsidios ao crédito e os incentivos fiscais, aliados aos baixos

salarios, que (...) permitiram a sobrevivéncia e expansdo das unidades patronais extensivas”.

Paralelamente, até o final dos anos 1970, a tradicdo predominante do pensamento econémico
brasileiro analisava o desenvolvimento agricola sem considerar as diferentes classes sociais de
agricultores e a desigualdade da estrutura fundiaria do pais (Baiardi & Alencar, 2014). As
analises concentravam-se no aumento da producéo e da produtividade, com vistas a melhores
ganhos de escala, por meio do uso intensivo de insumos, maquinas e equipamentos. Nesse
contexto, a modernizagdo agricola promovida pela ditadura militar ndo levou a reestruturagdo
fundiaria e se “desenvolveu de forma excludente, reforcando a concentracdo de terras e

expulsando as populag¢des do campo” (Fernandes, 2016, p.3).

Durante a década de 1970, a agricultura de larga escala atendeu simultaneamente a dois

propositos Uteis ao governo militar: de um lado, fortaleceu a pauta exportadora e a balanca
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comercial brasileira e, de outro, viabilizou a ocupacéo do territorio e a interiorizagdo, que eram

consideradas questdes estratégicas (Houtzager & Kurtz, 2000; Oliveira, 1999; Peixoto, 2008).

Esse modelo teve sérias consequéncias: 0s impactos sociais e culturais gerados pelo forte é&xodo
rural e os desequilibrios ambientais decorrentes dessa forma de cultivo (Caporal, 1991,
Houtzager & Kurtz, 2000; Ruas et al., 2006). Porém, ja no final da década de 1970, tais impactos
ajudaram a fortalecer a busca por formas alternativas de agricultura (Peixoto, 2008).

Em decorréncia, os anos 1980, marcados pelo processo de redemocratizacao, presenciaram uma
expressiva mobilizacdo social no campo. O Movimento dos Trabalhadores Sem-Terra (MST),
por exemplo, comecou a ser gestado no final dos anos 1970 e foi fundado em 1984. A Central
Unica dos Trabalhadores foi criada em 1983 e estabeleceu seu Departamento Nacional de
Trabalhadores Rurais (DNTR) em 1990. No meio rural, houve forte pressao politica de alguns
segmentos, reivindicando um conjunto de medidas, tais como reforma agréria, crédito agricola,
maior assisténcia técnica e extensdo rural publica e a universalizagdo da previdéncia social

rural, dentre outros (Cazella et al., 2016).

Paralelamente, iniciou-se em 1984 a liberalizacdo das politicas agricolas, chegando-se aos anos
1990 com um volume de crédito rural subsidiado sensivelmente reduzido (Fernandes, 2016;
Guanziroli, 1998). Ao mesmo tempo, iniciou-se uma certa aproximacao entre o Estado e as
organizacGes de movimentos sociais rurais (Dias, 2007): no governo José Sarney, foi criado o
Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrario, e foi apresentado o primeiro Plano
Nacional de Reforma Agraria (PNRA). Ademais, a previdéncia social rural foi ampliada pela
Constituicdo de 1988, que em seu o artigo 194, Il, equiparou o trabalhador rural ao urbano,

tanto para fins assistenciais quanto para fins previdenciarios.

No entanto, a Constituigdo de 1988 limitou as possibilidades de mudangas significativas na
estrutura fundiaria brasileira, mantendo o acesso a terra nos mesmos moldes que haviam sido
definidos pelo Estatuto da Terra de 1964 (Ros, 2006). Cabe destacar que duas das forgas
politicas se estruturaram durante o processo de redemocratizacdo: a Frente Ampla da
Agropecuaria Brasileira (FAAB), que reunia as principais organizagdes moderadas do setor
patronal rural, e a Unido Democrética Ruralista (UDR), que representava a ala mais radical da
luta contra a reforma agraria. Essas duas entidades, a despeito das diferencas nos
posicionamentos defendidos em termos de politica agricola, alinharam sua atuacao no que dizia
respeito ao tema da reforma agraria, de modo a frustrar a execucdo do PNRA, apresentado pelo
governo Sarney (Fernandes, 2016).
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Outro elemento que explica a forte atuacdo dessas organizacbes foi a mudanca na politica
agricola decorrente da crise fiscal dos anos 1980, que reduziu o crédito rural subsidiado
(Fernandes, 2016; Grisa & Schneider, 2014; Guanziroli, 1998). Assim, esses grupos se
organizaram ndo sO para conter a reforma agraria, mas também para influenciar os rumos da

politica agricola.

Logo ap6s a Constituinte de 1998, foi publicada a Lei n° 8.171/1991, de Politica Agricola.
Algumas das demandas dos pequenos produtores foram incorporadas a esta lei, que reconheceu
a diversidade dos agricultores brasileiros e previu a constru¢cdo de uma politica agricola
diferenciada para os produtores de pequeno porte. No entanto, os avancos ficaram aquém das
reinvindicacdes e, também na Lei de Politica Agricola, prevaleceram os interesses dos setores
agricolas de grande porte (Fernandes, 2016; Grisa & Schneider, 2014; Picolotto, 2014).

Outro marco importante do periodo foi a aprovacéo da Lei n° 8.629/1993, que regulamentou 0s
dispositivos constitucionais relativos a reforma agréaria e definiu os conceitos de propriedade
produtiva e de pequena e média propriedade (que em regra ndo séo sujeitas a desapropriacées).
Essa mesma lei buscou desestimular invasdes e conflitos fundidrios por meio de punicdes
significativas a quem deles participassem (art. 2°, 88 6° e 7°) e manteve boa parte da estrutura

regulamentar prevista pelo Estatuto de Terras de 1964.

Nesse mesmo periodo, ocorreu um processo de reorganizacdo das liderancas sindicais que
representavam os trabalhadores rurais. Desde a década de 1970, os pequenos proprietarios
rurais se fizeram representar pela Contag, que foi inicialmente criada como uma entidade
destinada aos trabalhadores rurais. No inicio da década de 1990, os pequenos proprietarios de
terras conseguiram aumentar sua influéncia na Contag — que hoje se chama Confederacéo
Nacional dos Trabalhadores Rurais, Agricultores e Agricultoras Familiares e ndo mais
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura, como quando de sua criagdo. Em
1995, a Contag filiou-se a CUT, levando a extin¢do do DNTR/CUT. Esta unificagdo contribuiu
para dar maior visibilidade e poder a esses sindicatos (Grisa & Schneider, 2014), mas nao foi
unanime entre os filiados, levando a dissidéncias que deram origem ao Movimento dos
Pequenos Agricultores (MPA), & Via Campesina e a Federagdo dos Trabalhadores na
Agricultura Familiar (FETRAF) (Picolotto, 2014).

Outro resultado préatico deste alinhamento entre CUT e Contag foi que o sindicalismo rural
assumiu uma nova prioridade: a defesa da categoria que passou a ser chamada de agricultura
familiar. O primeiro documento sindical que utilizou o nome “agricultura familiar” foi 0

Caderno de Tese do Il Congresso Nacional do DNTR/CUT (Picolotto, 2014), realizado em
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marco de 1993, que prop0s um Projeto Alternativo de Desenvolvimento, que buscasse 0
“fortalecimento da agricultura familiar como prioridade do desenvolvimento agricola”

(DNTR/CUT, 1993, p. 19)8.

A adocdo da agricultura familiar como publico prioritario provocou uma mudanga na
configuracdo de forcas no interior da Contag, que até entdo tinha como pautas prioritérias a
reforma agraria e os direitos trabalhistas (Picolotto, 2014). Com essa nova postura, a Contag
passou a atuar também de forma mais propositiva e, em 1994, formou, juntamente com o entéo
Ministério da Agricultura, Abastecimento e Reforma Agraria (Maara), a Comissdo Técnica do
Pequeno Produtor, que produziu o documento “Propostas e recomendagdes de politica agricola

diferenciada para o pequeno produtor rural” (MAARA/CONTAG, 1994).

Paralelamente, foi firmado o Projeto de Cooperagdo Técnica do Incra com a Organizacdo das
NacOes Unidas para a Alimentacgdo e a Agricultura (FAO), também com o objetivo de produzir
subsidios para uma Politica Nacional de Agricultura Familiar. O estudo Incra/FAO identificou
a categoria “agricultor familiar” como sendo um grupo bastante heterogéneo e formado por trés

subgrupos: o periférico, o de transicdo e o consolidado.

Os periféricos seriam os agricultores de baixa renda, que normalmente vivem em areas muito
pequenas, 0 que representa um limitador importante ao seu desenvolvimento econdmico. Com
base no modelo Incra/FAOQ, esse grupo foi considerado como alvo principalmente de politicas
sociais, pois “apresenta poucas perspectivas de subsisténcia e desenvolvimento no contexto das
politicas agricolas e agrarias passiveis de serem implementadas no pais” (Guanziroli, 1998, p.
16). O grupo de transicdo, por sua vez, constituia-se de familias com renda semelhante a renda
média familiar no Brasil e superior a dos trabalhadores temporarios do setor agricola. Por fim,
0s produtores consolidados eram aqueles com rendas mais altas, com capacidade de gerar o seu

préprio desenvolvimento, sem a necessidade de maior apoio governamental (Guanziroli, 1998).

Esse estudo assumiu grande importancia, pois foi ele que acabou por definir o pablico alvo
prioritario do programa que viria a ser a primeira politica publica oficialmente voltada a
agricultura familiar: o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf) (Cazella et al., 2016; Guanziroli, 1998; Picolotto, 2014). Assim, o Pronaf surgiu para
atender prioritariamente ao chamado “grupo de transi¢do”, pois nas palavras do principal

responsavel pelo estudo Incra/FAO:

6 Documento disponivel online em: http://cedoc.cut.org.br/cedoc/livros-e-folhetos/575. Acesso em 28/1/2018.
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“Ao superar o patamar minimo de reproducao de cada regido os agricultores
deste grupo apresentam potencialidades de crescimento econémico e,
dependendo do tipo de politicas a serem aplicadas pelos programas oficiais,
de se incorporar ao grupo dos consolidados” (Guanziroli, 1998, p. 17).

Guanziroli (1998) alerta que a heterogeneidade da categoria agricultor familiar coloca o poder
publico diante de um problema complexo que exige que solucbes diferenciadas sejam
oferecidas aos diferentes grupos. O autor destaca ainda a importancia de que também as
diversidades regionais sejam observadas, tornando fundamental o papel de estados e municipios

na conducdo da politica nacional para a agricultura familiar.

Ademais, Moreira (2009) afirma que a utilizagdo da categoria geral “agricultores familiares”

obscurece suas diferentes formas sociais, bem como as diferengas regionais. Mais uma vez, nas

palavras de Guanziroli:
“Agricultores familiares e assentados constituem um publico heterogéneo,
diversificado e complexo, o que exige solucBes diferenciadas. H& os
pOsseiros, 0s parceiros, 0s arrendatarios, os trabalhadores de tempo parcial,
0os bdias frias, os assalariados permanentes, 0s temporarios, 0s
desempregados do campo, os filhos dos pequenos proprietarios, 0s
minifundistas, os proprios assentados da reforma agréaria e os agricultores
familiares consolidados. A proposta ndo pode ser igual para todos. Alguns
ja possuem terra, como os minifundistas, porém de tamanho reduzido, outros

tém a posse precaria, COmo 0S pOSSeiros e 0s parceiros, outros precisam
basicamente de infraestrutura” (Guanziroli, 1998, p. 19).

Para este autor, o fortalecimento da agricultura familiar e a reforma agraria caminham na
mesma direcdo e a reforma agraria seria “um meio para o fortalecimento da agricultura familiar
e ndo uma finalidade em si mesma” (Guanziroli, 1998, p. 18). Porém, a época, entendeu-se que
se o0s assentamentos fossem o foco privilegiado da politica, em detrimento do conjunto dos
agricultores familiares, seria estimulado um “mecanismo perverso de realimentacéo de tensdes”
gue anularia os potenciais beneficios (Guanziroli, 1998, p. 18 e 19). Diante disso, o0 estudo
Incra/FAO enfocou na categoria agricultor familiar de forma ampla, sem priorizar o tema da

reforma agraria.

De acordo com Ros (2006, p.427), o segundo governo Fernando Henrique Cardoso deu
continuidade ao processo da “valorizacdo da agricultura familiar, como elemento-chave na
estratégia de desenvolvimento rural”, realizada paralelamente a uma “reducdo do status da

reforma agraria como uma politica estrutural”.

Percebeu-se, portanto, um alinhamento entre os entendimentos do governo e de parte dos

movimentos sociais, 0 que parece refletir um certo corporativismo na relacdo entre Estado e
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sociedade civil, tornando “as suas relagbes mais colaborativas, institucionalizadas e
previsiveis” (Picolotto, 2014, p. 77; Romano, 2009). A desvantagem desse alinhamento, quanto
a este ponto, é que a categoria agricultor familiar, adotada de forma ampla, esconde a
diversidade de necessidades e demandas existentes no meio rural, normalmente em detrimento

dos mais vulneraveis.

Por outro lado, durante este processo, 0 termo “agricultura familiar” foi cristalizado de forma
positiva — como uma “ideia-for¢a”: que substituiu a antiga imagem do pequeno produtor,
pejorativa e que remetia a pessoas acomodadas e subservientes, por uma visao moderna, de

pessoas produtivas e comprometidas com processos sustentaveis (Picolotto, 2014, p. 78).

A partir de entdo, a agricultura familiar passou a ser associada com adjetivos positivos, tais
como: “eficiente, sustentavel, solidaria e produtora de alimentos” (Picolotto, 2014, p. 64), de
modo que a utiliza¢do do novo termo teve forte impacto simbdlico. Esse processo foi favorecido
pelo fortalecimento de ideais que passaram a valorizar a vida no campo e a producdo de
alimentos saudaveis. Assim, a agricultura familiar adquiriu uma nova imagem, ou, nas palavras
de Moreira (2009, p. 79), um “novo poder social”, atrelado a valorizacdo cultural de modos de

producdo tradicionais, vistos como saudaveis e sustentaveis.

Foi nesse contexto que, em 1996, no primeiro governo Fernando Henrique Cardoso, foi criado
0 primeiro programa de crédito rural especifico para a agricultura familiar — o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf)’. Paralelamente, ap6s os
massacres de sem-terra em Corumbiara (RO) e em Eldorado dos Carajas (PA), foi instituido o
Ministério Extraordinario de Politica Fundiaria (MEPF), que foi posteriormente transformado
em Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), aglutinando interesses tanto dos

agricultores familiares tradicionais, quanto dos agricultores assentados (Moreira, 2009).

Neste novo arranjo — com dois ministérios dedicados a questdo agricola —, o Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) ficou responsavel pelas politicas voltadas ao
médio e grande produtor, enquanto que o MDA, concentrou-se na agricultura familiar e na

reforma agraria®.

7 Criado pelo Decreto n° 1.946, de 28 de junho de 1996.

8 Em 1998, o antigo Maara passou a denominar-se Ministério da Agricultura e do Abastecimento (MAA) (Decreto
n° 2.681/1998). Em 1999, o Gabinete do Ministro de Estado Extraordinario de Politica Fundiaria, que fora criado
em 1996, foi transformado em Ministério da Politica Fundiaria e Agricultura Familiar (Medida Proviséria n°
1.1911-12/1999, art. 17), depois denominado Ministério da Politica Fundiaria e do Desenvolvimento Agréario
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Em 2000, organizou-se 0 MDA, cujas Secretarias de Reforma Agréaria (SRA) e da Agricultura
Familiar (SAF) eram competentes para apoiar e participar de programas de pesquisa agricola,
assisténcia técnica e extensdo rural, crédito, capacitacdo e profissionalizacdo dos agricultores
familiares e dos assentados da reforma agraria. Essas competéncias foram mantidas

praticamente inalteradas nas alteracdes posteriores no MDA?®, até sua extingdo em 2016.

Em 1999, foi criado o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDR)?,
como parte da estrutura basica do entdo MDA. O Conselho possuia como finalidade deliberar
sobre diretrizes, objetivos e metas para o Programa Nacional de Reforma Agréria e para o
Pronaf, e ainda coordenar, articular e propor a adequacdo de politicas publicas federais de
reforma agraria e agricultura familiar, dentre outras atribui¢ées. Em 2003, por meio do Decreto
n° 4.854/2003, o CNDR assume uma nova sigla, passando a ser conhecido como CONDRAF,
de modo a destacar o seu foco na agricultura familiar. A estrutura do conselho atualmente
vigente foi definida por meio do Decreto n° 9.186/2017'. O papel do CONDRAF e sua

importancia voltardo a ser abordados no presente estudo, no capitulo 5.

Mesmo com a mudanca de governo de 2003, o Pronaf manteve-se como o principal instrumento
de politica agricola para a agricultura familiar (Picolotto, 2014). N&o obstante, ao longo dos
anos 2000, foram criados diversos novos programas, tais como: o Crédito de Instalacdo da
Reforma Agraria, reformulado em 2001, o Programa Garantia-Safra, de 2002, Programa de
Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) e o Programa Nacional de Crédito
Fundiario (PNCF) em 2003, o Programa de Garantia de Precos da Agricultura Familiar
(PGPAF) em 2006, o Seguro da Agricultura Familiar (Seaf) ou Proagro-Mais, em 2009, a
Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e
Reforma Agraria (PNATER) de 2010, o Agua para Todos e 0 Fomento a Atividade Produtiva
em 2011, dentre outros. O funcionamento dessas politicas, dentre outras é detalhado no
Apéndice 3.

(Medida Proviséria n°1.999-13/1999). Em 2000, a pasta passou a denominar-se apenas Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) (Medida Provis6ria n° 1.999-14/2000, art. 17, XII).

9 Criado pelo Decreto n°3.338/2000, alterado pelos Decretos n° 4.723/2003, n° 5.033/2004, n° 6.813/2009 e n°
7.255/2010.

10 Criado pelo Decreto n° 3.200/1999, com sucessivas alteracdes dadas pelos Decretos n° 3.508/2000; n°
3.992/2001; n° 4.854/2003; n° 8.735/2016 e n° 9.186/2017.

11 Decreto n°® 9.186/2017 foi detalhado pelo Regimento Interno do Conselho, aprovado pela Resolugdo CONDRAF
n° 121, de 15 de maio de 2018, que estabelece quais organizacfes da agricultura familiar serdo membros do
Conselho.
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Foi também nos anos 2000 que foi aprovada a lei que reconheceu e definiu a categoria social
“agricultor familiar”: Lei n°® 11.326/2006, que reconheceu a necessidade de coordenagdo e
articulacdo governamental para o bom funcionamento da politica, dada a multiplicidade de

atores envolvidos, de iniciativas e de objetivos.

Tal necessidade € explicitada pelo Art. 5° da Lei, ao afirmar que, “para atingir os seus
objetivos™, a politica deve promover o “planejamento e a execucdo das acles, de forma a
compatibilizar as seguintes areas: crédito e fundo de aval; infraestrutura e servicos; assisténcia
técnica e extensdo rural; pesquisa; comercializagdo; seguro; habitacdo; legislacdo sanitaria,
previdenciaria, comercial e tributaria; cooperativismo e associativismo; educacao, capacitacdo
e profissionalizagdo; negdcios e servicos rurais ndo agricolas e agroindustrializacdo”. Ainda,
segundo o Art. 2° da mesma lei, a Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais devera ser articulada, “em todas as fases de sua formulacdo e

implementacdo”, com a politica agricola e com as politicas voltadas para a reforma agraria.

A Lei n® 11.326/2006 ainda equiparou a agricultores familiares os silvicultores, aquicultores,
extrativistas, pescadores, povos indigenas e comunidades quilombolas, desde que, em linhas
gerais, também atendam aos requisitos de seu art. 3°. Assim, abarcou-se a diversidade de

situagdes de trabalho familiar rural no mesmo arcabouco legal (Picolotto, 2014).

Ademais, a Lei n°® 11.326/2006 estabeleceu como principios a descentralizacdo; a
sustentabilidade ambiental, social e econémica; a equidade na aplicacdo das politicas
respeitando os aspectos de género, geracdo e etnia e a participacdo dos agricultores familiares

na formulacdo e na implementacdo da politica (art. 4°).

O ultimo Censo Agropecudrio com dados oficiais disponiveis no Brasil também é de 2006 e, ja
considerando a definicdo dada pela Lei n® 11.326/2006, levantou que, do total de 5.175.489
estabelecimentos agropecuarios, 84,4% (4.367.902) eram classificados como familiares. Com
base em anélise dos dados preliminares do Censo mais recente — de 2017 — ESALQ (2018)

aponta que o nimero de estabelecimentos da categoria permaneceu relativamente estavel.

A configuracgéo da politica de agricultura familiar que, de fato, foi objeto da presente analise
conformou-se a partir de 2016, quando o MDA foi fundido com o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, originando o Ministério do Desenvolvimento

Social e Agréario (MDSA)? e, logo em seguida, foi transformado em Secretaria Especial de

12 Medida Provisoria n° 726/2016, convertida na Lei n® 13.341/2016.
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Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agréario (SEAD), 6rgdo da Casa Civil da
Presidéncia da Republica®®. A SEAD foi o principal drgdo responsavel pela Politica Nacional

da Agricultura Familiar até dezembro de 2018, quando se finalizou o governo Michel Temer.

Ao inicio do governo Bolsonaro, A SEAD foi extinta pela MP 870/2019 e suas atribuicdes
foram incorporadas ao Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento (MAPA), com
destaque para a Secretaria Especial de Assuntos Fundiarios e para a Secretaria de Agricultura
Familiar e Cooperativismo. Também o Incra passou a integrar a estrutura do MAPA. Cabe
destacar, porém, que a nova estrutura foi criada apenas quando ja havia sido finalizada a fase
de coleta de dados da presente pesquisa, de modo que todas as conclusdes que decorreram do
trabalho restringem-se a configuracdo que existia até o final de 2018.

A Figura 5 abaixo apresenta, portanto, os antecedentes historicos — de forma resumida — da
politica cuja rede foi objeto de andlise da presente pesquisa. Tendo como pano de fundo este
contexto histérico e os programas publicos atuais voltados a agricultura familiar que foram
brevemente descritos no Apéndice 3, é que esta pesquisa foi desenvolvida e obteve os resultados

apresentados no capitulo que se segue.

Figura 5 - Linha do tempo resumida - Antecedentes histéricos da Politica Nacional de
Agricultura Familiar

Periodo pré-CF88

#1962 Legalizag8o sindicalismo rural

#1963 Estatuto do Trabalhador Rural e criagiio da CONTAG
#1964 Estatuto da Terra

#1965 Criagdo do Sistema de Crédito Rural

#1970 Criagdo do Incra

#1984 Liberalizagao das politicas agricolas e fundagdo do MST
#1985 Programa Nacional de Reforma Agraria

N
\\ \
N\
/ /
g
Vs
Constituicdo Federal de 1988
+1991 Lei de Politica Agricola

#1993 Lei da Reforma Agraria

#1994 Comissao Técnica do Pequeno Produtor (MAARA/CNTAG)
#1996 Decreto de criagio do Pronaf

#1999 Criagdo do CNDRS

#2000 Criagdo do MDA

+2006 Lei da Politica de Agricultura Familiar

#2010 Lei de ATER para a Agricultura Familiar e Reforma Agraria
#2016 Extingdo do MDA

Fonte: elaboragdo propria.

13 Decretos n° 8.780/2016 e n° 8.865/2016.
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5 RESULTADOS ENCONTRADOS

Apos esta breve explanacdo sobre a formacéo histdrica da politica analisada e considerando o
referencial tedrico anteriormente apresentado, passa-se agora a apresentacdo dos principais
resultados obtidos nesta pesquisa, com base na aplicacdo do modelo apresentado a Figura 3 a
rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar brasileira. Cada uma das variaveis desse

modelo serd abordada em detalhe nas se¢des a seguir.

5.1 Componente Estrutural — Mecanismos de Accountability

No que tange aos mecanismos de accountability em uma analise de redes, cabe apresentar tanto
0s mecanismos utilizados para conferir transparéncia aos resultados para a sociedade, quanto
0s mecanismos empregados pelos membros para informarem uns aos outros sobre 0 andamento

da implementagdo da politica e o atingimento de resultados.

No que diz respeito as formas de conferir tranparéncia para a sociedade, além dos relatdrios de
gestdo anual dos 6érgdos, destaca-se o papel dos sitios oficiais dos diversos responsaveis pelos
programas publicos. Dentre os gestores entrevistados, SEAD, CONAB, Incra, ICMbio, bem
como a Emater-GO, afirmaram que os sitios dos respectivos 6rgdos seriam 0s principais
mecanismos de conferir transparéncia as suas informacfes. Dentre as ferramentas
disponibilizadas com esta finalidade, destacam-se: o Painel de Politicas da Sead!*, que
apresenta dados agregados das diversas politicas da Secretaria, tais como emissdo de DAP,
prestacdo de ATER, contratacdo de Pronaf, PNCF, SEAF, dentre outros; o Sistema de
Monitoramento de Oportunidades de Compras Pulblicas da Agricultura Familiar'®, que retine

informagdes de todas as chamadas publicas de compras do PNAE, do PAA, bem como de

estados e municipios; o portal www.agroecologia.gov.br, com informacdes sobre a Politica e 0
Plano Nacionais de Agroecologia; o Sistema de InformacBes Gerenciais da Producédo
Organica®®, do MAPA e também os diversos levantamentos disponibilizados no sitio da

14 Disponivel em http://nead.mda.gov.br/politicas, acesso em 23/01/2019

15 Disponivel em: http://oportunidades.mda.gov.br/consulta, acesso em 23/01/2019.

16 Disponivel em: http://sistemasweb.agricultura.gov.br/pages/SIGORGWEB.html, acesso em 23/01/2019



http://www.agroecologia.gov.br/
http://nead.mda.gov.br/politicas
http://oportunidades.mda.gov.br/consulta
http://sistemasweb.agricultura.gov.br/pages/SIGORGWEB.html
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CONAB sobre safra de grdos, mercado agricola, monitoramento agroclimatico, indicadores

agropecudrios, precos minimos, compras publicas e armazenagem.

Quanto ao Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos (PAA), por exemplo, a CONAB disponibiliza
o compéndio anual PAA: Resultados das A¢des da CONABY’, com informagdes sobre valor dos
recursos investidos, quantidade de produtos adquiridos, participacdo de mulheres no PAA,
regido dos beneficiarios fornecedores e das unidades recebedoras, dentre outros.

Em entrevistas com representantes de organizac6es da agricultura familiar, foi questionado se
o nivel de transparéncia atualmente dado as informacdes era conisderado adequado. Conforme
os entrevistados 2, 9, 10 e 15, a disponibilizacdo de informacGes nos portais é adequado e
permite o acompanhamento do nivel de execucdo dos principais programas, apesar de algumas

limitacGes em termos de nivel de detalhamento, que dificultam o controle social.

Outra limitacdo apontada nas entrevistas 2, 8, 12, 13 e 15, foi quanto a natureza dos indicadores
acompanhados: o monitoramento governamental enfoca principalmente em indicadores que
expressam os volumes de recursos disponibilizados e a quantidade de atendimentos realizados,
sem apontar o nivel de impacto que tais investimentos e acdes geram em termos de melhorias
para as familias. Em avaliacdo realizada pelo Senado Federal sobre a politica de crédito rural,
por exemplo, o relatério aponta a necessidade de aprimoramento da comunicacao dos impactos
gerados pelo crédito rural e destaca também a falta de transparéncia das informacdes sobre a
conducdo das operacBes de crédito — como a ocorréncia de atrasos nos pagamentos,
renegociacdes, rebates e inadimpléncia — aspectos estes com alto nivel de custo para os cofres
publicos (Senado Federal, 2014). Ademais, a heterogeneidade que marca a categoria agricultor
familiar exigiria ainda que indicadores especificos para agricultores pobres e extremamente

pobres fossem criados e monitorados®.

Nesse mesmo sentido, especificamente sobre a politica de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(ATER), as entrevistas 8 e 21 apontaram a fragilidade do acompanhamento dos resultados deste
servigos. Tal dificuldade comeca na propria anotacdo de resultados pelos técnicos
extensionistas, que, nos afazeres do dia-a-dia, muitas vezes ndo compreendem a importancia
desse registro, e sub-relatam suas atividades. Mas o principal problema é que nem sempre 0s

indicadores mais adequados séo aqueles que séo registrados e acompanhados. Por exemplo, 0

17 Disponivel em https://www.conab.gov.br/agricultura-familiar/execucao-do-paa, acesso em 23/01/2019.
18 Conforme entrevistado 18 e manifestacdo de representante do MDS em reunido de 02/12/2015, do CODRAF.



https://www.conab.gov.br/agricultura-familiar/execucao-do-paa
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indicador que sempre é apresentado — quantidade de familias atendidas — ndo deixa claro
quantas familias receberam um atendimento continuado ao longo do processo produtivo e
quantas apenas tiveram um apoio localizado. Ademais, o fato de a maioria das familias ndo
serem acompanhadas de forma continua, como prevé a Lei de ATER?, além de prejudicar o
potencial transformador desta atividade, faz com que os indicadores empregados pelas
Emateres ndo sejam voltados para medir as contribuigcOes prestadas por um servico de extensao
de carater perene?. Segundo o entrevistado 21, este é o principal motivo da falta de priorizacéo
conferida as Emateres pelos governos, pois se essas instituicdes tivessem dados sistematizados
sobre os efeitos trazidos pela ATER continuada, a grande restricdo de recursos com que hoje

convivem nao seria observada.

Tudo isso decorre, em grande medida, da falta de cultura de avaliacdo presente na administracédo
publica brasileira. Os entrevistados 7, 8, 12, 13, 16, 19 e 26 apontaram esse problema como
uma limitagdo para a capacidade do governo de corrigir as suas agdes. Nas palavras do
entrevistado 16, “como a gente avalia pouco politicas publicas, em geral a gente repete 0s
mesmaos tipos de programa, repete o mesmo tipo de oferta para a agricultura familiar” sem no
entanto ter clareza se que aquele tipo de oferta € ou ndo adequada. Ademais, as atividades de
controle com frequéncia restringem-se a fiscalizacdo da legalidade e da conformidade dos atos,
enquanto que tentativas de aferir efetividade e impacto sdo observadas apenas em raras
ocasides, como na avaliacdo que o0 MDS esté iniciando no programa de Fomento as Atividades

Produtivas Rurais e no sistema de acompanhamento de resultados implantado pela Emater-DF.

Assim, percebe-se que apesar do adequado nivel de transparéncia dado a execucdo dos
programas publicos, diversos aprimoramentos ainda precisam ser desenvolvidos para fornecer
a sociedade todas as informacdes necessérias para que ela de fato compreenda e avalie a atuacdo
publica. E isso depende da institucionalizacdo de métodos de avaliacdo que permitam medir o
impacto das agdes no mundo real, ou a0 menos do estabelecimento de critérios consistentes que
fornecam aproximacdes adequadas de tais impactos, por meio da anélise de sua evolucdo no

longo prazo, oferecendo assim os subsidios necessarios a eventuais corre¢des de rumo.

19 Lei 12.188/2010, art. 20, 1.

20 Avaliacdo realizada pelo Senado Federal na politica de ATER sugere que fossem acompanhados os seguintes
indicadores: “a redugdo da taxa de migragdo, a redugéo de incidéncia de doencas humanas e desnutri¢do, 0 aumento
da produtividade das atividades agropecuarias e ndo agricolas, o aumento da renda das familias, 0 aumento do
namero de organizac@es rurais e da participacdo dos agricultores nestas organizacdes, a melhoria da infraestrutura
(estradas, energia, comunicagdes, obras rurais, etc.) e servigos publicos, o aumento do acesso a outras politicas
publicas, melhoria nas condicfes de saneamento, de acesso a agua potavel, melhorias ambientais, entre outros”
(Senado Federal, 2016, p. 34).
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Além dos mecanismos de accountability para a sociedade, os membros de uma rede de politicas
publicas devem manter mecanismos de accountability por resultados entre eles, de forma a
aumentar o comprometimento com a rede (Mitchell & Shortell, 2000; Bardach & Lesser, 1996).

Mitchell e Sortell (2000) chamam este tipo de accountability de accountability interna.

Na Politica Nacional de Agricultura Familiar, os principais mecanismos identificados com esse
proposito sdo aqueles previstos nos instrumentos de parceria estabelecidos para a
implementacdo dos programas, tais como: os Termos de Execucdo Descentralizadas (TED)
firmados entre SEAD e CONAB e MDS e CONAB, para a execuc¢do do PAA; o Contrato de
Gestéo firmado pela Anater com a SEAD ou os instrumentos de parceria firmados entre a
Anater e as entidades publicas de ATER estaduais, que definem as metas de execucdo a serem
relatadas no Sistema de Gestdo de Ater (SGA).

Ademais, detaca-se a importancia para a accountability interna das Camaras Interministeriais,
tais como a Camara Interministerial de Agroecologia e Produgdo Organica (CIAPO) e a Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar (CAISAN). Segundo o entrevistado 1, estes foruns —
assim como os Grupos Gestores do PAA e do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE) — permitem uma coordenacao ministerial mais efetiva, uma vez que periodicamente 0s
gestores dos diversos 6rgdos apresentam e respondem uns aos outros sobre a evolucdo dos

compromissos adotados por cada um no &mbito dos programas.

Para além desses mecanismos, sdo empregados outros mais informais, tais como reunides,
ligacOes, reunibes virtuais e até grupos de whatsapp. Para esses mecanismos, a relativa
estabilidade dos gestores dedicados a politica — apontada em diversas entrevistas — contribui

para viabilizar a sua utilizacéo.

Porém, varias limitagcBes sdo observadas na interacdo entre os 6rgdos. De maneira geral, 0
entrevistado 1 afirmou que “mecanismos de accountability entre os membros séo timidos.

Extrair informacBes e mesmo disponibilizar € complexo no Executivo Federal”.

Por exemplo, a Casa Civil teve dificuldades em obter dados tempestivos do acompanhamento
do Contrato de Gestdo da Anater, por meio do SEAD e, diante disso, optou por estabelecer um
fluxo de informagdes diretamente com a Anater. Também a Delegacia Federal de
Desenvolvimento Agrario da SEAD em Goids relatou ndo estar acompanhando
sistematicamente a execuc¢do do instrumento de parceria da Anater com a Emater-GO, o que

indica que a SEAD néo tem monitorado de forma efetiva o cumprimento do contrato de gestéo.
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Quanto ao crédito rural, cujo acompanhamento é feito de forma centralizada por sistema
informatizado do Banco Central?!, segundo avaliacgéo realizada pelo Senado Federal, 0o MAPA
e a SEAD, “monitoram a politica, principalmente, sob a perspectiva do volume de aplicagao
dos recursos disponibilizados pelo Sistema Financeiro Nacional” ndo acessando informacdes
sistematizadas sobre as condic¢Oes das operacOes contratadas (Senado Federal, 2014, p. 84).
Conforme 0 MAPA?, esse monitoramento é feito por meio de planilhas de excel, a partir dos

dados encaminhados pelo BACEN.

Ademais, conforme o Espelho do Monitoramento do Programa 2077 — Agropecuaria
Sustentavel (p. 75)%, 0 MAPA dispde de convénios voltados a recuperacéo de estradas vicinais,
porém informa que: “0S servigos deste Ministério envolvidos na execucdo das parcerias
institucionais ndo dispdem de controle da execucdo fisica dos convénios (medicdo), o que

prejudica a informagdo” — sobre a extensdo das estradas ja recuperadas pelos parceiros.

Quanto a modalidade de Compras Institucionais do PAA, o Espelho do Monitoramento do
Programa 2069 — Seguranca Alimentar e Nutricional (p. 6 e 7)?* informa que ainda n&o existe
sistema informatizado que consolide os dados relativos as compras realizadas pelos diversos
6rgdos® e que, para levantar os nimeros referentes & modalidade, o MDS realiza uma busca

por documentos oficiais, de modo que os numeros informados podem ser subdimensionados.

Assim, percebe-se que existem mecanismos, formais e informais, de accountability interna
entre os membros da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar, mas que ainda ha espaco
significativo para melhorias. Maior integracdao e compartilhamento de informacdes aumentaria
a percepcdo dos atores sobre a necessidade de atuar de forma coordenada, visto que o0s

resultados de um afetam no atingimento dos resultados de outros.

Ademais, vale ressaltar a importancia do fortalecimento do controle externo em relacdo as
operacdes da rede. O entrevistado 26 e o entfo presidente do Incra?® citaram exemplos em que
a atuacdo do TCU contribuiu para aumentar a transparéncia de suas a¢des. Ademais, para

Provan e Milward (1995) e Turrini et al. (2010), mecanismos de controle externo sobre a rede

21 Sistema de Operagdes do Crédito Rural e do Proagro (SICOR).

22 Espelho do Monitoramento do Programa 2077 — Agropecuaria Sustentavel (SIOP, 2018g, p. 46)

23 Disponivel no Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP, 2018g), acesso em 10/11/2018.
24 Disponivel no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP, 2018f), acesso em 10/11/2018.
25 Administracdo direta, autarquica e fundacional, nos trés niveis de governo.

26 Entrevista Leonardo Goes. Disponivel em: https://www.bahianoticias.com.br/entrevista/568-leonardo-
goes.html acesso em 30/12/2018.
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podem influenciar para que as agéncias autbnomas passem a agir de forma sisttmica. Nesse
sentido, os entrevistados 16 e 27 apontaram exemplos em que a atuacdo do TCU funcionou

como catalizador para mobilizar a atuacdo coordenada de diferentes atores.

E ainda dentro do tema do controle externo, cabe destacar a importancia do fortalecimento do
controle social. Diversos pronunciamentos registrados em atas do CONDRAF ressaltaram a
importancia de o Conselho unir forcas com a Comisséo Nacional de Agroecologia e Producéo
Organica (CNAPO) e o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA)
e se estruturar para realizar o acompanhamento efetivo das politicas publicas afetas a agricultura
familiar, tais como o Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario
(PNDRSS) e os Planos Safras, inclusive, fiscalizando a operacionalizacdo do Pronaf pelos
agentes financeiros?’. O proprio PNDRSS ressalta a importancia de fortalecer os Conselhos
Estaduais e Municipais de Desenvolvimento Rural, de modo a que tenham condicdes de
acompanhar e avaliar a atuacdo de empresas prestadoras de ATER, atuando para o seu
descredenciamento, sempre que houver irregularidades e descumprimento das a¢des pactuadas.
No entanto, tanto os citados conselhos nacionais quanto os estaduais e municipais encontram-

se atualmente significativamente enfraquecidos.

Por fim, cabe destacar que uma avaliagdo dos mecanismos de accountability de uma rede de
politicas publicas deve se preocupar em verificar os resultados obtidos pela rede e ndo apenas
os resultados obtidos pelas diversas organizagdes individualmente (Mandell & Keast, 2007;
Turrini et al., 2010). Para Mitchell & Shortell (2000), a exiténcia de indicadores que
comprovem os resultados da rede e ndo apenas das organizacGes em separado é fundamental
para a sustentabilidade da rede. Estes entendimentos estéo alinhados com o proprio PNDRSS
(MDA, 2014, p. 28), que afirma que é uma diretriz estratégica do processo de desenvolvimento
rural “o fortalecimento de um arranjo institucional integrador das a¢des do Estado brasileiro e
a consolidacdo dos mecanismos de controle e gestdo social, com base no protagonismo das

organizagdes da sociedade civil.”

Porém, os mecanismos de accountability identificados durante o estudo estdo dispersos nos
diferentes 6rgdos e compartimentados por programa, ndo expressando resultados proprios da
rede, mas sim de atores especificos. Isso se deve, em parte, ao fato de que diversos atores

importantes ndo se percebem como membros de uma rede de politicas publicas, em funcéo de

27 Atas da 572, da 592, da 652 e 662 reunides ordinarias do CONDRAF e da 72 Reunido Extraordinaria.
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esta rede ndo ser formal ou legalmente estabelecida e, em parte, pelas prdprias barreiras que
normalmente dificultam a coordenac&o entre atores do setor publico (Jennings & Krane, 1994).

A importancia de uma visdo global das acdes voltadas a agricultura familiar foi levantada por
representante sociedade e por representantess do governo, na 9% Reunido Extraordinaria do

CONDRAF, de 16/07/2014, conforme se observa pelos excertos a seguir?®:

“esse esforco que se fez ai de fazer a vinculagdo com outros Ministérios,
de forma bastante pincelada, rapida, ele seja importante para nos
visualizarmos, porque da uma impressdo de que nds somos muito
pequenos olhando o orcamento stricto sensu MDA/Incra. E na verdade
nés temos uma amplitude de outras atividades que séo realizadas ai
através de outros Ministérios, que eu acho que em algum momento seria
importante nds termos essa dimensao” (...)

“Entdo, eu acho que talvez pudéssemos enquanto Governo tentar dar
visibilidade a essas acOes, que permitisse vocés verem o conjunto dos
recursos que faz a diferenca nessa populacéo” (...)

“Eu acho que o tema da relacdo com outros Ministérios, quer dizer o
conjunto desse orcamento € eu acho que um dos principais grandes
proximos passos desse Conselho, que é justamente a ideia, o rural ele é
muito maior do que o agricola, o fundiario, ele é salde, educacao, lazer,
juventude, Internet e etc., que € a grande questdo que nés temos pela
frente. Entdo, [olhar] ndo s6 o0 nosso or¢camento, mas a relacdo com 0s
Ministérios, que € a ideia do plano” (...)

“Entdo, € muito importante isso que ja foi dito aqui, que nds possamos
olhar o or¢gamento do MDA e do Incra e olhar o orgamento do Rural e
nos possamos estabelecer uma interlocucdo com os parceiros para que
possamos garantir que esses investimentos [agua, luz, casa] acontecam
em 2015”.

Também nesse sentido, o entrevistado 19 afirmou que:

“em fungdo de ndo ter um observatorio da agricultura familiar que
pudesse pegar os indicadores produzidos pelo IBGE, os indicadores
produzidos pelo Ministério da Saude, os indicadores produzidos pelas
EMATERes, pelas assisténcias de técnica contratadas pelo INCRA, ou
pelo MDA, pra vocé poder ter um parametro, um diagnostico, pra vocé
poder fazer um monitoramento da execucdo dessas politicas publicas
(...) se tivesse esses dados reunidos, com certeza a gente poderia
afirmar, saber se a politica ta chegando onde precisa chegar”.

28 Transcricdo ipsis verbis, obtida por email, mediante solicitacdo a Secretaria Executiva do CONDRAF.
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Sendo assim, independente da existéncia oficial ou legal de uma rede da Politica Nacional de
Agricultura Familiar, defende-se que esforcos no sentido de integrar as informacbes dos
diversos programas voltados a este publico contribuiriam néo s6 para dar a devida transparéncia
aos atos de governo, como também para fortalecer os préprios programas e os gestores desta

politica.

Sendo assim, e sintetizando as informagdes descritas, apresenta-se o quadro-resumo abaixo,

sobre os mecanismos de accountability da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar:

Quadro 4 - Quadro-resumo - Mecanismos de Accountability

Accontability para a Sociedade Accountability entre membros

Importancia dos portais (sitios oficiais); Cémaras Interministeriais e Grupos Gestores

Adequagcdo da transparéncia sobre a de Programas;

execucdo de gastos; Mecanismos formalizados em instrumentos
- N rceria tais como TEDs, ACT
Falta de cultura de avaliagdo — auséncia de Sgnri?ér?ieosa tals como s ACTse

informagdes sobre efetividade das acdes;

Indicadores acompanhados ndo dao conta da
diversidade de problemas atacados;

Controle social enfraquecido - fragilidade
dos conselhos nacional, estaduais e
municipais de desenvolvimento rural.

Accountability sobre os resultados da Rede

Inexistentes. mecanismos identificados estdo dispersos nos diferentes 6rgaos e
compartimentados por programa, ndo expressando resultados da politica como um todo.

Fonte: elaboragdo propria.

5.2 Componente Estrutural — Mecanismos e Ferramentas de Integracao

Em consulta aos Espelhos do Monitoramento 2018 do PPA?® para os Programas 2069 —
Seguranca Alimentar e Nutricional, 2077 — Agropecuéria Sustentavel, 2028 — Defesa
Agropecuaria, 2029 — Desenvolvimento Regional e Territorial, 2042 — Pesquisa e Inovagdes
para a Agropecudria, 2066 — Reforma Agraria e Governanca Fundiaria e 2012 — Fortalecimento
e Dinamizagdo da Agricultura Familiar; a atas do CONDRAF do periodo de 2014 a 2018; a
documentos oficiais diversos; a sitios de internet e também com base nas entrevistas realizadas

conforme Apéndices 4 e 5, foram identificados por esta pesquisa uma série de instrumentos

29 Disponiveis no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP), acesso em 10/11/2018.
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firmados entre os diversos atores para estabelecer compromissos mutuos voltados a
implementacdo da Politica Nacional de Agricultura Familiar. Os principais mecanismos e
ferramentas de integracéo identificados foram os Acordos de Cooperacao Técnica (ACTS), 0s

Termos de Execucio Descentralizada (TEDs), os convénios e os contratos®.

Entre os ACTs pode-se citar, por exemplo, os da SEAD com os estados e com atores privados,
para a implementagdo do Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF), com prefeituras
para a implantacdo do Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF), com a Associacao
Brasileira de Supermercados (ABRAS) para fomentar a compra de associacfes e cooperativas
da agricultura familiar e com o IICA para a realizagdo de estudos e avaliacdes; os ACTs da
Embrapa com o MAPA, para a revisdo do Zoneamento Agroecoldgico de Risco Climético
(ZARC), e com entidades de ATER, associacdes, confederacdes, cooperativas, Organizagdes
Estaduais de Pesquisas (OEPAs), universidades e bancos, para fortalecer a pesquisa
agropecuéria e os do Ministério da Integracdo (MI) com o IICA e com universidades, sobre a
Politica Nacional de Irrigacdo, e com governos estaduais para a implementacdo do programa

Rotas de Integracdo Nacional.

Entre os TEDs, destaca-se o instrumento firmado entre MAPA e Embrapa para o0 apoio a
cooperativas e associagOes de produgdo organica; o do Incra com universidades para o
desenvolvimento de servicos de TI e para a prestacéo de servicos similares aos de ATER; os
TEDs da CONAB com o0 MDS e com a SEAD para a execugdo do PAA e os da SEAD com
universidades para a capacitar agentes locais para compras da agricultura familiar, no @mbito

do PNAE, e para apoiar a execucdo do projeto Dom Helder Camara.

Dentre os convénios, destaca-se a celebracdo de acordos com estados e com munipios pela
SEAD, para regularizacdo fundiaria, para capacitacdo de agentes de ATER e para o

monitoramento da Rede de Emissdo de DAP; pelo Incra, para regularizacdo fundiaria e

30 Além dos quatro tipos acima citados, foram identificados os seguintes mecanismos e ferramentas de integracéo:
editais de chamadas publicas, instrumentos de parceria, Planos de Manejo de RESEX; termos de responsabilidade
para o uso de informagdes com grau de sigilo; reunides; Grupos de Trabalho; envio de oficios com requisicGes de
informacdes; iniciativas pessoais de interlocucdo; contratos de Concessdo de Direito Real de Uso (CCDRU);
Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento de Infra-Estrutura (REID); Portarias e Resolucfes que
regulamentam relacBes entre atores; Cruzamentos de bases de dados; Termos de Adesdo; roteiros orientadores
inter-federativos para a elaboracdo de planos; Conselhos Consultivos nacionais, estaduais e municipais; Camaras
Tematicas e Setoriais do MAPA; o Zoneamento Ecoldgico-Econémico (ZEE); o Cadastro Unico dos Programas
Sociais do Governo Federal (CadUnico); o Sistema de Monitoramento de Oportunidades de Compras Publicas da
Agricultura Familiar; as Conferéncias Tematicas e diversos Planos, tais como: o Plano Nacional de Agroecologia
e Produgdo Orgénica (PLANAPO), o Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (PLANSAN), o
Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (PNDRSS), o Plano Nacional de Juventude e
Sucessdo Rural; o Plano de Desenvolvimento Sustentdvel (PDT) e os Planos de Desenvolvimento Regionais
Sustentavel (PDRS).
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desenvolvimento de assentamentos; pelo MI, para o programa Rotas de Integragédo Nacional,
pelo MAPA, na érea de defesa agropecuaria e pelo MDS, para capacitacdes de gestores em

Compras Institucionais.

Por fim, dentre os contratos, destacam-se os de financiamento internacional, tais como o do
MAPA com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), para implementacao do Plano
de Defesa Agropecuéria (PDA), e o da SEAD com o Fundo Internacional de Desenvolvimento
Agricola (FIDA), para o Projeto Dom Helder Camara; alem do contrato de prestacéo de servicos
da Unido com institui¢Oes financeiras oficiais para a operacdo do Pronaf, bem como o Contrato
de Gestéo firmado entre SEAD e Anater.

Assim, percebe-se que o uso de instrumentos formais para o estabelecimento de parcerias é
bastante comum na conducdo da Politica Nacional de Agricultura Familiar, o que € positivo,
visto que os mecanismos de coordenacdo formalizam as relacBes entre 0s programas e
organizagOes e criam padrdes operacionais particulares que aumentam a previsibilidade das
atividades (Jennings, 1994). Para Mitchell e Shortell (2000), o grau de coordenacdo formal
necessario para tornar a rede eficaz depende do nivel de complexidade das tarefas da rede e da
incerteza do ambiente. Segundo os autores, quanto maiores a complexidade e a incerteza, mais
formalizagcdo torna-se necessaria (e complexidade e incerteza tendem aumentar com a
descentralizacdo da gestdo da rede — que € o caso da rede em analise). Ademais, 0
desenvolvimento de normas e padrdes facilita a sustentabilidade das redes, pois permitem a

institucionalizacdo das relac6es subjacentes (Ferlie & Pettigrew, 1996).

Cabe ponderar, no entanto, que a multiplicidade de instrumentos utilizados, gera também um
grau de complexidade dificil de ser gerenciado. A grande maioria dos instrumentos
identificados tratam de relagcBes com escopos especificos e ndo de termos de compromissos que
estabelecem metas mais gerais a serem observadas na conducao da politica. Tais instrumentos
muitas vezes sdo utilizados apenas para garantir o controle burocréatico das parcerias, o0 que traz

ganhos de transparéncia, mas gera também custos importantes de administracao.

Além da pesquisa documental e das entrevistas que embasaram o levantamento dos mecanismos

e ferramentas de integracio acima citados, esta pesquisa enviou a um total de 16 gestores®! um

81 Os gestores consultados sdo representantes dos seguintes 6rgaos: Secretaria Especial de Agricultura Familiar e
do Desenvolvimento Agrario (SEAD), Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPG), Ministério
da Fazenda (MF), Fundacdo Nacional de Saide (FUNASA), Ministério da Integracdo (MI), Ministério da
Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento (MAPA), Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extenséo
Rural (Anater), Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), Fundo Nacional do Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE), Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra), Empresa Brasileira de Pesquisa
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questionario eletrénico contendo uma lista de mecanismos de coordenagdo, para que eles
apresentassem: a) quais mecanismos eles utilizam na rede; b) com qual frequéncia utilizam o
mecanismo —escala de 1 a 5; e ¢) qual a percepc¢éo acerca da efetividade do mecanismo — escala
de 1 a 5 —, conforme procedimento descrito em Jennings (1994). Dos 16 gestores, 13

responderam ao questionario de forma completa e suas respostas estdo no Anexo 1.

A literatura destaca uma série de mecanismos como relevantes, por exemplo: sistemas
compartilhados de comunicacéo e informacédo; atividades de planejamento conjunto; contatos
pessoais informais e a criacdo de servigos integrados (Jennings, 1994; Jennings & Ewalt, 1998;
Turrini et al., 2010). Desse modo, 0 questionario perguntou aos gestores sobre 0s seguintes
mecanismos: participagdo em Grupos de Trabalho inter-organizacionais; realizagéo de reunides
eventuais com representantes de diversas organizacdes; compartilhamento de informacdes;
cruzamentos de bases de dados; desenvolvimento conjunto de diretrizes, metas e conceitos de
politicas publicas; participacdo em Conselhos ou Comités consultivos; realizacdo de programas
de treinamento e capacitagdo conjuntos e compartilhamento de recursos financeiros para a

execucdo de programas publicos.

Apesar das limitacfes inerentes as coletas de dados por meio de amostras pequenas (no caso,
13 pessoas), alguns aspectos podem ser destacados das respostas obtidas. O primeiro deles é
que a grande maioria dos respondentes enxerga todos 0s mecanismos apontados como capazes
de contribuir de forma importante para a coordenagdo. As categorias “contribui muito para a
coordenacdo” e “contribui em alguma medida para a coordenagio”®? responderam por pelo
menos 71% dos respondentes nos 10 mecanismos apontados. O que variou de forma mais
significativa foi a frequéncia com que os diversos mecanismos séo utilizados, como apresenta
a tabela abaixo, que aponta a quantidade de respondentes que afirmou utilizar-se de cada
mecanismo e a quantidade que afirmou utilizar-se do mecanismo “sempre” ou “com bastante

frequéncia”®;

Quadro 5 - Frequéncia dos mecanismos de integracdo utilizados, segundo os respondentes

Agropecuéria (Embrapa), Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), Ministério do Meio Ambiente (MMA)
e Casa Civil.

32 Em uma escala de 5 categorias, a saber: “contribui muito para a coordenagéo”; “contribui em alguma medida
para a coordenagdo”; “algumas vezes contribui para a coordenacdo, mas nem sempre”; “ndo contribui para a
coordenacdo” e “prejudica a capacidade de coordenagdo”, conforme proposto por Jennings (1994).

33 Em uma escala de 5 categorias, a saber: “sempre”; “com bastante frequéncia”; “regularmente”; “com alguma
frequéncia” e “raramente”, conforme proposto por Jennings (1994).
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Utilizam o Com frequéncias
Mecanismo mecanismo “sempre” ou “com
bastante frequéncia”

Grupos de Trabalho 11/13 4/11
Reunides eventuais 13/13 7/13
Compartilhamento de informacdes 12/13 5/12
Cruzamento de bases de dados 9/13 3/9
Desenvolvimento conjunto de diretrizes 11/13 4/11
Desenvolvimento conjunto de metas 10/13 2/10
Definicdo conjunta de conceitos 9/13 2/9
Participacdo em Conselhos ou Comités Consultivos 11/13 5/11
Programas de Treinamento e Capacitacdo conjuntos 7/13 2/7
Compartilhamento de recursos financeiros para a 4/13 0/4
execucao e programas

Fonte: elaboragdo propria, com base nas respostas constantes do Anexo 1, enviadas em atengdo ao questionario
reproduzido no Apéndice 6.

Assim, a participacdo em reunides eventuais e em conselhos e comités consultivos parecem ser
0s mecanismos utilizados com maior frequéncia pelos respondentes, dentre aqueles apontados

no questionario.

Ademais da apresentacdo dos mecanismos utilizados, outros aspectos que emergiram dos dados
merecem ser destacados, a saber, os mecanismos de relacdo entre governo e organizagdes
representantes da sociedade civil; o Contrato de Gestdo, firmado entre a SEAD e a Anater e as

politicas, que por sua propria natureza, podem assumir um papel integrador da acéo publica.

Quanto a relacdo do governo com organizacdes da sociedade civil, segundo as entrevistas com
representantes das duas principais organizagdes da agricultura familiar, a CONTAG e a Fetraf-
Brasil, 0 acesso ao governo se dad mediante a interlocucdo direta com os 6rgdos gestores,
principalmente a SEAD, o Incra e o Ministério da Integragdo, dentre outros, mas sem facilidade
de acesso aos Orgdos centrais do governo. Ademais dessa articulacdo eventual, mas
relativamente frequente, ha que se destacar a existéncia de diversos féruns nos quais as
organizagOes da sociedade civil tem participacdo estabelecida por leis, decretos e outros
regulamentos, tais como 0 CONDRAF, o CONSEA e a CNAPO, no ambito nacional — e seus
correspondentes nos ambitos estadual e municipal —, além de grupos consultivos de programas,

tais como o PAA e 0 PNAE, e as Camaras Tematicas e Setoriais do MAPA.

Nas palavras do entrevistado 27, “alguns féruns tém melhor dinamismo, uma maior e melhor
conducédo durante um tempo, maior regularidade e tém alguns que podem ser intermitentes”.
Deste modo, por motivos de concisao, sera analisada apenas a situacdo do CONDRAF, nos
ultimos cinco anos — de 2014 a 2018. A analise que se segue foi embasada em entrevistas com

conselheiros e ex-conselheiros, tanto do governo, quanto da sociedade civil, e nas atas ou
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transcricbes de 15 das Gltimas reunides do Conselho®. O periodo estudado foi marcado por
uma interrupgdo de quase dois anos na agenda de reunides do CONDRAF, como se pode

observar no quadro 6 abaixo:

Quadro 6 - Reunides do CONDRAF no periodo analisado

1 19/02/2014 572 Reunido Ordinaria

2 25/04/2014 72 Reunido Extraordinéria
3 2014 23/05/2014 82 Reunido Extraordinéria
4 16/07/2014 92 Reunido Extraordinaria
5 05/08/2014 582 Reunido Ordinaria

6 12/12/2014 102 Reunido Extraordinéria
7 02/03/2015 592 Reunido Ordinaria

8 13 e 14/5/2015 | 602 Reunido Ordinéria

9 2015 | 22e23/6/2015 | 612 Reunido Ordinaria

10 19/8/2015 622 Reunido Ordinaria

11 7 e 8/10/2015 632 Reunido Ordinaria

12 1e 2/12/2015 642 Reunido Ordinéria

13 2016 25 e 26/4/2016 | 652 Reunido Ordinaria

14 30/5/2016 112 Reunido Extraordinaria
15 2018 12/4/2018 662 Reunido Ordinaria

16 24 e 25/7/2018 | 672 Reunido Ordinaria*

Fonte: elaboragdo propria
*ata no analisada, por ainda n&o estar disponivel, pois ainda néo foi referendada em reunifo subsequente.

Como observado, no ano de 2014, ano eleitoral, foram realizadas um total de 6 reunifes, mesma
quantidade observada no ano de 2015, e apenas duas reunides em 2016 — ocorridas até o
afastamento da ex-Presidente Dilma Rouseff, e mais duas no ano de 2018. Durante 0s anos que
precederam o impeachment, observa-se nas discussdes constantes das atas e transcri¢es, um
Conselho que buscava se fortalecer e que dizia estar deixando de ser apenas um local de
“informes” para se tornar um verdadeiro seujeito de elaboracéo de politicas ptblicas. A época,
0 CONDRAF buscava construir parcerias com 0 CONSEA e a CNAPO e constituir grupos de

monitoramento para acompanhar a execucao orcamentarias dos principais Ministérios afetos a

34 A pesquisadora teve ainda a oportunidade de assistir presencialmente a reunido de 12/04/2018 do CONDRAF.
As atas utilizadas estdo disponiveis em http://www.mda.gov.br/sitemda/secretaria/condraf/reuni%C3%B5es-e-
atas, acesso em 25/01/2019, e as que ndo estavam disponiveis foram solicitadas por e-mail a Secretaria Executiva
do CONDRAF, que, diante da inexisténcia de algumas, enviou a transcrigdo ipsis verbis das reunifes faltantes.



http://www.mda.gov.br/sitemda/secretaria/condraf/reuni%C3%B5es-e-atas
http://www.mda.gov.br/sitemda/secretaria/condraf/reuni%C3%B5es-e-atas
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area, o cumprimento das metas estabelecidas no PNDRSS e a execug¢do do Plano Safra. Houve
ainda uma reformulacdo na composic¢do do Conselho, de modo que ela fosse atualizada, com
base nas principais representacdes da agricultura familiar da época. No entanto, com o
impeachment da ex-presidente Dilma, houve uma série de discordancias politicas entre 0s
conselheiros, e a SEAD, que substituiu as atribui¢des do antigo MDA, ndo convocou novas
reunides desde junho de 2016 até abril de 2018.

O ano de 2018 foi, entdo, um ano de retomada para 0 CONDRAF, que ainda estad em processo
de consolidacdo. Para 0 ano, estava prevista ainda uma terceira reunido (nos dias 26 e 27 de
novembro), que foi adiada “por motivo de restricdo orcamentéria para emissao de passagens e

diarias”, com “data a ser confirmada posteriormente”®.

O periodo que precedeu a interrupcdo do Conselho foi marcado por diversos processos
participativos intensos, como as Conferéncias de ATER e de Desenvolvimento Rural, que
resultaram no Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (PNDRSS).
Conforme o documento que consolida o plano, ele foi resultado de um processo inciado em
2008, com a 12 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario
(CNDRSS), e cristalizado nas propostas da 22 CNDRSS, a qual foi descrita como um “amplo
processo de debate e discussdo, com o envolvimento de mais de 40 mil pessoas em diferentes
etapas” e como “a mais abrangente e representativa instancia de dialogo social sobre o
desenvolvimento rural brasileiro” (MDA, 2014, p. 5 e 153). Conforme o documento:

“a etapa nacional foi precedida por 414 conferéncias territoriais,

intermunicipais e municipais; 26 conferéncias estaduais e uma

distrital; oito conferéncias tematicas/setoriais; quatro conferéncias

livres; e quatorze plenarias preparatorias de mulheres rurais,
totalizando 468 eventos” (MDA, 2014, p. 30)

O CONDRAF capitaneou esse processo de realizacdo das Conferéncias e de elaboracéo do
Plano e, portanto, se sentia fortalecido, apesar de diversas manifestacGes externando a
preocupacao quanto a necessidade de o Conselho conseguir se estruturarar para poder monitorar
a implementacgéo do Plano e criar mecanismos para atrelar seus objetivos aos orgamentos e ao

Plano Plurianual (PPA), sob pena de “ndo chegar a lugar nenhum”,

35 Conforme e-mail da Secretaria Executiva do CONDRAF aos Conselheiros e Convidados, em 21/11/2018.

36 Conforme manifestagdo de um conselheiro, na 7% Reunido Extraordinaria do CONDRAF, de 25/4/2014,
transcricdo ipsis verbis: “ndo estd bem colocado aqui em relagdo a questdo do monitoramento. Eu acho que néo
existe uma estratégia clara de como vai se monitorar esse plano, principalmente porque esta... Tem uma relevancia
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Assim, tanto os Planos quanto as Conferéncias, se por um lado foram instrumentos de cunho
fortemente participativo, por outro, foram bastante criticados por sua baixa efetividade e, no
caso das Conferéncias, pelos altos custos. Por exemplo, a CONTAG, ao tratar da 12 Conferéncia
Nacional de ATER, afirma que: “como a maioria das conferéncias, 0os encaminhamentos
resultantes tiveram pouco avango™®’. Isso pode decorrer de alguns fatores, tais como a
multiplicidade de planos muitas vezes elaborados®® de forma estanque uns em relagdo aos
outros e, mais ainda, da incapacidade de esses mecanismos preverem instrumentos que

orientassem a elaboracdo dos orgcamentos, atrelando seus objetivos aos gastos do governo.

Nesse contexto, assim como o CONDRAF, também os Conselhos de Desenvolvimento Rural
Sustentavel nos estados e municipios (CEDRS e CMDRS) encontram-se em regra
enfraquecidos, tanto em seu grau de representatividade, quanto em relacdo a forca de suas
deliberacdes. No estado de Goias, por exemplo, como se vera na secdo 5.13, o conselho estadual
existe formalmente, mas h&d mais de dois anos ndo se reune, apesar de suas importantes

atribuicGes em programas como ATER e PNCF e nas politicas de desenvolvimento territorial.

Ademais, o enfraquecimento da abordagem territorial nas politicas publicas diminuiu a
importancia desses foruns. Tanto o programa Territorios da Cidadania quanto os territorios
rurais, apesar de ainda existirem formalmente, ndo tém executado novos recursos, com execao
de acdes isoladas do Programa de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigos em Territorios
Rurais (Proinf). Diversas dificuldades operacionais da abordagem territorial fizeram que ela
fosse sendo aos poucos abandonada, contribuindo para que os CERDS e CMDRS perdessem

importancia e, consequentemente, respaldo local.

Assim, a relacdo governo e sociedade civil passa por um momento de instabilidades na politica
de agricultura familiar e precisa ser redesenhada de maneira eficaz e realista, com vistas a

consecucdo dos interesses do publico-alvo.

muito grande e um foco muito grande na questdo da agroecologia, e eu acho que tem questfes fundamentais do
ponto de vista dos impactos ambientais da politica de desenvolvimento, que é majoritaria e hegeménica no pais,
que se nds ndo tivermos um plano de monitoramento com foco em algumas questfes, nos perdemos, ndo vamos
chegar a lugar nenhum”.

87 Reflexdes e acOes da Secretaria de Politica Agricola da CONTAG sobre a ATER e afins (2013 a 2015), texto
elaborado como subsidio as discussdes da 42 Plenaria Nacional de Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais —PNTTR

38 Numa lista ndo exaustiva, citamos: o Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PLANAPO), o
Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PLANSAN), o Plano Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel e Solidario (PNDRSS), o Plano Nacional de Juventude e Sucessao Rural; o Plano de Desenvolvimento
Sustentavel (PDT) e os Planos de Desenvolvimento Regionais Sustentavel (PDRS).
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A partir de agora, passa-se a uma breve analise das restricdes observadas no Contrato de Gestdo
firmado entre a SEAD e a Anater. A Anater € um servi¢o social autbnomo, cujo objetivo
principal € promover, estimular, coordenar e implementar a politica federal de ATER®®, porém,

a agéncia ndo tem conseguido de fato atuar com esse carater de coordenacao.

A dificuldade se inicia pelo fato de o art. 12 do Decreto n° 8.252/2014 determinar que o contrato
deveria ser firmado entre a agéncia e o entdo MDA (que foi sucedido pela SEAD). Diante desse
fato, outros Ministérios com funcbes de ATER, tais como o0 MAPA e o MI, caso quisessem
executar suas acdes de forma centralizada na agéncia, deveriam repassar recursos a SEAD, para
que esta encaminhasse esses valores a Anater. Este procedimento, no entanto, criou resisténcias
nos diversos ministérios e a atuacdo da Anater segue restrita ao publico da SEAD. A Lei n°
12.897/2013, que autorizou a instituicdo da Anater, no entanto define apenas que o Contrato de
Gestdo seja celebrado pelo Poder Executivo Federal, sem especificar qual seria o representante
desse Poder na assinatura do contrato. Diante disso, o item 9.2.1 do Aco6rddo TCU n°
2.901/2018, de 12/12/2018 (TCU, 2018), determinou a Casa Civil que:
“avalie as consequéncias da celebra¢do de Contrato de Gestdo da
Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Anater)
apenas com a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario (Sead), conforme determina o Decreto
8.252/2014, art. 12, e, em 60 dias, posicione-se perante a este Tribunal
sobre a possibilidade de alterar o dispositivo supra, de forma que o
Contrato de Gestdo com a Anater venha a ser celebrado pela propria
Presidéncia da Republica, atendendo ao art. 12 da Lei 12.897/2013,
com o objetivo de simplificar a execucéo orcamentaria e financeira de

outros 6rgdos desse Poder, que venham a firmar parcerias com a
Anater, facilitando com que essas parcerias venham a se concretizar ”

Nem para a execucao de acdes de ATER do préprio Incra, o atual Contrato de Gestéo foi suficiente:
para o atendimento do publico da reforma agréria, seria necessario a celebracdo de um aditivo a
esse contrato especificando expressamente essa possibilidade. Tampouco 0 MDS obteve sucesso
na parceria para o fornecimento de ATER para o publico do programa de Fomento, via Anater. Um
Acordo de Cooperacgdo Técnica entre MDS, SEAD e Anater foi planejado, mas o documento ainda
ndo foi formalizado e esta em versdo de minuta. E até mesmo dentro da prépria SEAD, houve
restricdes quanto a aplicabilidade das a¢des da agéncia para publicos especificos. A agéncia ndo ira
acompanhar os servi¢cos de ATER prestados no @mbito dos novos contratos do PNCF por que 0

Contrato de Gestdo nao prevé este atendimento. Nas palavras dos entrevistados 25 e 3:

39 Art. 1°, 829, I, Lei 12.897/2013 e Art. 2°, inciso |, Decreto n° 8.252/2014.
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“N&o, eu ndo acho que em tese esteja bem definido, eu ndo acho que
0 contrato de gestdo seja bom, seja um bom instrumento. O contrato
de gestéo, por exemplo, ndo tem penalidades, entdo eu ndo acho que
ele seja um bom instrumento. Vocé ja comecga por um instrumento que
ndo é suficiente e quando vocé vai colocar a relagdo mesmo e ai € uma
relacdo de pagamento, de pessoal, de interesse, vocé complica ainda
mais, porque vocé ja ndo tem uma base legal que é suficiente para
aquilo fluir (...) Entdo foi uma relagdo que parecia que ia ser... Porque
ndo precisava de muitos instrumentos tdo fortes, tdo rigidos porque
era uma relacdo légica, mas que...”

“E importante a Anater abrir mais de um contrato de gestdo, por que
como eu trabalho as politicas aqui no MAPA se a Anater s6 tem
contrato de gestdo com a SEAD? (...) Diminui os riscos de acdes
paralelas, de esforcos desnecessarios, poderia integrar as coisas”

Como a gestdo da politica de agricultura familiar a partir de 2019 migrou para 0 MAPA, acredita-
se que, a0 menos para este ministério, este problema esteja resolvido. Porém, ele ainda persiste para
as demais pastas. Ademais, além da restricdo nas partes competentes, ainda se observa a existéncia
de um instrumento limitado, que conforme os entrevistados 4, 18, 24 e 25, tampouco esta
suficientemente claro na definicdo de competéncias e responsabilidades. Segundo Jennings e Ewalt
(1998), esse € um ponto que merece atencao, visto que é dificil conseguir que organizacGes

cooperem entre si quando os arranjos administrativos de coordenacao ndo estdo consolidados.

Por fim, ao tratar dos mecanismos e ferramentas de integracdo utilizados na politica de
agricultura familiar, cabe destacar que alguns programas, por suas proprias caracteristicas, tém
a capacidade de assumir um papel integrador da a¢do publica. O primeiro deles é a regularizacdo
fundiéaria, que possui forte impacto na capacidade do produtor em acessar o crédito rural. Ou
nas palavras do entrevistado 4: “terra é a base de tudo”, pois quando a terra esta regularizada, a
organizacdo da atividade produtiva € sensivelmente facilitada. Segundo, estudo (ESALQ,
2018b, p. 8), a regularizacdo fundiaria representa um “fator de dinamismo para a economia e

para a preservacdo ambiental, em face da seguranca juridica que proporciona”.

O crédito, por sua vez, pode ser utilizado como forma de fomentar a execucdo de praticas
sustentaveis e agroecologicas, desde que ofereca mecanismos para tanto. Como destaca Schmitt
(2016), o proprio Decreto n° 1.946/1996, que criou o Pronaf, ja estabeleceu o desenvolvimento
sustentavel como objetivo a ser alcancado pelo programa, de modo que, considerando o
arcabouco atual, o programa deveria ser reavaliado considerando a perspectiva agroecolégica.
Na opinido do entrevistado 16:
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“o financiamento de crédito que muitas vezes eles nao fazem uma
efetiva mudanca da base técnica necessaria para construir um outro
regime. Elas s@o pensadas as vezes de maneira ndo conectada, ndo ha
um plano efetivamente: “Eu quero a agricultura familiar indo na
direcdo de praticas mais sustentveis” e essas coisas estarem
conectadas (...) Eu poderia, se eu conseguisse um rebatimento no
credito ou algum incentivo ali para eu conseguir dar um plus para ele
implantar aquilo ali, eu aumentaria a atuacao dessa pratica.”

No entanto, nem tomadores de empréstimos nem os bancos operadores sao significativamente
estimulados a fomentar praticas agroecoldgicas. Na verdade, para os bancos, a forma de cultura
padrdo ainda é preferivel, por ja oferecer analises de risco agropecuério consolidadas, 0 que
aumenta a previsibilidade e facilita a analise de risco de crédito. Também para o produtor, uma
atividade que implica em inovacdo diminui a previsibilidade do negocio e pode levar a

resisténcias, quando o produtor ndo esta devidamente amparado.
E nesse contexto, estd a ATER. Conforme documento conjunto da CONTAG e da ASPTA:

“Nao h& qualquer duvida sobre a importancia estratégica da ATER
para a promocao do desenvolvimento rural, ndo s6 pelo seu papel de
facilitador de processos de ¢ de outras politicas cruciais para a
superacdo da pobreza, a producdo de alimentos saudaveis e a
recuperacao e preservacao do meio ambiente. Entre outras, a ATER
participa da execucdo das politicas de crédito, de seguros, de acesso
amercados (PNAE e PAA), de agroindustrializacao, etc” (AS-PTA &
CONTAG, 2016, p.1).

Nesse mesmo sentido, os entrevistados 7, 14, 19, 20 e 21 manifestaram seu posicionamento
guanto a capacidade da ATER ndo s6 de promover melhores préticas produtivas —
principalmente quando associada a pesquisa agropecuaria —, mas também de facilitar o acesso
dos produtores a todo um leque de politicas e de servicos publicos. Sendo assim, destaca-se a
importancia ndo sé de fortalecer os agentes de ATER — e em especial as Emateres e instituicdes
similares nos estados — como também de estruturar mecanismos e instrumentos suficientes e

claros que permitam que a assisténcia técnica opere com o maior alcance possivel.

Diante de tudo isso, apresenta-se o quadro-resumo 7, com o objetivo de retomar os principais

pontos aqui apresentados:

Quadro 7 - Quadro-resumo - Mecanismos e ferramentas de integracéo

Ferramentas de Integracdo Destacadas

Principais Ferramentas de Integracdo: TEDs; ACTSs; convénios; contratos.

Limitaces:
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e Enfoque no controle burocratico;
e Multiplicidade de instrumentos existentes gera altos custos de administracéo.

Multiplicidade de Planos elaborados — sem integracdo entre si e com o PPA e 0s or¢camentos anuais.

Limitacdes do Contrato de Gestdo SEAD-Anater.

Questionario sobre os Mecanismos e Ferramentas de Integragdo (n=13)

Dentre 0s mecanismos apontados no questionario, reunides eventuais e participacdo em conselhos e
comités consultivos apresentaram com maior frequéncia de utilizag&o;

Todos os mecanismos apontados foram avaliados positivamente em termos de sua contribuigdo para
a coordenacao.

Mecanismos de Integracédo Governo-Sociedade Civil

Interlocucdo direta de entidades representativas com drgaos especificos;
Dificuldade de acesso ao Centro de Governo;

Participagdo em foruns consultivos e deliberativos. Destaque: CONDRAF — periodo de instabilidade
— dois anos paralisado e retomada ainda ndo consolidada.

Programas com Caracteristicas Integradoras

ATER — promocdo do acesso a politicas publicas diversas;
PNCF — facilitacdo do acesso ao crédito rural;

Creédito Rural — capacidade de promover a adogéo de praticas agroecoldgicas — Dificuldades: agentes
financeiros e produtores sem preparo nem incentivos para lidar com esta inovagéo

Fonte: elaboragdo propria.

5.3 Componentes Estruturais — Composicdo da Rede e NuUmero de
Participantes

Antes de iniciar a analise sobre a composicdo da rede da Politica Nacional de Agricultura
Familiar, cabe lembrar que ela ndo é uma rede legalmente instituida, e sua composi¢do para
esta analise foi determinada pelo critério de Provan e Milward (1995) de que sdo membros de
uma rede de politicas publicas todas aquelas organiza¢Ges — governamentais ou ndo — que
prestem servicos publicos ao publico-alvo da rede — no caso, os agricultores familiares. Essas
organizagOes ndo precisam estar plenamente integradas a rede nem se dedicar exclusivamente

ao seu publico-alvo para que sejam consideradas membros.

Ademais dos membros, foram levantados também os stakeholders externos da rede da Politica
Nacional de Agricultura Familiar, assim entendidos como aquelas organizacdes que, apesar de

ndo proverem servicos publicos ao publico-alvo no nivel nacional, possuem uma relacdo de
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influéncia relevante sobre ela e devem receber atencgdo por parte de seus gestores, com base em
uma avaliacdo de seus atributos de poder, legitimidade e urgéncia, conforme entendimento de
Mitchell, Agle e Wood (1997), apresentado na se¢éo 2.4.

Tudo isso posto e, com vistas a identificar membros e stakeholders externos, foram analisados
leis, decretos, planos e outros documentos oficiais que definem atribuigdes dos membros da
rede e/ou que apresentam ligacbes com stakeholders, além de consultas orcamentarias para
identificar as Unidades Orcamentarias e Unidades Gestoras responsaveis pelos servicos da rede.
Paralelamente, foi analisada a composicdo dos seguintes féruns: CONDRAF; CONSEA,
CNAPO; Comité Gestor do Agua para Todos e do Garantia-Safra; Grupos Consultivos do PAA
e do PNAE; Conselho de Administragdo da Anater e Conselho Assessor da Anater. Ademais,
foram realizadas entrevisas com atores chave (conforme Apéndices 4 e 5), para auxiliar na
identificacdo de outros participantes que ndo tivessem sido identificados com base nas
estratégias anteriores. Como resultado, obteve-se o nimero de 171 participantes e a seguinte

composic¢do para a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar:

Tabela 1 - Composicédo da Rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar

Governo Sociedade civil/ | Total | Percentual
setor privado
Membros 65 11 76 44, 4%
Stakeholders externos 28 67 95 55,6%
Total 93 78 171
Percentual 54,4% 45,6% 100%

Fonte: elaborac&o propria.

Importante ressaltar que a presente pesquisa teve como limitacdo o fato de nédo ter chegado a
detalhar a composicdo da rede ao nivel das subunidades organizacionais com servicos
dedicados ao publico-alvo em questdo, como aconselha a literatura (Provan & Milward, 1995;
Raab et al., 2013; Turrini et al., 2010). Considerando preliminarmente o tamanho da rede e 0
tempo disponivel para a realizacdo da pesquisa, entendeu-se que descer ao nivel das
subunidades poderia inviabilizar o trabalho e optou-se por identificar membros e stakeholders

externos apenas no nivel organizacional.

Os numeros da Tabela 1 confirmaram a andlise preliminar de que se tratava de uma rede
bastante grande. Como se observa da tabela, foram identificados 171 organizagdes relevantes
para a rede, dentre membros e stakeholders externos. Destaca-se que, em fungédo da opgéo por
analisar a rede nacional da politica, este nimero é significativamente menor do que o nimero

de organizac6es no mundo real. Por exemplo, como o enfoque é nacional, tratou-se “governos
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municipais” como sendo uma tinica organizagao, visto que seus interesses ¢ fungdes em relagdo
a rede nacional sdo relativamente homogéneos. Também pelo mesmo motivo, “entidades
privadas de ATER”, foram tratadas como uma Unica organizacdo ficticia que, na verdade,
representa centenas de empresas espalhadas pelo pais®®, dentre outros exemplos. Assim, o
namero de 171 participantes representa, em alguns casos, organizagdes de fato e, em outros,

tipos de organizagdes, 0 que mostra que a rede real é extremamente complexa.

De toda forma, e mesmo com todas as simplificacdes acima descritas, fato é que se trata de uma
rede bastante grande. E mesmo quando apenas os membros sdo considerados, foram
encontradas 76 organizagdes. Este € um aspecto relevante, visto que a literatura aponta que ha
um limite de quantas ligacGes uma dada organizagéo consegue gerenciar efetivamente (Mitchell
& Shortell, 2000; Provan & Kenis, 2007; Provan & Milward, 1995), questdo extremamente

sensivel para redes grandes .

Diante disso — e mesmo ponderando que nem todos 0os membros estdo conectados a todos 0s
demais na prestacdo dos servicos — o nimero elevado de membros e stakeholders externos é
um indicativo de que provavelmente as organizagdes envolvidas estdo incorrendo em altos
custos de gerenciamento. Ademais, redes muito grandes apresentam maior tendéncia a
sobreposicdo de atividades (Raab et al.,, 2013), o que compromete a eficiéncia e a

economicidade do gasto publico.

Diante desse cenario, e para compreender melhor as caracteristicas das relacdes das
organizacOes identificadas com a rede, aplicou-se 0 modelo de saliéncia de stakeholders de
Mitchell et al. (1997), tanto para membros, quanto para stakeholders externos, e, com base em

seus atributos de poder, legitimidade e urgéncia, elaborou-se o quadro que se segue:

Quadro 8 - Aplicacdo do Modelo de Saliéncia de Stakeholders de Mitchell et al. (1997) aos
membros e stakeholders externos da Rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar

Stakeholders Latentes

Stakeholders Dormentes ou Inativos

Possuem apenas poder sobre a organizagdo

Governo Sociedade Civil
Ministério da Agricultura Pecuaria e Confederacdo da Agricultura e Pecuéria do
Abastecimento (MAPA) Brasil (CNA)
Ministério do Trabalho (MTb) Organizagéo das Cooperativas Brasileiras
(OCB)

40 Em 27/01/2019, havia 316 empresas credenciadas pela Anater, conforme consulta a0 SGA/Anater. Existem
outras empresas nao credenciadas neste sistema, mas provavelmente estas, ou ndo tém atuagdo importante com o
publico da agricultura familiar e, por isso, ndo buscaram se credenciar, ou tiveram seu credenciamento negado.
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Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras)
Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras)

Stakeholders Latentes

Stakeholders Discricionarios

Possuem apenas legitimidade frente a organizacao

Governo

Sociedade Civil

Universidades e Institutos Federais (IFs)

Instituto Chico Mendes de Conservacéao da
Biodiversidade (ICMBio)

Instituto Nacional de Meteorologia (INMet)

Superintendéncia de Desenvolvimento do
Centro-Oeste (SUDECO)

Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de
Desastres Natuais (CEMADEN)

Ministério das Cidades (MCid)

Centro de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS) e Centro de Referéncia Especializado
de Assisténcia Social (CREAS)

Centro Gestor e Operacional do Sistema de
Protecdo da Amazonia (CENSIPAM)

Fundacgdo Nacional de Saude (FUNASA)

Centro Colaborador em Alimentacdo e Nutri¢do
Escolar (CECANE)

Fundacéo Banco do Brasil
Agéncia Nacional de Aguas (ANA)

Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais
(CPRM)

Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnol6gico (CNPQ)

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA)

Laboratérios Nacionais Agropecuarios (Rede
Lanagro)

Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e
Comunicagdes (MCTIC)

Fundacéo Cultural Palmares (FCP)
Instituicdes estaduais de fomento a pesquisa

Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA)

Conselho Nacional de Saude (CNS)

Ministério do Turismo

Confederacdo Nacional de Municipios (CNM)

Forum Nacional de Pro-Reitores de Extensao
das Universidades Publicas Brasileiras

Rede ONG Mata Atlantica

Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacdo (UNDIME)

Rede ATER Nordeste

Centro de Estudos e Articulacdo da Cooperacéo
Sul-Sul (Articulagéo Sul)

Central Geral dos Trabalhadores do Brasil
(CGTB)

Instituto de Pesquisa e Inovagéo na Agricultura
Irrigada (Inovagri)

Federacéo Brasileira de Plantio Direto e
Irrigacdo (FEBRAPDP)

Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (SEBRAE)
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Instituto Brasileiro de Turismo (Embratur)

Instituto do Patrimonio Histérico e Artistico
Nacional (IPHAN)

Servico Florestal Brasileiro (SFB)

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE)

Centro de Gestéo e Estudos Estratégicos
(CGEE)

Conselho de Alimentag&o Escolar (CAE)

Stakeholders Latentes

Stakeholders Demandantes

Possuem apenas urgéncia em suas demandas

Governo

Sociedade Civil

Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma
Agréria (INCRA)

Stakeholders com Expectativas

Stakeholders Dominantes

Possuem poder sobre a organizacgéo e legitimidade em suas demandas

Governo

Sociedade Civil

Casa Civil

Conselho Monetario Nacional (CMN)
Banco Central do brasil (BACEN)
Ministério da Fazenda (MF)

Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo (MPG)

Ministério da Educacdo (MEC)

Ministério do Meio Ambiente (MMA)
Ministério da Integracdo Nacional (MI)
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)
Ministério de Minas e Energia (MME)
Ministério da Saude (MS)

Ministério da Defesa (MD)

Ministério da Justica (MJ)

Ministério da Industria, Comércio Exterior e
Servigos (MDIC)

Ministério das Relacdes Externiores (MRE)

Comissao de Agricultura, Pecuaria,
Abastecimento e Desenvolvimento Rural da
Cémara dos Deputados

Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil
(CNBB)

Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor
(Idec)

Associacao Brasileira de Saude Coletiva
(Abrasco)

Cartorios de Registros de Iméveis

Associacdo dos Notarios e Registradores
(ANOREG)

Central Unica dos Trabalhadores (CUT)

Associacao Brasileira de Supermercados
(ABRAS)

Servico Nacional de Aprendizagem
Rural (SENAR)

Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID)

Instituices privadas de pesquisa agropecuaria
Complexos Agroindustriais (CAIS)

Médios e grandes produtores

GIZ (instituicdo alema de promocao ao
desenvolvimento)

Conselho Regional de Engenharia e Agronomia
(CREA)
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Comissdo de Agricultura e Reforma Agréria do
Senado Federal

Governos Estaduais

Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(Embrapa)

Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB)

Camaras Setoriais do MAPA

Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE)

Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE)

Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazbdnia (SUDAM)

Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES)

Caixa Econdmica Federal (CEF)
Banco do Brasil (BB)
Banco da Amazonia S.A. (BASA)

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria
(ANVISA)

Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP)
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
Secretaria do Patrimdnio da Unido (SPU)
Advocacia Geral da Unido (AGU)

Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN)

Tribunal de Contas da Unido (TCU)
Minsitério Publico (MP)
Defensoria Publica

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA)

Associacdo Brasileira de Industrias de Maquinas
e Equipamentos (ABIMAQ)

Redes de armazéns privados

Conselho Nacional dos Secretarios de Estado de
Agricultura (CONSEAGRI)

Associacio Nacional dos Orgéos. Estaduais de
Terras (ANOTER)

Conselho Nacional das Entidades Estaduais de
Pesquisa Agropecuéria (CONSEPA)

Fundo Internacional de Desenvolvimento
Agricola (FIDA)

Organizagdo das NacBes Unidas para a
Alimentacdo e a Agricultura (FAO)

Instituto Interamericano de Cooperacéo para a
Agricultura (1ICA)

Stakeholders com Expectativas

Stakeholders Dependentes

Possuem demandas legitimas e urgentes frente a organizacao.

Governo

Sociedade Civil

Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrério (SEAD)

Entidades estaduais de ATER (EMATERes ou
similares)

Fundac&o Nacional do indio (FUNAI)

Conselho Nacional de Populagdes Extrativistas
(CNS)

Unido Nacional das Cooperativas de Agricultura
Familiar e Economia Solidaria (UNICAFES)

Avrticulacdo Semiarido Brasileiro (ASA)
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Comisséo Executiva de Planejamento da
Lavoura Cacaueira (CEPLAC)

Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CONDRAF)

Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (CONSEA)

Camara Interministeriral de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CAISAN)

Comissdo Nacional de Agroecologia e Producéo
Organica (CNAPQO)

Camara Interministerial de Agroecologia e
Producédo Orgéanica (CIAPO)

Centrais de Abastecimento (CEASAS)

Departamento Nacional de Obras Contra as
Secas (DNOCYS)

Companhia de Desenvolvimento dos Vales do
Séo Francisco e do Parnaiba (CODEVASF)

Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e
Extenséo Rural (ANATER)

Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CEDRS)

Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (CMDRS)

Colegiados Territoriais

Nucleos de Extensao Territorial (NEDETS)
Ndcleos de Estudo em Agroecologia (NEAS)
Secretaria de Aquicultura e Pesca (SEAP)

Subcomissdes Tematicas de Producdo Organica
(STPOIrg)

Avrticulacdo Nacional de Agroecologia (ANA)
Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA)

Movimento das Mulheres Camponesas do Brasil
(MMC)

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

Coordenacdo Nacional de Articulagdo dos
Quilombolas (CONAQ)

Coordenacao das Organizacdes Indigenas da
Amazonia Brasileira (COIAB)

Federacdo Nacional dos Trabalhadores da
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural e do Setor
Publico Agricola do Brasil (FASER)

Pastoral da Juventude Rural (PJR)

Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e
Nutricional (FABSAN)

Rede Cerrado

Rede Nacional dos Colegiados Territoriais
(RNCT)

Via Campesina

Confederacdo Nacional dos Agricultores
Familiares e Empreendedores Familiares Rurais
(CONAFER)

Movimento Nacional dos Pescadores
(MONAPE)

Servigo de Tecnologia Alternativa (SERTA)
Grupo de Trabalho Amazonico (GTA)

Confederacao das Cooperativas de Reforma
Agréria do Brasil (CONCRAB)

Associacao Brasileira de Agroecologia (ABA)

Movimento Interestadual das Quebradeiras de
Coco Babacu (MIQCB)

Associacdo Brasileira de Organicos (Brasilbio)

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

Rede Ecovida de Agroecologia
Agricultura Familiar e Agroecologia (AS-PTA)

Articulacéo dos Povos e Organizagdes Indigenas
do Nordeste, Minas Gerais e Espirito Santo
(Apoinme)

Movimento dos Pescadores e Pescadoras
Artesanais (MPP)
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Conselho Brasileiro da Produgéo Organica e
Sustentavel (Organis)

Rede das Casas Familiares Rurais e Escolas
Familias Agricolas (Rede CEFFAS)

Associacdo Regional das Casas Familiares
Rurais do Sul do Brasil - Agricultura Familiar
(ARCAFAR-Sul)

Entidades privadas de ATER

Associacdo Nacional dos Servidores Publicos
Federais Agrarios (CNASI-NA)

Instituto de Estudos Agrérios e Combate a
Pobreza (Inagro)

Sistema Cooperativo de Crédito Solidario
(Sistema Cresol)

Unido Nacional das Organizacdes de
Cooperativas Solidarias (UNICOPAS)

Confederacgdo Nacional da Agricultura Familiar
do Brasil (CONAF)

Orgéos de avaliagio da conformidade organica
Comunidade que Sustenta a Agricultura (CSA)

Stakeholders com Expectativas

Stakeholders Perigosos

Possuem urgéncia em suas demandas e poder sobre a organizacao

Governo

Sociedade Civil

Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra
(MST)

Stakeholders Definitivos

Alta saliéncia: possuem os trés atributos de saliéncia;

Ao possuirem poder sobre a organizacdo e legitimidade em suas demandas ja fazem parte da
coalizéo dominante da organizacdo. Quando suas demandas se tornam urgentes, agem de forma

imediata

Governo

Sociedade Civil

Governos Municipais
Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB)

Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (CONTAG)

Confederacéo Nacional dos Trabalhadores e
Trabalhadoras na Agricultura Familiar do Brasil
(CONTRAF/Fetraf-Brasil)

Associagao Brasileira das Entidades Estaduais
de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
(ASBRAER)

Cooperativas de Crédito que operam Pronaf

Fonte: elaboracdo propria, com base em anélise stakeholder contida no Apéndice 7.
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Destacam-se, no quadro 9, os critérios utilizados na classificacdo dos atributos de alguns
participantes de grande relevancia para a rede e/ou que receberam classificagGes especificas ou
controversas. Ademais, os critérios utilizados na classificacdo de todos os outros atores estdo

expressos no Apéndice 7.

Quadro 9 - Classificagdo de Saliéncia de Stakeholders, conforme Mitchell, Agle e Wood (1997)
— atores selecionados

Estaduais de
Assisténcia Técnica
e Extensao Rural
(ASBRAER)

diversos,
inclusive
coordenando
aspectos da

entrevistados;
presente no
Conselho de
Administracao e

priorizagdo da
estruturacdo da
ater publica

Urgéncia -
importancia do
tema para o
Membro ou Poder - ator A Legitimidade - | stakeholder e 0 | Classificacédo
Stakeholder consegue que comportamentos, | grau com que 0 | conforme
outro ator B faga | relagdes ou atraso na Mitchell, Agle e
algo que ele ndo | estruturas consideracdo de | Wood (1997)
faria, se a esperados e suas demandas é
influéncia de A socialmente considerado
ndo existisse. aceitos como
inaceitavel pelo
stakeholder
Confederacao poderoso - legitimo - urgente - AF é 0
Nacional dos presenga em presenga em publico-alvo
Trabalhadores na todos os foruns todos os féruns | basico
Agricultura importantes; importantes;
(CONTAG) previsto na previsto na
CF88; grande CF88; grande
capilaridade - capilaridade -
emissao de DAP | emissao de DAP
e elegilibilidade | e elegilibilidade
PNCF; possui PNCF; grande
grande participacdo no
capacidade de CONDRAF
pressédo
Confederacao poderoso - legitimo - urgente - AF é o
Nacional dos presenga em presenga em publico-alvo
Trabalhadores e todos os foruns todos os foruns | basico
Trabalhadoras na importantes; importantes;
Agricultura grande grande DEFINITIVOS
Familiar do Brasil | capilaridade - capilaridade -
(CONTRAF/Fetraf- | emissao de DAP | emissao de DAP
Brasil) e elegilibilidade | e elegilibilidade
PNCEF; possui PNCF; grande
grande participacdo no
capacidade de CONDRAF
pressdo
Associagdo poderoso - atua legitimo — urgente -
Brasileira das como articulador | reconhecida importancia da
Entidades entre atores pelos AF para a
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relacdo
ferderativa;

Assessor da
Anater e na
CNAPO

Complexos
Agroindustriais

poderoso -
responsavel por

legitimo - setor
valorizado pela

ndo urgente
AF SO é

(CAls) grande parte da sociedade prioridade em
balanca cadeias
comercial do pais especificas e
localizadas
Meédios e grandes poderoso - legitimo - nao urgente DOMINANTES
produtores responsavel por | responsavel por | AF SO é
grande parte da grande parte da | prioridade em
balanca balanca cadeias
comercial do pais | comercial do especificas e
e pela maior pais e pela maior | localizadas
parte da parte da
producéo de producéo de
alimentos alimentos
Secretaria Especial | ndo poderoso - legitimo - urgente - AF é 0
de Agricultura perdeu o status responsavel publico-alvo
Familiar e do de Ministério, principal pela basico
Desenvolvimento indo paraa Casa | Politica Nacional
Agrério (SEAD) Civil e de Agricultura
posteriormente Familiar
para 0 MAPA
Entidades estaduais | ndo poderoso - | legitimo - muito | urgente - AF é o | DEPENDENTES
de ATER organizagdes valorizadas pelo | publico-alvo
(EMATERes ou extremamente publico alvo, basico
similares) enfraquecidas na | com um servico
maioria das UFs | de extrema
relevancia para a
AF
Ministério da poderoso - nao legitimo - nao urgente -
Agricultura, principal foi fortemente AF ndo é
Pecuéria e ministério (e a guestionado prioridade
Abastecimento partir de 20190 | como membro
(MAPA) Unico) com do CONDRAF,
atribuicdes nas diversas
questdes agricola | organizagdes ndo
e agraria 0 enxergam
como um
prestador de
servigo para a
AF
Confederacéo da poderoso - nao legitimo - ndo urgente -
Agriculturae amplamente suaincluséiono | AFndoé DORMENTES
Pecuaria do Brasil | reconhecido; CONDRAF ndo | prioridade
(CNA) influncia foi aceita
importante no
MAPA, previsto
na CF88
Organizacéo das poderoso - maior | ndo legitimo - nao urgente -
Cooperativas organizacdo de sua inclusdono | AFndo é
Brasileiras (OCB) cooperativasdo | CONDRAF ndo | prioridade
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pais; influéncia
importante no
MAPA, presenca
no Conselho
Administrativo e
Assessor da

foi aceita e sua
presenca no
Conselho
Administrativo
da Anater foi
guestionada no

Anater CONDRAF
Instituto Nacional néo poderoso - néo legitimo - urgente - AF é o | DEMANDANTE
de Colonizacdo e teve o orcamento | apesar de ser 0 publico-alvo
Reforma fortemente principal basico
Agraria (INCRA) reduzido no responsavel pela
periodo questdo agréria
no pais, suas
acOes de
desapropriagédo
de terras
enfrentam
grandes
resisténcias na
sociedade e no
governo
Movimento dos poderoso - nao legitimo - é | urgente - AF é 0o | PERIGOSO
Trabalhadores grande membro da publico basico
Rurais Sem Terra capacidade de CNAPO, mas
(MST) mobilizacdo sua forma de
popular atuacéo é

contestada por
diversos atores
responsaveis
pela rede de
nacional de AF
(inclusive
INCRA e
SRA)*

Fonte: elaboragdo propria, com base em analise stakeholder contida no Apéndice 7.

Agora que o nimero de participantes da rede ja foi identificado, bem como o grau de saliéncia
de cada um deles, aprofunda-se a analise quanto ao nivel de heterogeneidade presente na rede.
De acordo com Mitchell e Shortell (2000), a rede é tanto mais heterogénea quanto mais possuir
atores do setor privado e organizagOes representativas de interesses da sociedade civil,
comparativamente a quantidade de atores governamentais presentes. Assim, uma rede
composta quase que so de atores privados ou quase que apenas de atores governamentais sdo
consideradas redes homogéneas. Para 0s autores, quanto mais complexos sdo o0s problemas a

serem atacados pela rede, maior é o nivel de heterogeneidade que deve existir, pois desse modo

41 Entrevistados 4 e 7 e entrevista Leonardo Goes. Disponivel em:
https://www.bahianoticias.com.br/entrevista/568-leonardo-goes.html, acesso em 30/12/2018.
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séo sopesadas a racionalidade coletiva e a individual, balanceando legitimidade e a pressao por
resultados (Mitchell & Shortell, 2000).

No caso da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar, o nivel de heterogeneidade ja foi
parcialmente apresentado na tabela 1, que apresenta atores governamentais e nao
governamentais. Considerando apenas esse recorte, ja é possivel afirmar que trata-se de uma
rede heterogénea, de variancia igual a 0,248, muito proxima a variancia méxima possivel para
variaveis binarias*.

No entanto, considerando-se a especificidade do caso, entende-se pertinente, dentre os atores
ndo governamentais, diferenciar as organizacOes representantes da agricultura familiar, de

outras organizacdes privadas relevantes para rede. Sendo assim, elaborou-se a tabela abaixo:

Tabela 2 - Destaque para as organizagdes que representam os interesses da Agricultura
Familiar na composicdo darede

Organizages Total
Governo Atores privados representantes dos
di interesses da
iversos ) L
agricultura familiar
% 43 35 171
54,4% 25,15% 20,45% 100%

Fonte: elaboragdo propria.

Com isso percebe-se que as organizacgdes representantes dos interesses da agricultura familiar

respondem por menos de 21% dos participantes identificados pela presente pesquisa®.

Adicionalmente, e considerando o importante papel do CONDRAF de propor diretrizes para
formulacdo e execucdo de politicas estruturantes para o desenvolvimento rural sustentavel, a
reforma agraria, o reordenamento fundiario e a agricultura familiar (Decreto n°® 9.186/2017, art.
1°), analisou-se a evolucdo da composicdo deste conselho desde a sua criacdo, com relacdo a
participacdo de atores governamentais e de organizagOes representantes da agricultura familiar.
Nesta analise, foram desconsideradas organizagdes que, embora ndo fossem exatamente
governamentais, possuissem forte ligacdo formal com o governo e/ou que, mesmo

representando a sociedade civil, tampouco poderiam ser consideradas como representantes dos

42 A variancia maxima possivel para variaveis binarias é 0,25. A variancia nesse caso é obtida pela multiplicacéo
dos percentuais de cada uma das duas categorias da variavel binaria, no caso: 0,456 (ndo governamental) X 0,544
(governamental) = 0,248.

43 E possivel que haja outros que ndo apareceram na estratégia de coleta de dados do presente estudo.
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interesses da agricultura familiar, e também organizacGes que possuissem fortes influéncias

tanto da agricultura familiar quanto do governo, como 0 CONSEA e 0 CNAPO %4,

O CONDRAF foi criado pelo Decreto n° 3.200/1999 e passou por alteracdes determinadas pelos
Decretos n° 3.508/2000; n° 3.992/2001; n°® 4.854/2003; n° 8.735/2016 e n° 9.186/2017. Diante
disso, e com base nesses normativos, foram elaborados os graficos que se seguem. O primeiro
deles apresenta, a cada composi¢édo vigente, apenas 0s membros com direito a voto do governo

e das organizagdes representantes da agricultura familiar.

Figura 6 - Composicdo do CONDRAF desde sua criagcdo - apenas membros (com direito a voto)
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Fonte: Elaboragdo prépria, com base nos Decretos n° 3.200/1999; n° 3.508/2000; n° 3.992/2001; n° 4.854/2003; n°
8.735/2016 e n° 9.186/2017.

Da figura 6, percebe-se que a participacdo de organizacOes representantes da agricultura
familiar, entre os membros do CONDRAF, foi aumentando até atingir seu apice com o Decreto
n® 8.735/2016. Vale lembrar que a composicao cristalizada por este normativo foi fruto de um
estudo de recomposicdo do conselho desenvolvido por um Grupo de Trabalho* constituido por
seu plenario para propor uma estrutura mais atualizada as necessidades da agricultura familiar
da época. O Grupo sugeriu ainda que a presidéncia do CONDRAF ficasse a cargo da sociedade

civil, a exemplo do CONSEA*® — o que foi aceito na versdo aprovada por decreto. No entanto,

44 As organizacOes desconsideradas para fins da analise apresentada nos graficos as figuras 6 e 7 foram, ao longo
de todo o periodo: Férum Nacional dos Secretarios da Agricultura (FNSA); SEBRAE; ANOTER; associac8es de
municipios; ASBRAER; CONSEPA e CONSEAGRI - 6rgaos ndo-governamentais, mas com fortes ligacdes
formais com o governo. Também foram desconsiderados os conselhos CONSEA e CNAPO, que, embora se
constituam em institui¢des nas quais ha uma grande influéncia dos interesses da agricultura familiar, sdo 6rgéos
colegiados vinculados a 6rgdos governamentais.

45 O Grupo de Trabalho responsavel pela reestruturacdo do CONDRAF foi formado por representantes de Contag,
Fetraf, CNBB, ASA, Rede Ceffas e MDA, conforme ata da 60* Reunido Ordinaria do CONDRAF, 13-14/05/2015.

46 Conforme ata da 642 Reunido Ordinaria do CONDRAF, 1-2/012/2015.
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com a paralizacdo do CONDRAF, a composicdo definida pelo Decreto de 2016 nao foi
colocada em prética. J4 no governo Temer, e antes que o conselho voltasse a se reunir, foi
estabelecida uma nova composicéo, pelo Decreto n° 9.186/20174', com presidéncia da SEAD,

e na qual a participacdo tornou-se paritaria, com 22 membros de cada um dos grupos.

No entanto, conforme o entrevistado 15, na pratica a composi¢do ndo é de fato paritaria em
funcdo da existéncia de uma série de organizagcdes convidadas que, na sua maioria, s&o
governamentais. Segundo este entrevistado, apesar de ndo possuirem direito a voto, 0s
convidados participam das discussdes igualmente, podendo desbalancea-las, a depender do
tema. Sendo assim, elaborou-se também o grafico que apresenta a evolucdo do CONDRAF ao

longo do tempo, considerando-se também a presenca dos convidados:

Figura 7 - Composi¢cdo do CONDRAF desde sua criacéo - convidados incluidos
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Fonte: Elaboracéo prdpria, com base nos Decretos n° 3.200/1999; n° 3.508/2000; n° 3.992/2001; n° 4.854/2003; n°
8.735/2016 e n° 9.186/2017.

Assim, quando as organizagOes convidadas sdo consideradas, percebe-se uma predominancia
do governo em todo o periodo, com mais equilibrio entre 2003 e 2016, mas com grande

diferenca na composicgéo atualmente vigente.

Ademais dessas constatagdes, outros pontos sobre a composi¢cdo da rede precisam ser
destacados. Segundo a literatura, deve ser avaliado em que medida todos os participantes
relevantes estéo incluidos na rede (Mandell & Keast, 2007), pois quanto maior a aderéncia entre
a sua composicédo e a complexidade dos problemas atacados, maior serd a capacidade da rede

de obter os diversos tipos de recursos de que necessita (Mitchell & Shortell, 2000).

47 Regulamentado pela Resolugdo CONDRAF n° 121/2018, que aprova o Regimento Interno do Conselho.
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Conforme o que foi levantado na presente pesquisa, a composi¢do da rede é adequada, mas a
representatividade de alguns setores é fragil e o seu comprometimento, variadvel. Na palavras
do entrevistado 24: “a rede abarca meio que os atores adequados (...) é dificil vocé pensar em
alguém que estd sem palavra total, sem capacidade de verbalizacdo”. Ou nas palavras do
entrevistado 29 “o problema ndo é que as organizagcdes ndo estdo presentes, € que a atuacao
deles é deficiente” e do entrevistado 26: “eu ndo vejo, pelo menos nesse momento, nenhuma
falta, assim como eu te falei de um ator: falta um ator e ele é estratégico”. Inclusive, como
ressaltado pelo entrevistado 2, também é adequada a participacdo de grupos de interesse

minoritarios (ex: mulheres, jovens, comunidades tradicionais).

Quanto a citada deficiéncia na atuacdo ou na participacdo de certos atores, alguns dos exemplos
citados pelos entrevistados foram estados e municipos, atores do agronegdcio, e as proprias
representacdes dos agricultores familiares. Em relacdo aos entes federativos, o entrevistado 1
destacou a baixa participacdo de estados e municipios de processos de tomada de decisdo a
nivel nacional e o entrevistado 26 apontou o problema da auséncia das prefeituras na rede de

emissdo de DAP. Segundo o entrevistado:

“O que a gente tem foi uma politica que excluiu o principal ator desse
processo, que sao as prefeituras. Nao existe nenhuma ilegalidade da
prefeitura participar. Existe uma configuracdo politica de alguns
atores dentro do processo que nao queriam ter suas bases conflitadas
numas disputas regionais, em especial mais bairristas, e tiraram o
principal ator. Entdo no final das contas vocé acaba tendo um ator
que foi excluido de forma indevida ”.

Assim, por questdes de disputas politicas locais, as prefeituras foram expressamente
desautorizadas de atuar na emissdo de DAP*, o que na percepcdo deste entrevistado foi um
equivoco que compromete inclusive a capilaridade que a rede de emissdo deveria ter. No
entanto, com a mudancga da DAP para o CAF, as prefeituras estdo sendo reincluidas no processo,

inclusive com experiéncias piloto ja em curso (entrevista 26).

Sobre os atores do agronegocio, os entrevistados 1, 3 e 4 manifestaram o entendimento de que
0 afastamento das representagcdes da agricultura familiar em relacdo as representacdes do
agronegocio — quase como se fossem adversarios — enfraquece justamente as representacdes da

agricultura familiar, que poderiam atuar de forma integrada com este setor.

48 Desautorizagdo expressa no Art. 14, §2° da Portaria-SEAD n° 523/2018, que disciplina a emissdo de DAP.
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Segundo o entrevistado 1, as representacfes da area de insumos, maquinas, agroindustrial e a

CNA deveriam participar da formulacdo e da gestdo da politica para agricultura familiar.

Paralelamente, se observa um distanciamento entre SEAD e MAPA. Segundo este entrevistado:
“Eu percebo que muitas das vezes boa parte das nossas acbes tem
muita sinergia com alguns programas do agronegdécio. Tem algumas
delas que podem ser feitas em conjunto, ou algumas questdes que
mesmo com tratamento diferenciado, é bom ser combinado, ser
planejado em conjunto (...) e isso ndo acontece. Nas discussdes, por
exemplo que envolvem crédito rural do Pronaf, que eu pude participar,
ha um pouco mais de sinergia, mas em outras areas que também séo
importantes, quanto a sanidade, quanto a agroinddstria, mesmo
comercializacdo, eu percebo gque poderia ser mais sinérgico, e, com 0
afastamento, ndo ha essa troca de trabalho e de programas entre si

(...). A parte de ATER (...) a gente ndo tem praticamente contato
nenhum. Nenhuma proximidade, nada, quase que concorrentes ”.

Em reunibes do CONDRAF, inclusive, a participagdo do MAPA como membro do conselho
foi questionada, “por ndo defender as causas de interesses dos trabalhadores da agricultura
familiar*®. Nesse sentido, a composicdo inicialmente proposta pelo Grupo de Trabalho que
estudou a reestruturacdo do CONDRAF, em 2016, propunha a saida do MAPA, o que nao foi
acatado pelo entdo Ministro do MDA, Patrus Ananias. Também, a época, a inclusdo da CNA e
da OCB nio foi aceita pelo Plenario do CONDRAF®°,

Agora, com a mudanca da politica de agricultura familiar para 0 MAPA, duas opinifes se
dividem: ha os que acreditam que a sinergia entre os temas ira se desenvolver e ha os que

acreditam que a agricultura familiar ira desaparecer dentro do Ministério da Agricultura.

Por fim, ressalta-se a questdo da representatividade das organizagcdes que atualmente defendem
os interesses da agricultura familiar. A percepcdo que prevaleceu entre os atores que foram
entrevistados é de que ela € insuficiente para abarcar as especificidades da categoria. Os trechos
de entrevistas reproduzidos abaixo exemplificam esse entendimento, ao qual o entrevistado 19
se referiu como a “precarizacao da representacdo da agricultura familiar”:
“a representacao da agricultura familiar deveria ser mais ampla do
gue 0s movimentos sociais e trabalhistas: se vocé for olhar o volume
de agricultores, eles ndo séo filiados nos sindicatos (...) entdo muitas

vezes faz com que itens de pauta que (...) representam talvez a vontade
ou a demanda de uma parte do povo, uma parte ndo tdo grande assim,

49 Conforme manifestacdo constante da ata da 642 Reunido Ordinaria do CONDRAF, de 1 e 2/12/2015.
50 Conforme ata da 65 Reunido Ordinaria do CONDRAF, de 25 e 26/04/2016.
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ganha muita relevancia em relacdo a outros que talvez sdo muito
maiores, mas que a gente ndo consegue mensurar ” (entrevistado 1).

“a agricultura familiar ela tem essa dificuldade por sua disperséo
também. Sempre que vocé tem um setor disperso né, ele parece que
tem mais dificuldade de representacdo ” (entrevistado 27).

“nem sempre as organizacbes da sociedade civil conseguem
dinamizar os representantes 14. Porque pro agricultor familiar deixar
sua propriedade pra poder participar da reunido, é um dia de trabalho
a menos né (...). E também tem a dificuldade cultural mesmo, da
formacdo da importancia do controle social ” (entrevistado 19).

“na realidade, a parte da organizacdo dos produtores nos ultimos
anos ele regrediu (...) diminuiu bastante devido, principalmente, ao
componente ideologico. Isso distanciou um pouco ” (entrevistado 21).

“esses Conselhos a representatividade desse pessoal dos produtores é
pifia. Pifia. E ha uma interferéncia politica muito grande”
(entrevistado 20).

“Alguns foruns a gente sente que ndo ha a presenca de todos que
precisaria, por exemplo vocé tem uma camara setorial do MAPA (...)
vocé tem muitas vezes representantes que sdo do Sebrae,
representantes que sdo de outros organismos que ndo sao exatamente
0s representantes dos agricultores. Entdo eu acho que faltam
mecanismos para fazer redes e subredes de atores que possam trazer,
vamos dizer dessas redes mais distantes para um processo de deciséo
mais proximo (...) porque eles tem associacdo, quer dizer, tem muita
associacdo pequena nas comunidades, mas eu preciso criar o
empoderamento dessas associacfes pequenas, eu preciso que elas
comecem de maneira mais organizada nesse caso virem para ter uma
representacdo maior (...). Como que eu consigo trazer essa pauta para
cima?” (entrevistado 16).

O altimo trecho destacado chama atencéo, pois retrata a importancia de fomentar a participacao
de atores que conhecem os principais desafios da agricultura familiar e, portanto, sdo atores
importantes para a rede, mas que na pratica estdo distantes dela. Segundo Agranoff e McGuire
(2001), a “ativacdo” de atores que devem se tornar membros da rede, em fungdo dos seus
recursos e conhecimentos, é uma atividade fundamental para a gestdo da rede. Na pesquisa
agricola, esse entendimento tem sido destacado como essencial a efetividade de inovagdes para
a agricultura familiar. Em texto do entdo Diretor-Presidente da Embrapa: “o principio da
inclusdo social norteia a pesquisa agropecuaria para a pratica de opcles paradigmaticas que
asseguram o valor de sua contribuicdo para os atores — familias e comunidades — da agricultura

familiar, bem como sua sintonia com potencialidades e limita¢Ges locais” (Crestana, 2009). Do
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mesmo modo, o entrevistado 16 afirmou que é preciso que “as necessidades das pessoas sejam
a base efetivamente das politicas que eu vou gerar’, mas que, na pesquisa agropecuaria, 0
modelo hegemdnico ainda € aquele em que a inovacao é criada e depois colocada a disposicao

de quem dela possa vir a se utilizar.

Desse modo, conclui-se que, apesar de o desenho geral da composicdo da rede ser adequado,
diversos atores importantes, dentro e fora do governo, tém sua participacdo limitada em termos
de alcance e que isso diminui a capacidade da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar
de gerar resultados adequados para o seu publico-alvo, quando considerado em toda a sua

complexidade.

Diante de tudo isso e com o objetivo de resgatar os principais pontos apresentados nesta secéo,

apresenta-se 0 quadro-resumo abaixo:

Quadro 10 - Quadro-resumo - Composi¢cdo e numero de participantes da rede

Composicao Geral da Rede

Governo Sociedade civil/ setor privado Total
Membros 65 11 76
Stakeholders externos 28 67 95
Total 93 78 171

Grau de Saliéncia - Atores Selecionados
Stakeholders Stakeholders Stakeholders | Stakeholders Stakeholder Stakeholder

Definitivos Dominantes Dependentes Dormentes Demandante Perigoso
CONTAG Complexos SEAD MAPA Incra MST
Fetraf-Brasil Agroindustriais Emateres ou CNA
ASBRAER Médios e similares OCB

grandes
produtores
Composicéo Atual do CONDRAF
Membros Votantes Membros + Convidados
Governo 22 33
Representantes da AF 22 23

Presencas que deveriam ser fortalecidas na Rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar
e Estados e municipios
e RepresentacOes da agricultura familiar

e MAPA e representantes do agronegoécio

Fonte: elaboragdo propria
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5.4 Componente Estrutural — Tempo de Criacéo da Rede

Como j& dito na se¢do anterior, a rede que estd sendo analisada nunca foi formalmente criada,
fato esse que, segundo o entrevistado 5, ndo representa um problema, pois, nas suas palavras:
“redes ndo sdo ou necessariamente ndo precisam ser formadas institucionalmente. Eu vou
baixar um decreto ou uma portaria e formar uma rede? Nao, as redes acabam se formando

através daquilo que na verdade nos assemelha com o outro”.

No entanto, essa espécie de informalidade traz a necessidade de questionar-se: quando se
iniciou esta rede? A partir de quando € possivel considerar a sua existéncia? Para o caso da rede
da Politica Nacional de Agricultura Familiar, as evidéncias obtidas no presente estudo indicam
que o0 marco mais adequado esta no surgimento do que até hoje é considerado 0 mais importante
programa desta politica: o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), que foi instituido pelo Decreto n° 1.946, de 28 de junho de 1996.

Os entrevistados 2, 15, 16, 18 e 29 ressaltaram a importancia do marco que o programa

representou. As citagdes abaixo ilustram esse entendimento:

“0 governo federal publicou um decreto criando o Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar, o Pronaf, entdo a partir
dai, vocé comeca a valorizar a agricultura familiar como um setor da
sociedade brasileira, especialmente da sociedade brasileira do campo
que produz, que trabalha e que tem importancia” (entrevistado 15).

“guando ele comeca a ter politicas especificas para agricultura
familiar ali na década de 90, foi em meados dos anos 90, 96
especificamente, que foi criado o Pronaf (...) Antes o Ministério da
Agricultura tinha algumas politicas, a area de assisténcia social devia
ter algumas politicas também, mas nada muito efetivo. Entdo a
primeira grande politica que a gente tem é o Pronaf e ai de fato o
Pronaf é a primeira, acho que da para a gente dizer que é a primeira
acdo, o primeiro programa publico que a gente pode caracterizar
como um fruto de uma rede de atores envolvida na criagdo de um
programa, na criacéo dessa acao especifica” (entrevistado 18).

Navarro (2010) descreve esse processo no qual uma rede de atores se envolveu na criacdo de
um programa especifico para a agricultura familiar. O autor relata que 0 movimento tomou

corpo quando, no contexto da implementacdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul)®?,

pequenos produtores uruguaios, paraguaios e brasileiros, se sentindo excluidos das

51 Criado pelo Tratado de Assungdo, de 1991.
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negociagdes, comecaram a se aliar para buscar suporte governamental a seus setores, durante a
constituicdo do novo mercado comum. Foi nesse contexto que a “agricultura familiar, como

expressao da agenda nacional, adentrou o cenario politico” (Navarro, 2010, p. 192).

Segundo Navarro (2010), coube ao primeiro diretor de politica agricola da CONTAG, um
gaucho chamado Itélico Cielo, a lideranca desse processo, que contou também com o apoio do
antigo Departamento Rural da CUT, que originou a atual Fetraf. Com Cielo, a CONTAG logrou
tornar-se um interlocutor legitimo das discussfes com o entdo Ministério da Agricultura,
Abastecimento e Reforma Agréaria (Maara) (Caume, 2009; Navarro, 2010), inclusive recebendo
recursos para a realizacdo de um conjunto de seminarios sobre politica agricola. Consta
inclusive que foi em um desses seminarios (em Belo Horizonte, em 1993), do qual participavam
representantes do movimento sindical e do governo, que uma técnica extensionista mineira,
defendeu de forma enfatica que o termo “agricultura familiar” deveria ser utilizado, “deixando

para tras o impreciso uso da expressdo pequenos produtores” (Navarro, 2010, p. 193).

Como resultado das pressdes exercidas, 0 Maara editou a Portaria Ministerial n® 692/1993,
instalando um grupo de trabalho com participacdo da CONTAG, para analisar temas
relacionados a pequena producdo. Este grupo apresentou uma proposta, assinada pelo
Presidente da RepuUblica em outubro de 1994, chamado de Programa de Viabilizacdo da
Pequena Propriedade, que ndo se restringia ao tema do crédito rural, mas que acabou lancando
as bases para a criagdo do Pronaf (Navarro, 2010).

Segundo o entrevistado 18, estre processo de dialogo entre o Maara e a CONTAG, foi
fortalecido pelo apoio do Incra, por técnicos da Embrapa e por outros movimentos sociais.
Nesse processo, 0 governo reconheceu a categoria agricultura familiar como detentora de
necessidades que deveriam ser atendidas por politicas publicas. Tanto que, em decorréncia, em
1999 criou 0 CONDRAF e um ministério voltado para esse segmento: o Ministério da Politica
Fundiaria e Agricultura Familiar® que, em 2000, passou a denominar-se Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) (Caume, 2009).

Interessante perceber que o contexto no qual a rede se originou foi fortemente responsavel por
definir o enfoque de atuacéo que foi dado ao Pronaf e que até hoje caracteriza o programa. O
crédito rural tal como formatado atende de forma bastante adequada aos agricultores do Sul do

pais, que foram os atores que lograram se mobilizar, por terem se sentido mais afetados a época

52 Criado pela Medida Proviséria n® 1.1911-12/1999, art. 17.
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da criacdo do Mercosul. Assim, a Politica Nacional de Agricultura Familiar possui ainda hoje

caracteristicas que refletem o contexto de sua formacéo.

Diante do exposto, e considerando a data de criacdo da rede como 28 de junho de 1996, dia em
que o Pronaf foi oficialmente instituido, tem-se que a rede da Politica Nacional de Agricultura
Familiar conta com 22 anos completos desde sua criacdo. Segundo Raab et al. (2013), o tempo
de criacdo da rede é relevante porque as redes levam um tempo para se organizar, construir
confianca, definir modelos de decisdo e de implementacdo, superar divergéncias e obter

resultados visiveis. Conforme os autores, para tudo isso sdo necessarios, a0 menos, 3 anos.

Assim, adotando o Pronaf como marco, o tempo de criacdo supera com folga o tempo minimo
de estabilizacdo apontado pela literatura. No entanto, torna-se necessario aprofundar a analise

da estabilidade interna da rede, conforme a secdo a seguir se propde a fazer.

5.5 Componente Estrutural — Estabilidade Interna da Rede

O presente estudo buscou analisar a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar que
existia no ano de 2018, final do governo Michel Temer, periodo de execucdo desta pesquisa. O
objetivo, portanto, ndo foi realizar uma analise histérica da formacdo da rede e sim sua
caracterizacdo em um dado momento do tempo. Porém, em alguns pontos da anélise, tais como
na secdo anterior, o enfoque historico torna-se essencial pelos efeitos que ainda produz na rede
atualmente existente. Ademais, ao se analisar as varidveis relacionadas a estabilidade da rede —
seja interna, seja externa — algum nivel de retorno ao passado torna-se necessario para
identificar se mudancas recentes aconteceram, dentro da rede ou no seu contexto, de modo a
afetar o seu funcionamento. Para tanto, optou-se por um recorte temporal de 5 anos como um
intervalo razoavel para levantar as mudancas relevantes para a rede existente em finais de 2018.
Sendo assim, no que diz respeito a eventos que pudessem afetar a estabilidade — interna ou
externa (se¢do 5.15) — da rede, procurou-se identificar fatos ocorridos no periodo de 2014 a

2018, ciente da limitag&o e da arbitrariedade desse recorte.

O tema da estabilidade interna da rede sera iniciado retomando outro tema ja discutido acima:
a composicdo do CONDRAF. Considerando nédo so a relevancia do papel do conselho para a
politica de agricultura familiar (Decreto n° 9.186/2017, art. 1°), mas também a capacidade que

0 CONDRAF pode ter de mobilizar toda uma gama de atores sociais — até mesmo no nivel local
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—, entende-se que a estabilidade na composicdo e na indicagdo de representantes para suas
reunides seja fator essencial para a estabilidade interna da rede da politica como um todo.

Como ja apresentado no item 5.3, 0 CONDRAF passou por duas alteracfes de composicao no
periodo de 2014 a 2018: a que foi estabelecida pelo Decreto n® 8.735/2016 e a que foi
estabelecida pelo Decreto n® 9.186/2017. A composi¢do anteriormente vigente tinha sido

definida h& mais de uma década, pelo Decreto n° 4.854/2003.

Conforme mostrado no quadro 6, no periodo de 2014-2018, foram realizadas 16 reunides do
conselho. Porém, ele ficou paralisado por quase dois anos, entre a sua 112 Reunido
Extraordinaria, ocorrida em 30/05/2016, e a sua 66 Reunido Ordinéria, de 12/04/2018. Assim,
a composic¢do prevista no Decreto n° 8.735/2016 foi utilizada apenas na Gltima reunido antes da
paralizacdo, e a composicdo definida pelo Decreto de 2017 foi aplicada apenas nas duas
reunides de 2018. A ultima reunido do CONDRAF, no entanto, ainda ndo dispde de ata publica,
de modo que a presente analise, realizada nos registros das reunides do conselho, se restringiu
a documentacdo de apenas 15 das 16 reunides do periodo. Assim, com excecao das duas ultimas

reunides analisadas, todas as demais foram regidas pelas regras do Decreto n° 4.854/2003.

De todo modo, as mudancas legislativas ocorridas foram consideradas significativamente
importantes, pois afetaram o funcionamento do conselho e a motivagdo dos conselheiros,
conforme diversas manifestagdes registradas em ata. 1sso por que a alteragcdo de 2016 foi
realizada com base em estudo do préprio CONDRAF, que buscava se fortalecer com a nova
estrutura. No entanto, com a paralisacdo do conselho e, antes que ele fosse retomado, um novo
arranjo foi definido pelo governo, de modo que o trabalho de 2016 foi subaproveitado, gerando
descontentamentos entre os conselheiros. Conforme ata da 662 Reunido Ordinaria:
“4 CONTRAF-Brasil pontuou que no governo Dilma houve uma
mudanga na composi¢édo do Conselho, com 2/3 de representantes da
sociedade civil e 1/3 do poder publico e que a presidéncia do conselho
seria exercida pela sociedade civil. Contudo, no atual governo as
discussGes com esse desenho ndo avancaram, sendo assim, foi feita
uma mediacdo com a SEAD para reestruturar o CONDRAF (...) [a
CONTRAF-Brasil] Relatou que no momento ocorre um
descontentamento com o decreto, que retira algumas atribuicGes do

CONDRAF, como a convocacao e coordenacdo da CNDRSS, sendo
repassada para o gabinete da SEAD .

Diante de tudo isso, em 2018, o CONDRAF encontrava-se em um momento de retomada no
qual a nova estrutura ainda ndo havia se consolidado e o &nimo dos conselheiros e sua confianga

no conselho ainda ndo haviam sido reconstruidos.
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Nas 15 reunifes analisadas, foi identificada a participacdo de 80 diferentes organizagdes.
Dessas, 44 participaram de, no maximo, 3 reunides e podem ser consideradas como
observadoras eventuais — com alguns poucos novos membros e convidados trazidos pelos
decretos de 2016 e 2017. Assim, entende-se que as 36 organizacgdes restantes sdo aquelas que
se fizeram representar de maneira significativa no CONDRAF no periodo analisado. Dessas, as

que participaram de ao menos metade das reunifes sdo apresentadas, ordenadamente, a seguir:

Quadro 11 - Principais participantes do CONDRAF - 2014 a 2018

Quantidade de Tipo de
Oraanizacio reunides de que stakeholder,
g ¢ participou (num | conforme Mitchel
total de 15) et al. (1997)
Ministério do Desenvolvimento Agrario/Secretaria
Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento 15 Dependente
Agrério (SEAD)
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura 15 Definitivo
(CONTAQG)
Federacdo Nacional dos Trabalhadores da Assisténcia Dependente
Técnica e Extensdo Rural e do Setor Publico Agricola do 15
Brasil (FASER)
Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar do Definitivo
. . 14

Brasil (Fetraf-Brasil)
Movimento de Mulheres Trabalhadoras Rurais do 14 Dependente
Nordeste (MMTR-NE)
Confederacao Nacional dos Municipios (CNM) 14 Discricionario
Articulacdo do Semiéarido (ASA) 13 Dependente
Rede Nacional de Colegiados Territoriais (RNCT) 13 Dependente
Ministério da Agricultura Pecuéria e Abastecimento 13 Dormente
(MAPA)
Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM) 12 Discricionario
Centros Familiares de Formag&o por Alternancia (Rede 12 Dependente
Ceffas)
Coordenacdo Nacional de Articulacdo dos Quilombolas 12 Dependente
(CONAQ)
Ministério da Saude (MS) 11 Dominante
Conselho Nacional das Populagdes Extrativistas (CNS) 11 Dependente
Departamento de Estudos Socio-Econémicos Rurais 11 Dependente
(Deser)
Uni&o Nacional das Cooperativas de Agricultura Familiar 1 Dependente
e Economia Solidaria (UNICAFES)
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Ministério do Meio Ambiente (MMA) 11 Dominante

Grupo de Trabalho Amazonico (GTA) 11 Dependente

Ministério da Pesca e Aquicultura 10 Dependente

Movimento Nacional dos Pescadores (MONAPE) 10 Dependente

Coordenacdo das Organizagdes Indigenas da Amazodnia 10 Dependente

Brasileira (COIAB)

Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas 10 Discricionario

Empresas (SEBRAE)

Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria 9 Demandante

(Incra)

Ministério da Fazenda (MF) 9 Dominante

Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) 9 Dominante

Associacdo de Orientacdo as Cooperativas do Nordeste 9 Dependente

(ASSOCENE)

Rede Cerrado 9 Dependente

Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo Dominante
8

(MPG)

Assessoria e Servico a Projetos em Agricultura 8 Dependente

Alternativa (AS-PTA)

Ministério da Integracdo Nacional (MI) 8 Dominante

Ministério das Cidades (MCid) 8 Discricionério

Fonte: elaboracdo prépria, com base em atas e transcrigbes das reunides do CONDRAF, de 2014 a 2018, com
excecdo da 672 Reunido Ordinaria, que ainda ndo dispunha de ata publica.

Dentre estas 31 organizacOes, observou-se que 17 foram classificadas como stakeholders
dependentes, 0 que indica que organizacdes que ndo dispdem de poder, mas dipdem de
legitimidade no tema e possuem urgéncia em suas demandas apresentam uma predisposicao a

participarem ativamente do CONDRAF.

Ademais, todas as 31 organizacgdes apresentaram uma estabilidade razoavel na indicacdo de
representantes (pessoas) para a participacdo nas reunides, tanto entre as organizacdes da
sociedade civil, quanto entre as organizagdes do governo, geralmente 1, 2, em poucos casos, 3
participantes se alternaram no periodo. A Gltima reunido analisada, ocorrida apds o periodo de

paralizacdo do conselho, foi a que mais alteragdes apresentou em termos de representantes.

Outra questdo que se levanta € se os diversos ministerios tém conferido a devida importancia
as reunides do CONDRAF, se fazendo presentes em suas reunides. Dentre os que n&o se fizeram
presentes nem ao menos na metade das reuniées — ndo constando da tabela acima —, encontram-

se: Ministério da Educacdo (6 reunides), Ministério do Desenvolvimento Social (6 reunides),
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Ministério do Trabalho (5 reunides), Ministério das Comunicacdes (1 reunido), Ministério do

Turismo (1 reunido) e Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (1 reunio).

No entanto, destes, apenas Ministério da Educacdo e Ministério do Trabalho ja eram membros
desde o decreto de 2003°. Ja Ministério do Desenvolvimento Social e Ministério das
Comunicag6es foram incluidos na composi¢do do conselho apenas em 2016; e Ministério do
Turismo e Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao foram incluidos em 2017, juntamente

com o Ministério da Justica e Seguranca Publica, que ndo compareceu a reuniao analisada.

Assim, desta breve analise da participacdo ministerial no CONDRAF, conclui-se que as
evidéncias coletadas permitem afirmar apenas que o Ministério da Educacao e o Ministério do
Trabalho ndo demonstraram o comprometimento que era esperado com o conselho. Quanto aos
demais ministérios, sua participacao foi considerada adequada ou, ao menos, razoavel e dentro
do esperado. Ademais destes, apenas se esperava maior participacdo por parte da Embrapa, que
esteve em apenas duas reunides. Apesar de a Embrapa ter se tornado convidada permanente
apenas em 2016, em funcdo de suas atribuicOes, esperava-se uma maior presenga no
CONDRAF, de modo a auxiliar o MAPA enquanto membro do conselho. Cabe destacar ainda
que, apos as ja citadas discussdes sobre se 0 MAPA deveria ou néo fazer parte do CONDRAF>*,

o ministério ndo se fez presente na reunifo de retomada do conselho, em abril de 2018,

Além da questdo da rotatividade de pessoal no CONDRAF, levantou-se ainda, por meio de
entrevistas, qual era a percepcdo dos atores quanto ao nivel de rotatividade de pessoal nos
demais foruns de discussao existentes, bem como nos principais 6rgaos gestores dos programas
voltados a agricultura familiar. Conforme os entrevistados 1, 2, 12, 13, 16, 24 e 26, a percepgao
de rotatividade geral do pessoal dedicado a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar é
baixa: apenas a rotatividade tipica do setor publico, e em regra ndo chega a prejudicar
significativamente as acles, pois 0s principais interlocutores envolvidos tém sido
preservados®®. Segundo a literatura, este é um aspecto bastante positivo: segundo Juenke (2005)
e Turrini et al. (2010), o grau de experiéncia dos gestores com a rede tem efeitos positivos sobre
seus resultados e para Ferlie e Pettigrew (1996), redes podem ter seu funcionamento

53 No caso, MEC e MTb s@o membros desde a criagdo do CONDRAF, em 1999.
54 Conforme atas das 642 e 652 Reunides Ordinarias do CONDRAF, de dezembro de 2015 e de abril de 2016.
55 O MAPA havia deixado de participar de apenas 1 das outras 14 reunides analisadas.

56 Excecdo a essa percepgdo geral se deu apenas em relagdo ao pessoal da SEAD, que ap0s a extingdo do MDA,
teve sua forca de trabalho reduzida de forma importante, com sera discutido abaixo.
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comprometido quando atores relevantes deixam de participar, uma vez que as relagdes de

confianga séo construidas apds longos periodos de experiéncias em comum.

Esta estabilidade trazida pela manutencao do pessoal chave dedicado a rede também se aplica
as organizacdes: para Provan e Milward (1995) e Raab et al. (2013), a entrada ou a saida de
organizacgdes importantes para a rede impactam na sua estabilidade. Para o periodo analisado,
identificou-se a criagdo de um importante ator novo: a Anater, cujo surgimento apresenta

desafios e oportunidades importantes para a rede.

Conforme O’Tolle e Meier (2004), a entrada de novos atores torna o ambiente mais complexo
e altera o balanco de poder da rede. Conforme se pode observar, o surgimento da Anater de fato
alterou o balanco de poder da rede, e até 0 momento nao esté claro quem ird ganhar e quem ira
perder com as suas a¢Ges. A agéncia foi criada pelo Decreto n® 8.252/2014, seu contrato de
gestdo foi assinado em abril de 2016 e suas operacdes iniciadas de fato em agosto de 2017.
Sobre o processo, o entrevistado 18 afirmou: “é muito tempo sem o Estado mostrar presenca

em uma politica muito importante”.

Durante o processo de implantacdo da agéncia, 0 CONDRAF se manifestou no sentido de que
0s instrumentos existentes ndo deixavam claras as diferentes atribuicGes dos atores na politica
de ATER. Segundo a ata da 60? Reunido Ordinéria do conselho, de maio de 2015: “néo fica
claro o papel de coordenacdo e a definicdo estratégica da politica de assisténcia técnica pelo
MDA, pelo Condraf, pelo Comité de ATER [do CONDRAF], pela propria Diretoria de ATER
e pela sociedade civil ”. Ademais, a ata aponta que o decreto que regulamentou a Anater ndo
observou diversas das sugestdes elaboradas pelo Comité de ATER e tampouco ficam claras as
contribui¢Ges da 22 CNDRSS, nem da Conferéncia de ATER. Ainda segundo a ata, coube ao

Diretor Técnico da Anater atribuicfes excessivas que deveriam caber ao entdo MDA.

Como ja apontado na se¢do 5.2, ao tratar do instrumento do contrato de gestao, celebrado entre
MDA e Anater, essa falta de clareza nas atribui¢des ainda persiste e tem impactado na execucao

das acdes e na definigdo das prioridades da agéncia, como sera apresentado na se¢do 5.9.

Além da criacdo da Anater, diversas foram as fontes de instabilidade para a rede no periodo,
nas mais diversas areas. Por exemplo: as muitas alteracdes legislativas ocorridas nos programas
voltados & agricultura familiar. Sem entrar no mérito dessas alteracdes, fato € que elas levam a

reorganizacfes nos servicos prestados, que levam um tempo para serem absorvidas.
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No crédito rural®’, no crédito de instalacdo®®, na regularizacdo fundiaria® e no PNCF® foram
alteracbes quase que anuais. Além destes também passaram por inovagdes no periodo: o
Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR)®!; o programa de Fomento as Atividades
Produtivas Rurais®?; o processo de emissdo de DAP e sua substituicio pelo CAF®3; as compras
institucionais®; a defesa sanitaria e agropecuaria®; a ATER, com a criagdo da Anater; e

mudancas importantes nas regras voltadas a reforma agréria.

Na 102 Reunido Extraordindria do CONDRAF, de dezembro de 2014, o entdo ministro do
MDA, se referindo a Lei n° 13.001/2014%, que trouxe mudancas para a reforma agraria,

afirmou:

“as areas passam a ter um limite de custo por familia, determinado pela
qualidade das terras e pelos mercados regionais e determinado e
orientado pela capacidade de pagamento futuro dos assentados em
relacdo a esse preco, este conjunto de critérios estabelecidos, que no
médio prazo e no curto prazo busca interromper um padréo de oferta
de novas terras, incapaz de se transformar em areas reformadas(...),
produzindo qualidade de vida, provoca uma enorme reorganizagao do
Incra, um enorme grau de exigéncia do Incra e este momento de
arrumacao, obviamente, tem reduzido o ndmero, o volume de areas
disponiveis para o programa de reforma agraria em relacdo ao
processo de desapropriacao (...)” (grifo nosso)

Outra grande inovacao ao programa de reforma agraria foi trazida pela Lei n® 13.465/2017 que,

determinou que os assentamentos que vierem a atingir o prazo de quinze anos contados de sua

57 Resolugdo CMN n° 4.339; Res CMN n° 4.584; Res n° 4.665; Res CMN n° 4.666; Leis n° 13.606/2018 e n°
13.729/2018.

58 |_ei n° 13.001/2014, Decreto n° 8.256/2014; Decreto n° 9.066/2017; Decreto n° 9.263/2018.
59 MP n°759/2016; Lei n° 13.465/2017 e o Decreto n° 9.309/2018.

60 |L.C n° 145/2014; Decreto n° 8.253/2014; Decreto n° 8.500/2015; Decreto n° 9.263/2018; Resolucdo n°
4.632/2018.

61 Lei n° 13.001/2014.

62 Decreto n° 9.221/2017.

63 Decreto n° 9.064/2017; Portaria SEAD n° 523/2018.

64 Decreto 8.473/2015.

65 RDC ANVISA 49/2013 (entra em vigéncia em 2014); IN MAPA n° 5/2017; Lei n° 13.648/2018; Lei n°
13.680/2018.

66 Lei n° 13.001/2014. “Dispde sobre a liquidacdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria;
concede remissdo nos casos em que especifica; altera as Leis n® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, 11.775, de 17
de setembro de 2008, 12.844, de 19 de julho de 2013, 9.782, de 26 de janeiro de 1999, 12.806, de 7 de maio de
2013, 12.429, de 20 de junho de 2011, 5.868, de 12 de dezembro de 1972, 8.918, de 14 de julho de 1994, 10.696,
de 2 de julho de 2003; e da outras providéncias™.
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implantacdo deverdo ser consolidados, independentemente dos requisitos de auto-suficiéncia
previstos na Lei n® 8.629/1993. Esse tema é abordado no Apéndice 3 sobre as agdes de
desenvolvimento de assentamentos, e segundo o Espelho de Monitoramento do Programa 2066
— Reforma Agraria e Governanca Fundiaria (SIOP, 2018e, p. 9 e 12):

“a autarquia esta em processo de atualiza¢do das normas internas de

consolidacdo de assentamentos, tendo em vistas a publicacdo da Lei
13.465/17, que trouxe alteracdes e inovacdes de legalidade (...)”

“com a conversdo da MP 759/2016 na Lei 13.465/2017, o Incra
trabalhou na revisdo de diversos conceitos que buscaram acelerar o
processo de consolidacao dos assentamentos de reforma agraria (...)
e enviou a Casa Civil proposta de decreto regulamentando a lei”

Assim, percebe-se que as inovages legais trouxeram uma série de indefinicdes e uma situacéo
de instabilidade para o programa de reforma agraria, situacdo essa reforcada pela resisténcia de
grande parte da sociedade e do governo em promover desapropriacdes em areas privadas. Em
2017, foi editado apenas um decreto desapropriatério, e “a obtencdo de imoveis rurais para o

Programa Nacional de Iméveis Rurais vem sofrendo nos Gltimos anos reducéo orcamentaria™®’.

A questdo da reducdo orcamentéria € um problema do Incra como um todo, como sera
apresentado nas secdes 5.14 e 5.16. Fato agravado pela instabilidade trazida pela mudanca
institucional do 6rgdo, que, em 2016, deixou de ser uma autarquia vinculada ao MDA e passou
a ser diretamente ligado a Casa Civil®®. A ligacdo direta do Incra com a Casa Civil foi
posteriormente suavizada pelo Decreto n° 8.865/2016, art. 4°, que definiu — juridicamente de
forma bastante imprecisa — que o Incra estaria ligado a Casa Civil “por meio” da SEAD. Nesse

mesmo contexto, 0 MDA perdeu seu status ministerial.

Considerando a centralidade do papel do antigo MDA, esta foi a mudanca de impacto mais
significativo para a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar. O MDA foi extinto pela
Medida Provisoria n°® 726/2016, convertida na Lei n® 13.341/2016 e, logo em seguida, foi
transformado em Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario
(SEAD), 6rgdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica®.

Segundo o entrevistado 4, 0 MDA nunca conseguiu de fato se estabelecer enquanto ministério:

67 Conforme o Espelho de Monitoramento do Programa 2066 — Reforma Agraria e Governanga Fundiaria (SIOP,
2018e, p. 6).

68 Conforme Decreto n° 8.780/2016.
69 Conforme Decretos n° 8.780/2016 e n° 8.865/2016.
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“O MDA foi criado em 2000 (...) desde que foi criado, nos sempre
tivemos que reafirmar a necessidade de realmente existir dois
ministérios que cuidem de agricultura . Entdo o MDA sempre teve que
se defender, e mais do que isso, a questdo or¢camentaria nds fomos
achatados, mesmo durante o governo Lula, fomos achatados
or¢amentariamente, comegou no pico e foi caindo”

Em ata do CONDRAF, de 2014, um conselheiro, falando da situagdo do MDA, no periodo de
2013-2014, confirma essa percepcdo: “havia uma grande especulacdo na Esplanada e no

contexto da sociedade da possibilidade de extingdo do ministério”’,

Além disso, a transformacdo em SEAD acarretou importante perda de pessoal. Segundo o
Relatério de Gestdo do MDA de 2015, o ministério contava com 678 servidores. Desses,
segundo o Relatdrio de Gestdo da SEAD de 2016, 150 cargos comissionados foram extintos e

72% dos gestores que possuiam cargos de comissdo igual e maior a DAS 3 foram substituidos.

Os entrevistados 4, 14, 16, 18, 21, 25 e 26 se manifestaram quanto ao prejuizo aos programas
da secretaria decorrentes da diminuicao e da rotatividade de pessoal que acompanharam a perda
do status ministerial do MDA. Nas palavras do entrevistado 4:
“outra coisa, estrutura, nés trabalhdvamos com estrutura ja muito
reduzida (...) Eu acho que a estrutura que a Sead tem hoje ndo tem

muito do que se extinguir também (...) tivemos que continuar com as
mesmas politicas, mesmos programas em uma estrutura mais enxuta” .

Além dos impactos diretos nos programas da SEAD, o entrevistado 18 apontou uma

consequéncia indireta da mudanca:
“a partir do momento que vocé desarticulou o Ministério do
Desenvolvimento Agrario, a agenda da agricultura familiar perde
forca também no governo federal.... quando a agenda comeca a perder
forca, alguns atores comegam a desaparecer da agenda, entdo alguns

governos estaduais comecam a mudar a forma como tratam a
agenda”.

Assim, considerando todos os aspectos aqui citados, conclui-se que apesar de transcorridos 22
anos desde a criacdo da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar, sua estrutura ainda
ndo possui a devida estabilidade. Ao contrario, tem sofrido mudancas importantes que afetam

os resultados das politicas publicas subjacentes.

70 Transcricao ipsis verbis da 572 Reunido Ordinaria do CONDRAF, de 19/2/2014.
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O impacto negativo da instabilidade da rede é maior na medida em que os proprios clientes ou
usuarios sdo afetados de maneira adversa pela instabilidade e incerteza (Provan & Milward,
1995) e isso tem sido percebido inclusive com cancelamentos contratuais observados na politica
de irrigacdo’! e nas antigas chamadas publicas de ATER do MDA e do Incra, executadas por

meio de agentes privados’?.

Né&o se defende aqui que a rede deva ser uma estrutura rigida. Ao contrario, uma das vantagens
de uma rede é sua flexibilidade (Agranoff & McGuire, 2001), ou, nas palavras do entrevistado
5: “o que eu percebo de extremamente vantajoso no trabalho em rede ¢ a possibilidade de vocé
estar sempre agregando mais pessoas (...) dependendo do que esta sendo discutido naquele

momento, eu acredito que a rede envolve naquela discussao mais ou menos parceiros”.

No entanto, a rede deve ser relativamente estavel em seu centro, mantendo flexibilidade
principalmente em suas margens. O centro consiste nas organizagdes mais criticas para a missao
da rede. Ademais delas, outras organizacdes podem entrar e sair, dando flexibilidade a rede,
sem interferir em sua estabilidade (Provan & Lemaire, 2012). No caso observado, porém, tanto

no centro, quanto nas margens, foram identificadas fontes importantes de instabilidade.

Para sintetizar todos o0s aspectos aqui apresentados, apresenta-se 0 quadro a seguir:

Quadro 12 - Quadro-resumo - Estabilidade Interna da Rede
Estabilidade da Composi¢do do CONDRAF

36 organizacOes consideradas atuantes no CONDRAF no periodo analisado. Nessas organizacgdes, a
indicacdo de representantes foi relativamente estavel;

Das 31 organizagBes que participaram de ao menos metade das reuniGes do periodo, 17 foram
classificadas como stakeholders dependentes (SEAD; FASER; MMTRE-NE; ASA; RNCT; Rede
Ceffas; CONAQ); CNS; DESER; UNICAFES; GTA; MPA; MONAPE; COIAB; ASSOCENE; Rede
Cerrado; AS-PTA);

As demais foram classificadas como se segue:

Definitivos Dominantes Dormentes Discricionarios Demandante
CONTAG Min. Salde MAPA CNM Incra
Fetraf-Brasil MMA SPM

Min. Fazenda Sebrae
MPG Min. Cidades

1 Conforme o Espelho de Monitoramento do PPA - Programa 2069 - Seguranga Alimentar e Nutricional (Periodo
de monitoramento: 2018), disponivel no SIOP. Consulta em 10/11/2018.

2 Sobre o tema, vide trecho da manifestacdo da AS-PTA relatada na ata da 642 Reuni&o Ordinaria do CONDRAF,
de dezembro de 2015: “(...) fragilizacdo estrutural do MDA, levando a uma caréncia de infraestrutura e de pessoal,
principalmente no tocante a operacionalizacdo das chamadas de ATER, em todas as suas tipologias, trazendo
problemas para a sustentabilidade das entidades prestadoras de servigo”.
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CNBB

Min. Integragéo

Atuacéo Ministerial no CONDRAF (em termos de presenga nas reunides)

Alta Participacado

Participacdo esperada

Baixa participacao

SEAD Min. Fazenda Min. Educacdo
MAPA MPG Min. Trabalho
SPM Min. Integracdo
Min. Salde Min. Cidades
MMA MDS
Min. Pesca e Aquicultura Min. Comunicagdes
Min. Turismo
MCTIC

Entrada e Saida de Membros Relevantes
Extingdo do MDA e criagdo da SEAD;

Mudangas institucionais no Incra;

Criagdo da Anater.

Rotatividade de Pessoal dedicado & Rede

Baixa — normal considerando a realidade do setor publico;
Excecdo feita a perda de pessoal da SEAD, quando da extingdo do MDA.

Programas com Alteracgdes Legislativas Relevantes

Crédito Rural
Crédito de Instalacdo

Programa de Fomento
Emissédo de DAP

Regularizagdo Fundiéria Compras Publicas
PNCF
PNHR

Reforma Agraria

Defesa Agropecuaria e Vigilancia Sanitaria
ATER

Conclusao: apesar do longo tempo de criacdo da rede (22 anos, conforme, secdo 5.4), as frequentes
e importantes instabilidades internas a que a rede foi submetida impediram a consolidacdo que é
esperada pela literatura para as redes antigas.

Fonte: elaboragdo propria.

5.6 Componente Estrutural — Densidade ou Nivel de Integracdo das
Relacdes

A literatura sobre redes de politicas publicas aponta para a necessidade de se avaliar a densidade

e o nivel de integracdo das relagdes que perpassam essas redes. Segundo a literatura, em redes
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bem integradas, espera-se que 0s servicos oferecidos sejam construidos um sobre os outros, de
forma que todo o leque de servigos necessarios ao publico-alvo seja disponibilizado, sem a

ocorréncia de sobreposi¢cdes (Provan & Milward, 1991; Provan & Milward, 1995).

Ademais, a partir da analise de quéo integrados estdo os diversos membros de uma rede, pode-
se verificar qual é o nivel de importancia da rede para estes atores, pois um membro que prové
servicos majoritariamente para outros publicos-alvos, tende a estar ligadas a rede apenas

marginalmente (Provan & Milward, 1991).

Para buscar caracterizar o nivel de integracdo da rede da Politica Nacional de Agricultura
Familiar, utilizou-se da seguinte estratégia: entrevistas com atores chave, analise documental
de leis, decretos e do acomplanhamento da execucdo dos programas, além de consultas
orcamentarias para identificar quais atores atuam conjuntamente nos diversos programas
voltados para a agricultura familiar. Paralelamente, seguindo Provan e Milward (1991), foi
enviado um questionario a representantes de membros chave da rede para que apontassem: com
quais outros membros eles prestam algum tipo de servico para a agricultura familiar e quais
servicgos seriam esses. Conforme ja apresentado na se¢do 5.2, sobre ferramentas de integracéo,

13 gestores de diferentes 6rgdos do governo federal responderam a este questionario.

Assim, com base nas informacOes obtidas, procedeu-se entdo ao registro das relagoes
envolvidas em cada um dos princiais programas publicos federais voltados a agricultura
familiar. Foram identificados um total de 30 programas ou agdes de relevo, cujas relagdes

subjacentes foram documentadas nos diagramas constantes do Apéndice 14.

Esses diagramas forneceram os dados necessarios para que fosse possivel obter as estatisticas
de posicdo, densidade e centralidade dos membros da rede, com o apoio do software Gephi.
Com base nas informacGes fornecidas, o Gephi elaborou ainda as figuras a seguir que

representam esquematicamente a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar.

Na Figura 8, evidenciam-se 0s programas e seus principais atores. Na Figura 9, apresentam-se
as relacdes entre os atores, com base nos diversos programas em que atuam conjuntamente e na
Figura 10, sdo apresentadas as relagdes entre os programas, com base nos atores que atuam

concomitantemente nesses programas.

As diferentes cores nas figuras representam a formacgéo de conglomerados, ou seja, grupos

relativamente homogéneos internamente e diferentes dos demais.

Figura 8 - Representa¢cao da Rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar (atores e

programas)
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Figura 9 - Representagéo da Rede de Atores da Politica Nacional de Agricultura Familiar
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Figura 10 - Representacdo da Rede de Programas da Politica Nacional de Agricultura Familiar
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A rede de programas e atores (Figura 8) apresenta densidade 0,019, a rede dos atores apresenta
densidade 0,269 (Figura 9) e a rede de programas apresenta densidade 0,979 (Figura 10). Isso
indica que a rede apresenta um grupo central de atores que atuam em forte parceria e de forma
concomitante nos diversos programas (e por isso a alta densidade da rede de programas) e outro
grupo de atores que possui atuacdo mais especifica e dispersa (tornando menos densas as redes
que apresentam a participacdo dos diversos atores). Conforme caracterizam Provan e Lemaire
(2012), trata-se de uma rede integrada em seu centro e flexivel em suas margens, o que em tese
favorece a articulacdo e a capacidade da rede de gerar bons resultados.

As estatisticas completas referentes a rede encontram-se no Anexo 2. Aqui, algumas dessas
estatisticas serdo destacadas. Relativamente ao grafico da Figura 8, que apresenta as relacdes
entre programas e atores, destaca-se que o maior indice de “grau de entrada” foi obtido pelas
acOes de promocdo da agroecologia, seguidas pelos programas de Projetos Publicos de Irrigacdo
(PPI); Regularizacdo Fundiaria; PAA e Gestdo de Reservas Extrativistas (RESEX), o que
significa que uma maior quantidade de atores participam da operacionalizacdo desses
programas. O maior “grau de saida” foi observado nos Governos Estaduais, seguidos pela
SEAD, Incra, organizacgdes representantes da agricultura familiar e pelo MDS, significando que
esses atores sdo 0s que atuam na maior quantidade de programas avaliados. Esse indice € um

dos que evidencia a importancia dos Governos Estaduais para a execucao das politicas da rede.

Ja na figura 9, que apresenta as relacdes entre os atores, com base na quantidade de programas
em que atuam conjuntamente, também estes cinco atores foram 0s que apresentaram os maiores
indices “page ranks”. O page ranks ¢ uma medida qualificada da importancia das ligacGes que
um dado ator possui: ndo apenas a quantidade de ligacGes é considerada, mas também as
conexdes mais importantes contribuem mais para o ranqueamento do ator. Essa medida retrata
a quantidade de programas em comum com outros atores e tambeém a qualidade desses

programas (quantos atores participam da sua operacionalizacao).

Ainda na figura 9, quanto a medida de Grau dos atores, mais uma vez, a importancia dos
Governos Estaduais se destaca. Este foi o ator que obteve o maior grau no gréfico (Grau = 121).
Isso significa que 0s programas nos quais 0s Governos Estaduais estdo envolvidos possuem, no
total, 121 outros atores que também participam da suas operacionalizagdes. Os Governos
Estaduais s@o seguidos por organizacOes representantes da agricultura familiar (Grau = 114);
SEAD (Grau = 107); Incra (Grau = 104) e Governos Municipais (Grau = 103). Estes também
foram os atores que apresentaram os maiores graus de centralidade de proximidade (CP) e de
centralidade de intermediacdo (CI), a saber: Governos Estaduais (CP = 0,941; Cl 0,084);
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organizacg0es representantes da agricultura familiar (CP = 0,895; CI 0,067); SEAD (CP =0,854;
CI =0,067); Incra (CP = 0,837; Cl = 0,051) e Governos Municipais (CP = 0,832; Cl = 0,052).
Medidas de centralidade indicam os vertices mais importantes, com maior capacidade de
influenciar no fluxo de recursos e informacdes. A alta centralidade de proximidade de um ator
indica que a distancia média dos seus caminhos mais curtos até alcancar todos os demais atores
considerados é menor. J& a centralidade de intermediacdo indica a frequéncia com que esse ator
esta presente no caminho mais curto entre dois outros atores. Atores com altas centralidades de
intermediacdo podem representar agentes relevantes para viabilizar a ligacdo entre

conglomerados e para a ativar 0s vazios estruturais de uma rede (Burt, 1992).

Quanto a figura 10, que explora a relacdo dos programas por meio de seus atores, destaca-se
que todos os programas obtiveram altos graus de integracdo (dos 30 programas analizados 20
apresentaram o grau maximo possivel de relagdes nesta rede, que equivale ao nimero de
programas menos 1 = 29). Isso significa que esses 20 programas tém ao menos um ator em
comum em todos os demais programas analisados. Outra medida que se destaca no grafico da
figura 10 ¢é a densidade de vizinhanca (clustering). A vizinhanga de um vertice representa o
conjunto de todos os demais vértices ligados a ele. Se todos os vértices de sua vizinhanca
estiverem ligados entre si, este indice sera igual a um. O programa de Cisternas obteve
densidade de vizinhanca igual a 0,994, o que significa que quase todos 0s programas que tem
atores em comum com o programa Cisternas, tem também atores em comum entre si. Também
obtiveram altos indices de densidade de vizinhanca os programas Crédito de Instalacéo (0,993);
Defesa Agropecuéria (0,99); PNAE (0,986) e PROINF (0,986).

A limitacdo dos desenhos da rede aqui apresentados, bem como das estatisticas que o0s
suportam, estd no fato de que ndo foi possivel obter dados que evidenciassem o nivel de
participacdo dos diversos atores nos programas publicos de forma mais aproximada do real. O
que se percebeu, principalmente a partir das entrevistas e dos documentos analisados, foi que
todos os orgaos com atribuicdes legais na execucdo dos programas estavam de fato presentes
na rede, em alguma medida. Ou seja, ndo se pdde identificar nenhum ator que deveria estar

atuando em algum programa e ndo estava de jeito nenhum.

No entanto, pdde-se perceber que o nivel do alcance da atuagéo de cada ator varia enormemente.
Assim, a CONAB, o ICM-Bio, a Embrapa e todos os demais membros da rede, exercem de fato
algum papel nos programas para os quais eles possuem atribuicao legal de atuar. O que ocorre,
muitas das vezes, ¢ a participacdo de certa forma distante de um dado ministério, ou a presenca

ativa de um certo ator em alguns pontos do territério, acompanhada de sua virtual auséncia em
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outros pontos. Desse modo, 0s atores ndo estdo ausentes, ou ndo estdo sem exercer as suas
atribuicOes, mas, muitas vezes, eles ndo estdo tdo presentes quanto seria esperado para o bom

andamento dos programas.

De todo modo, mesmo que em grau aquém do desejavel, ndo se podia afirmar a auséncia
completa de nenhum ator na execucdo dos programas. Assim, entendeu-se que ndo se dispunha
de evidéncias suficientes para conseguir fazer refletir no desenho da rede o nivel de atuagéo
real de cada um dos atores envolvidos, mostrando quem € mais ou menos atuante na pratica.
Diante disso, optou-se por analisar a rede tal como ela se apresenta quase que de modo ideal,
com base nas atribuicdes legais definidas para os programas, confrontadas com as atuacées
declaradas pelos atores por meio do questionario e das entrevistas, bem como a partir das
informacBes do acompanhamento da execucdo dos programas constantes dos espelhos de

monitoramento do PPA, disponiveis no SIOP.

Dessa forma, caso tenha sido obtida alguma evidéncia de que um dado membro de fato atua em
algum programa especifico, sua participacdo nesse programa foi considerada, mesmo para 0s
casos em que existiam indicativos de que essa participacdo precisaria ser mais forte do que de
fato é. Reconhece-se a limitacdo desta analise, porém optou-se por ndo atribuir intensidades a
participacdo de nenhum ator, visto que tal atribuicdo seria realizada de forma altamente

subjetiva, e sem embasamento suficiente nos dados disponiveis.

Para buscar obter alguma aproximacdo com o real nivel de integracdo dos atores na rede,
procurou-se identificar nas entrevistas realizadas qual era a percepcdo dos diversos atores
guanto ao nivel de integracdo existente na rede. De fato, o que se péde perceber é que o nivel
de integacdo real da rede esta bastante distante do nivel de integracdo que a descricdo das
atribuicGes dos Orgdos apresenta. Segundo o entrevistado 29: “essa articulacdo é muito
deficiente. Toda essa parte que vocé falou de vigilancia sanitaria, de pesquisa da Embrapa e

tudo mais, essas coisas existem? Existem, mas elas sdo extremamente débeis”.

Os entrevistados 1, 3, 8, 18, 20, 21, 24, 25, 28 e 29 apontam para iniciativas localizadas, muitas
vezes dependentes do empenho pessoal de servidores especificos e que resultam na
implementacdo dos diversos programas de forma desconectada entre si. Nas palavras do entéo

Ministro do MDA, Pepe Vargas: “é sempre um desafio nés superarmos aquela cultura mais



116

compartimentalizada, aquela cultura de cada ministério cuidando do seu mister (...) Mas néo é

s6 interinstitucional no nosso plano federal. Ele também é interfederativo™’2.

Ademais, os entrevistados 10, 14, 17 e 25 afirmaram que antes da extin¢cdo do MDA, havia uma
atuacdo deste ministério no sentido de promover a articulacao das diversas acfes, mas que apos
a sua extingao, o nivel de integracdo diminuiu ainda mais, diante do enfraquecimento do ator

que tinha como responsabilidade capitanear o processo de valorizacdo da agricultura familiar.

A literatura descreve situacfes que parecem se encaixar bem com o panorama encontrado: para
Mandel e Keast (2007), em redes com baixo nivel de integracdo, 0s membros permanecem
independentes entre si e interagem apenas quando necessario. As ligagdes entre eles sdo soltas
e infrequentes. Segundo Peter (1998), o nivel minimo de integracdo € aquele no qual as
organizagOes sdo conscientes das atividades umas das outras e realizam esforcos honestos para
ndo prejudicar as demais e para nao duplicar esforgcos. Segundo o autor, apesar de isso ja ser
mais do que se observa em diversos casos, esta longe de conseguir dar conta dos problemas que
o setor publico enfrenta.

Diante de tudo isso, conclui-se que o desenho formatado para a rede, por meio das normas que
definem as atribuicdes dos atores, prevé um arcabouco denso no centro e com flexibilidade nas
margens. No entanto, na pratica, mesmo esse nlcleo duro possui atores com niveis variaveis de
dedicacdo a rede: tanto quando se analisa acGes de definicdo de diretrizes por parte de 6rgaos

centrais, quanto quando se analisa a atuacdo dos diversos atores na ponta.

Acredita-se que isso ocorra em grande medida pelo fato de que os diversos membros da rede
possuem em sua esfera de atuacdo uma miriade de outros temas que ndo sdo ligados a
agricultura familiar. Assim, diante da escassez de recursos, seja financeiro, seja de pessoal, em
algumas vezes o tema da agricultura familiar sera priorizado e em outras ndo. Confome Provan
e Milward (1991) j& destacaram: uma agencia que prové majoritariamente servigos para outros
publicos-alvos, tende a estar ligadas a rede apenas marginalmente. Assim, sugere-se que 0
excesso de atribuigdes legais frente as capacidades dos 6rgdos contribui para o distanciamento
de diversos membros observados na rede, dificultando tambem a sua atuacao efetiva em todos

0s demais temas sob sua responsabilidade.

Diante disso, apresenta-se 0 quadro a seguir com as principais informages coletadas na analise

acerca da densidade e nivel de integracédo da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar.

73 Conforme transcrigdo ipsis verbis da 572 Reunido Ordinaria do CONDRAF, em 19/02/2014.
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Quadro 13 - Quadro-resumo - Densidade ou Nivel de Integracao

Principais Estatisticas da Rede

Rede de Atores e Programas (Figura 8)

Programas com Maiores Graus de Entrada

Atores com Maiores Graus de Saida

(maior quantidade de atores participam da
operacionalizacdo desses programas)

(atores que atuam na maior quantidade de
programas)

Projetos Publicos de Irrigacéo (PPI);
Regularizagdo Fundiaria;

Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA);
Gestdo de Reservas Extrativistas (RESEX).

Governos Estaduais;
SEAD;
Incra;

Organizag0es representantes da AF;

MDS.
Rede de Atores (Figura 9)
Atores com maiores Atores com Maiores Atores com maiores Medidas de Centralidade
Page ranks Graus
Centralidade | Centralidade
(medida qualificada (altos graus indicam Proxi(rjr?i dade Intermdeedia %0
da importancia das grande quantidade de ¢
ligacdes que um dado atores participantes (Menor (Presenga no
ator possui) dos programas nos distancia até | caminho mais
quais um dado ator todos os curto entre
participa) demais atores) | outros atores)
Governos Estaduais; Governos Estaduais; Governos 0,941 0,084
SEAD; OrganizacOes Estaduais;
Incra: representantes da AF; Organlzag(?es 0,895 0,067
_ SEAD: rep. da AF;
Organizacg0es ’ _
representantes da AF; | Incra; SEAD; 0,854 0,067
MDS. Governos Municipais. Incra 0,837 0,051
Governos 0,832 0,052
Municipals.

Rede de Programas (Figura 10)

Cisternas (0,994)

Programas com Maiores Densidade de
Vizinhanca (grau de integracgéo dos
programas presentes na vizinhanga de um
dado programa, em termos de atores em
comum)

Crédito de Instalacao (0,993)
Defesa Agropecuaria (0,99)
PNAE (0,986)
PROINF (0,986)

Densidade das Representactes da Rede

Rede de Atores e Programas
(Figura 8)

Rede de Atores (Figura 9)

Rede de Programas (Figura
10)

0,019

0,269

0,979

Esses nimeros indicam que existe um grupo central de atores que atuam em forte parceria e de
forma concomitante nos diversos programas (e por isso a alta densidade da rede de
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programas) e outro grupo de atores que possui atuacdo mais especifica e dispersa (tornando
menos densas as redes que apresentam a participacao dos diversos atores).

Limitacbes da Analise

Nesta anélise optou-se por nao atribuir intensidades a participacéo dos atores, visto que tal atribuicao
seria realizada de forma altamente subjetiva, e sem embasamento suficiente nos dados disponiveis;

Caso tenha sido obtida evidéncia de que um membro atua em um programa, essa participacdo foi
considerada, mesmo quando existiam indicativos de que essa participacao precisaria ser mais forte.

Pbde-se concluir que o desenho formatado para a rede, por meio das normas que definem as
atribuicdes dos atores, prevé um arcabou¢o denso no centro e com flexibilidade nas margens. No
entanto, na pratica, mesmo esse ndcleo duro possui atores com niveis variaveis de dedicacéo a rede.

Fonte: elaboragdo propria.

De todo modo, a andlise aqui realizada precisa ser complementada pela se¢do a seguir. 1sso
porque, conforme a literatura, ndo necessariamente é desejavel que todas as organizagoes
estejam integradas em uma densa rede de relagGes. Em determinados casos, é preferivel ter uma
rede de relacBes seletivas e gerenciar 0s vazios estruturais da rede, de modo a que 0s
participantes sejam adequadamente aproximados entre si apenas quando for necessario (Burt,
1992; Provan & Kenis, 2007). Sendo assim, torna-se relevante a anélise do Gltimo componente

estrutural do modelo: 0 modo de governancga da rede.

5.7 Componente Estrutural — Modo de Governanca

Conforme Provan e Kenis (2007), em modelo apresentado no Apéndice 1, existem trés tipos
ideais de governanca de redes de politicas publicas, a saber: governanca compartilhada;
governanca por organizacao lider ou governanca por NAO — Network Administrative
Organization — que é uma organizacdo criada com a finalidade especifica de gerenciar a rede.

Dois critérios sdo utilizados pelos autores para fazer a classificagdo entre os tipos ideais: o
primeiro é deles é identificar se existe ou ndo uma organizacgdo especifica com a atribuicdo de
gerenciar a rede e se tal organizacdo € ou ndo um membro da rede — sendo portanto também
responsavel pela provisdo de servigos finalisticos ao publico-alvo — ou se trata-se de uma

organizacéo criada especificamente para fins de governanca.

Caso tal organizacdo ndo exista, trata-se de uma rede com governanga compartilhada. Caso tal
organizacédo exista e simultaneamente seja responsavel por servicos finalisticos da rede, trata-
se de governanca por organizacdo lider e, caso tenha apenas funcdes de gerenciamento e

governanca da rede, trata-se de governanca por NAO.
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Para os autores, a governanca da rede € necessaria para garantir que os participantes vdo
executar a¢oes coletivas e se apoiar mutuamente, que os conflitos serdo adequadamente tratados

e que os recursos serdo adquiridos e gastos de forma eficiente e efetiva (Provan & Kenis, 2007).

Para a rede objeto deste estudo, buscou-se entdo verificar se trés organiza¢Ges possuiam ou
exerciam o papel de organizacdo lider ou de NAO. As trés organizagdes aventadas foram a Casa
Civil, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPG) e a SEAD.

De acordo com o art. 3° da MP n° 870/2019, compete a Casa Civil: | - assistir diretamente o
Presidente da Republica no desempenho de suas atribuic6es, especialmente: a) na coordenacéo
e na integracdo das a¢Oes governamentais (...) €) na coordenacdo politica do Governo Federal.
Considerando que essas sdo suas principais atribuicdes — ao lado da andlise da legalidade dos
atos presidenciais — e que a Casa Civil ndo possui a¢des finalisticas para o publico da agricultura

familiar,’* em tese, ela poderia ser uma NAO.

O MPG, por sua vez, tem como missdo institucional “planejar e coordenar as politicas de gestdo
da administracdo publica federal, para fortalecer as capacidades do Estado para promocdo do
desenvolvimento sustentavel e do aprimoramento da entrega de resultados ao cidaddo”’®.
Assim, como também ndo possui atribuicBes finalisticas para com o publico-alvo da rede, o

MPG poderia, do mesmo modo, em tese, ser considerado uma NAO.
Ja a misséo institucional da SEAD é:

“Promover a politica de desenvolvimento do Brasil rural, a
democratizacdo do acesso a terra, a gestdo territorial da estrutura
fundiaria, a inclusdo produtiva, a ampliacdo de renda da agricultura
familiar e a paz no campo, contribuindo com a soberania alimentar, o
desenvolvimento economico, social e ambiental do pais”

Considerando a transversalidade inerente a esta missdo — e a evidente necessidade de
coordenacdo e articulacdo que ela impde —, paralelamente ao fato de a SEAD ser a responsavel
por diversos servicos finalisticos para a agricultura familiar, ela poderia, em tese, exercer o

papel de uma organizagédo lider da governanca da rede da Politica Nacional de Agricultura

74 Apesar de a SEAD ter se tornado um 6rgdo vinculado a Casa Civil, a pratica mostra que os dois 6rgdos atuam
de maneira bastante independente, de forma que ndo se deve considerar como se 0s servicos prestados aos
agricultores familiares pela SEAD, fossem também prestados pela Casa Civil.

75 Disponivel em http://www.planejamento.gov.br/acesso-a-informacao/institucional, acesso em 30/01/2019.

6 Disponivel em: http://www.mda.gov.br/sitemda/miss%C3%A30-vis%C3%A30-e-valores, acesso em
30/01/2019.
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Familiar. Sendo assim, passa-se agora a analise das evidéncias coletadas pela presente pesquisa,

de modo a confirmar ou n&o essas trés suposicoes.

Conforme apontado pelos entrevistados 1, 3, 4, 18, 24, 25 26 e 29, existem duas situacdes
principais que levam a Casa Civil a de fato exercer seu papel de principal articuladora do
Governo Federal. S&o elas: fomentar a implementagdo de politicas que estdo na agenda de
prioridades do governo e a necessidade de se resolver conflitos entre 6rgdos, especialmente

qguando ha impacto orcamentéario e/ou legal envolvido.

No entanto, se para esses casos, é verdade que a Casa Civil exerce o papel de articuladora no
ambito da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar, também é verdade que ela pode
exercé-lo em todas as demais politicas publicas do Governo Federal. Sendo assim, a atuacdo da
Casa Civil tem que ser seletiva e, desse modo, alguns temas séo priorizados e acompanhados
mais de perto, e outros, menos. Segundo o entrevistado 24, os temas voltados para o setor rural
que a Casa Civil acompanhava em 2018 eram: regularizacdo fundiéria, Fomento, Cisternas,
ATER e Compras Institucionais. Quanto a este acompanhamento, este entrevistado se

manifestou da seguinte maneira:

“esse monitoramento, sdo muitos programas, né, ele se da em
diferentes niveis, tem alguns que a gente estd mais perto. ATER a gente
tem uma frequéncia razoavelmente grande de reuni@es, cisternas em
algum momento a gente também acompanhou bem de perto, porque a
gente captou ali um risco grande por conta de questbes fiscais e
orcamentarias (...) Em alguns determinados momentos a gente deixa
de acompanhar aquilo de forma tdo intensa e acompanha outras
coisas. Entdo, por exemplo, quando a gente fala de regularizacéo
fundiéria ja ha bastante tempo o nosso papel é de coletar informacoes,
a gente faz pouquissimas reunibes. Entdo vai variando, varia de
acordo com a decisdo dos governantes ali .

Segundo o0 mesmo entrevistado:

Eu acho que muitos dos problemas que a gente tem de monitoramento,
acho que até o fato da gente ndo estar acompanhando esses conselhos
todos [CONDRAF, grupos interministeriais, etc.], isso € um problema,
acho que deveria estar acompanhando, devia estar mais ciente do que
esta sendo discutido, dos encaminhamentos que estdo sendo dados,
(...) Eu fico pensando assim, o monitoramento ideal deveria
considerar tudo isso e talvez fosse 0 nosso papel — ja que a Sead tem
toda essa dificuldade e a Casa Civil tem um pouco essa ascendéncia
sobre os outros ministérios — talvez fosse o0 nosso papel fazer essa
mediacgao, depurar os diversos objetivos, chegar em objetivos comuns
de governo e tentar fazer todo mundo trabalhar para aquilo. S6 que
obviamente isso ndo € possivel, a gente ndo tem perna e a pouca perna
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que a gente tem (...) acaba sendo enderecada para outras politicas que
sao mais prioritarias (...) algumas pautas acabam capturando atencéo
e energia de todo mundo e outras ficam mais escanteadas, acho que
essa [de agricultura familiar] € uma delas .

Além deste acompanhamento — por vezes mais frequente, por vezes menos frequente — feito
pela Casa Civil para promover o alcance de metas do governo, a sua atuacao pode ser provocada
ou solicitada pelos 6rgdos, no caso da ocorréncia de desentendimentos, conflitos ou
divergéncias. Assim, a Casa Civil pode ser solicitada a atuar no papel de mediadora, como esta
ocorrendo, por exemplo, no caso do programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais,
conforme serd apresentado na secdo 5.9. Nesses casos, a Casa Civil é quem, em Gltima analise,
ird definir qual caminho seré adotado, com base na decisdo de seus dirigentes, de seu Ministro,
ou até do Presidente da Republica, a depender do caso.

Diante disso, entende-se que a Casa Civil pode atuar em algumas situa¢bes com a funcgéo
semelhante a uma NAO, mas que iSO ocorre apenas em casos especificos e pontuais em que
alguma meta importante para o governo deve ser acompanhada, ou quando situagdes de conflito
precisam ser mediadas. Nas demais situacGes, a Casa Civil atuard apenas solicitando
informac@es sobre a execucdo dos programas, informacgoes essas que serdo utilizadas apenas se

situacOes futuras mostrarem que isso Seja necessario.

Assim, passa-se agora a avaliar a atuacdo do Ministério do Planejamento. Conforme sua missédo
institucional citada acima, 0 MPG busca trabalhar pelo fortalecimento de capacidades estatais
(Pires & Gomide, 2016), de modo a fazer com que os objetivos das politicas publicas sejam
atingidos. Essa atuacdo esta bastante alinhada com o que a literatura descreve como sendo papel
da NAO, de fazer com que os diversos membros consigam trabalhar em conjunto, em prol da
politica. Porém, da mesma forma que a Casa Civil, essa atribuicdo do MPG também perpassa
todas as politicas do Governo Federal, de modo que sua atuacéo em relacéo aos temas voltados

a agricultura familiar sera priorizado em alguns momentos e em outros néo.

Segundo o entrevistado 27, 0 MPG possui uma visdo de conjunto, “mas solucgdes de conjunto
implicaria um grau a mais de poder de mandato do que existe no Planejamento”. Segundo este
entrevistado, como 0 MPG é responsavel pelo acompanhamento do Plano Plurianual (PPA),
em tese, eles devem acompanhar todos os temas, e que isso é feito de forma mais concreta em
grupos interministeriais especificos e eventualmente em atuag@es pontuais junto com a Casa
Civil. Segundo o entrevistado, 0 MPG realiza “mais alguma espécie da acompanhamento de

conformidade” dos objetivos e metas do PPA, do que um efetivo monitoramento de resultados.
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Uma atuacdo diferenciada por parte do MPG, em relacdo aos demais ministérios, ocorre apenas
durante o periodo de elaboracéo de um novo PPA e também dos or¢camentos anuais, momentos
nos quais 0 MPG exerce um protagonismo importante. Sendo assim, entende-se que sua atuacéo
ndo chega a se caracterizar como a atuacao esperada de uma NAO, embora se reconheca que €

possivel que tenha havido situacdes especificas em que isso tenha ocorrido.

E por fim a SEAD, responsavel pela presidéncia do CONDRAF e gestora de grande parte dos
programas da Politica Nacional de Agricultura Familiar. Conforme ja apresentado na secdo 5.5,
sobre estabilidade interna da rede, a SEAD € uma organizacdo que surgiu da extingdo do MDA.
Nesse contexto, e mesmo que o Secretéario Especial tenha conservado o status de ministro, uma
Secretaria Especial ndo tem a mesma forca de um Ministério, pois, junto com a diminuicao de

sua estrutura, perde também a sua capacidade de influenciar outros agentes.

Assim, em funcéo da pertinéncia tematica, a SEAD busca liderar os processos relacionados a
agricultura familiar e, em diversas circunstancias ¢ bem-sucedida nessa tarefa e, em outras néo.
Essa lideranga tematica, no entanto, ndo caracteriza a secretaria como uma organizacéo lider
que seria responsavel pela governanca da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar,
pois, para tanto, a SEAD precisaria ter ndo sé tal responsabilidade, como também o poder de

moldar o curso de acdo de outros membros da rede, o que ndo é observado.

Além de tudo isso, cabe pontuar que existem instancias de governanga previstas no desenho de
alguns programas como os grupos gestores do PAA e do PNAE e as camaras interministeriais
CIAPO e CAISAN, que segundo os entrevistados 1, 12, 18 e 27, sdo, em regra, bastante eficazes
em promover a cooperacao inter-ministerial. Essas instancias, portanto, sdo um elemento
importante de governanga, mas possuem escopo restrito a um programa ou a um plano

especifico, ndo sendo caracterizadoras do modo de governanca da rede como um todo.

Tudo isso considerado, conclui-se que a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar
possui um tipo de governanca que néo se encaixa perfeitamente em nenhum dos tipos previstos
por Provan e Kenis (2007). Provan e Lemaire (2012) ja esperavam esse tipo de resultado em
analises aplicadas a redes reais: para eles, como os tipos de Provan e Kenis (2007) sé&o tipos

ideais, no mundo real seria mais provavel que tipos hibridos fossem observados.

No caso em analise, considera-se que o0 modo de governanca da rede é predominantemente um
modo de governanca compartilhada, no qual, em situacdes especificas, ocorre a atuacdo de uma

NAO, que ¢ a Casa Civil, de modo a garantir que determinados resultados sejam atingidos ou
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que determinadas divergéncias entre membros sejam sanadas. Essa avaliacdo é corroborada

pelo entendimento do entrevistado 5, que afirmou:
“eu acredito que em determinados momentos um ou outro parceiro
(...) estd mais a frente na governanca (...) e por isso que isso é rede
(...) as vezes até quem fez a proposicao do assunto ja esta pelo grupo
chancelado para ficar a frente daquelas discussdes, para provocar,
instigar a discussao, cobrar retornos. Entéo eu acho que a governanca
em rede tem que ter uma alternancia. Ndo é que todo mundo vai

governar, ndo € isso, em determinados momentos um ator talvez tenha
um protagonismo maior que o outro”.

Segundo Provan e Kenis (2007), as redes de de governanca compartilhada, séo as redes mais
simples e mais comuns. Nelas, as acOes de governanga podem ser realizadas tanto de maneira
formal, por exemplo por meio de reunides regulares, quanto de maneira informal, por meio de
“esforcos cotidianos e tipicamente descoordenados” de membros comprometidos com a rede
(Provan & Kenis, 2007, p. 234). Aliés, nessas redes, 0 comprometimento dos membros (ou ao
menos de parte deles) é a Unica garantia de bom funcionamento da rede.

Os autores ressaltam ainda que redes com diferentes configuracbes demandam diferentes
modos de governanca e que redes de governanca compartilhada sdo altamente desejadas pelos
membros, pois permitem que eles mantenham poder e controle no direcionamento da rede. No
entanto, essa é a melhor op¢cdo de governanca apenas quando a rede possuir alto nivel de
consenso acerca de objetivos e, principalmente, quando for pequena, 0 que, como ja visto na

secdo 5.3, ndo € o caso da rede em anélise, que conta com 76 membros e 95 stakeholders.

Segundo Provan e Kenis (2007), em redes grandes, a governanca compartilhada torna-se
altamente ineficiente, principalmente quando os membros estdo dispersos geograficamente.
Nesses casos, a atuacdo de uma NAO ganha importancia, o que reforca o papel da Casa Civil.
No entanto, limitacGes operacionais e defini¢cdes de prioridades de governo fazem com que essa
atuacdo seja apenas pontual e especifica, tornando ainda mais complexo o funcionamento
cotidiano da rede da politica de agricultura familiar — que € grande, geograficamente dispersa e

na qual nem sempre se observa alto nivel de consenso, como sera tratado na se¢éo 5.10.

Diante de tudo isso e complementando a anélise realizada na se¢do anterior, destaca-se que se
pdde concluir que a baixa integracdo observada na rede ndo é compensada pela existéncia de
uma organizacdo forte de governanca, 0 que torna funcionamento da rede mais sujeito a
instabilidades. Por fim, apresenta-se 0 quadro-sintese a seguir com o objetivo de retomar 0s

principais pontos abordados nessa secao:
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Quadro 14 - Quadro-resumo - Modo de Governanca da Rede

Critérios para ldentificacdo do Modo de Governancga, conforme Provan e Kenis (2007)

Existe organizac@o com atribuigdo de governanca da rede?

NAO SIM
Essa organizacdo possui outras atribuicdes finalisticas?
Governanca NAO SIM
Compartilhada Governancga por NAO Governanca por Organizacdo Lider

Casa Civil ¢ uma NAO para a Rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar?

Nem sempre. A Casa Civil pode atuar em algumas situacdes com funcdo semelhante a uma NAO,
mas isso ocorre apenas em casos especificos em que alguma meta importante para o governo deve
ser acompanhada, ou quando situac6es de conflito precisam ser mediadas.

MPG é uma NAO para a Rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar?

N&o. Uma atuacdo diferenciada por parte do MPG, em relacdo aos demais ministérios, ocorre
principalmente durante os periodos de elaboracdo de um novo PPA e dos orgamentos anuais.

SEAD é uma Organizagao Lider para a Rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar?

N&o. A SEAD lidera a conducgéo de alguns processos relacionados a agricultura familiar. Porém, essa
lideranca temética, ndo caracteriza a secretaria como uma organizag&o lider, pois, para tanto, a SEAD
precisaria ter ndo so tal responsabilidade, como também o poder de moldar o curso de ac¢do de outros
membros da rede, o que ndo é observado.

Outras instancias de governanga: Grupos Gestores de Programas e Camaras Interministeriais:
relevantes, mas com escopo restrito a um programa ou a um plano especifico, ndo sendo
caracterizadoras do modo de governanga da rede como um todo.

Concluséo: o modo de governanga da rede é predominantemente de governanga compartilhada, no
qual, em situac@es especificas, ocorre a atua¢do da Casa Civil, em funcdo similar a uma NAO.

Fonte: elaboragdo propria.

5.8 Componente de Funcionamento — Processos de Tomada de Deciséao

Em relacdo aos processos de tomada de decisdo no ambito da rede da Politica Nacional de
Agricultura Familiar, buscou-se identificar os seguintes aspectos: como as prioridades de
governo sdo definidas?; que tipo de tema é planejado de forma conjunta e em quais
circunstancias ocorre panejamento conjunto?; qual é o nivel de participacdo dos diversos
membros e dos representantes da sociedade civil nas decisdes?; as decisdes demoram muito a
serem tomadas?; quem foram os principais lideres na condugdo de processos no ambito da

rede?; quais foram as dificuldades normalmente enfrentadas?

Assim, inicia-se pela questao da definicdo de prioridades. Segundo os entrevistados 24 e 25, as

grandes prioridades e metas gerais sdo definidas a nivel ministerial, no didlogo entre o
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Presidente da Republica e seus ministros e entre os ministros entre si. A area técnica da Casa
Civil participa desse processo nos casos mais prioritérios, principalmente no que diz respeito a
definicdo e a readequacao de metas ligadas a esses temas. Nesses casos, a Casa Civil monitora
o0 cronograma de implementacdo dessas metas e, quando identifica que algo ndo sera cumprido,
chama os 6rgdos envolvidos para entender os entraves e buscar solucBes. Assim, essas

discussdes acontecem & medida em que os problemas vao acontecendo e sendo identificados.

Ademais, quando as questbes a serem debatidas entre os ministérios envolvem aspectos de
legalidade ou possuem impacto or¢camentario, a Casa Civil normalmente lidera o processo, com

grande influéncia do Ministério da Fazenda e do MPG, quanto aos aspectos orgcamentarios.

Quanto aos demais esforcos dos ministérios para se articularem entre si e para planejar acGes
conjuntas, observou-se uma atuacao importante por parte da SEAD na conduc¢do dos processos
no ambito da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar — embora com menos poder do
que era observado a época do MDA. Os entrevistados 1, 4 e 26 destacaram que, considerando
a grande transversalidade de seus temas, a Secretaria sempre precisa buscar a participacéo de

outros 6rgaos, pois suas acdes sdo muito compartilhadas.

No entanto, esta ndo € uma tarefa facil, na opinido destes entrevistados. Em primeiro lugar,
porque no dia-a-dia normalmente todos estdo assoberbados com suas tarefas rotineiras e,
segundo, pelo fato de que, somente em casos especificos o planejamento ocorre de forma
realmente conjunta a ponto de fazer com que um dado ator precise levar em consideracao as
acOes dos demais nas suas decisdes cotidianas. Segundo o entrevistado 1, isso “s6 ocorre em
planos especificos, tais como PLANAPO [Plano Nacional de Agroecologia e Producéo
Orgéanica] e PLANSAN [Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional]”. Nos demais
casos, a articulacdo parece se encaixar bem na ja citada expressao de Provan e Kenis (2007 p.
234): “esforgos cotidianos e tipicamente descoordenados”, de pessoas comprometidas com a

rede, realizados de forma mais bem-sucedida em alguns casos, e menos em outros.

O entrevistado 16, no entanto, citou justamente o tema da agroecologia para exemplificar que
0 governo poucas vezes consegue planejar de forma conjunta e assim “linkar regras” de
programas diferentes. Nesse caso, o entrevistado afirmou que a agroecologia poderia ser de fato
promovida se o crédito rural passasse a conter regras de incentivos para quem adotasse praticas
agroecoldgicas, o que atualmente ndo acontece. Schmitt (2016) faz a mesma reflexdo em
relagdo as chamadas publicas de ATER e aos programas de compras publicas. Nesses

programas, a autora entende que “a incorporacao das ideias agroecolégicas parece ter gerado
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um movimento no sentido da especializagdo destes instrumentos’’, que foram alterados
buscando contemplar um publico especifico”, mas que:
“a incorporag¢do das “ideias agroecologicas” como um referencial
abrangente, capaz de orientar as politicas publicas de fortalecimento
da agricultura familiar de forma global, (...) permanece como um

ponto de tensdo na trajetoria recente de formulacao e implementacgéo
de programas e a¢fes governamentais” (Schmitt, 2016, p. 40).

Assim, nem mesmo 0 PLANAPO, com sua Camara Interministerial, parece ter conseguido

fornecer o arcabouco suficiente para o planejamento integrado de acdes.

Como exemplo de processo de planejamento realizado de forma conjunta, os entrevistados 15,
16 e 19 citaram o Programa Territdrios da Cidadania, que foi uma tentativa de articular esforgos
de 13 ministérios para potencializar suas acdes e investimentos em territorios formados por
municipios com caracteristicas semelhantes. Segundo o entrevistado 15, este foi um esfor¢o
importante e que obteve algum sucesso, mas que “chegou um determinado momento onde se
tornou um ajuntamento de ministérios, com um ajuntamento de politicas que na realidade nao
dialogavam entre si”. Em seu estudo, Rocha Neto e Borges (2016) demonstram bem esse fato,

por meio da execucdo orcamentaria das acdes voltadas para o programa nos diversos 6rgaos.

Além do nivel de participacdo dos diversos 6rgaos nos processos de decisdo, cabe analisar a
participacdo da sociedade civil. Para Schmitt (2016) e Romano (2009), analises de redes devem
sempre buscar compreender o grau de permeabilidade do Estado em relacdo as demandas da

sociedade e as formas pelas quais tais demandas sao traduzidas em programas e a¢des publicos.

Um grande exemplo de caso em que o Estado promoveu e utilizou-se das contribui¢cdes das
organizacOes da sociedade civil, no ambito da politica de agricultura familiar, foi o Plano
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (PNDRSS), de 2014, que, como ja
citado, foi fruto de um processo altamente participativo cristalizado nas duas conférencias de
desenvolvimento rural sustentavel e em suas etapas preparatorias. Conforme manifestagdo do
representante da Fetraf-Brasil, constante da 8% Reunido Extraordinaria do CONDRAF:

“se nos tivéssemos construido um plano da forma tradicional reunindo

4, 5, 6 pessoas, as vezes em alguma assembléia um pouco mais

representativa, e escrever um plano a partir daquilo que ja esta sendo

executado, seja no ambito governamental, seja a partir de um extrato
das pautas dos movimentos sociais, se nos tivéssemos feito um plano

770 governo lancou alguns editais de chamadas publicas especificas para o fomento a agroecologia.
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com essas caracteristicas, talvez ndo tivéssemos o mesmo grau de
satisfacdo que temos nesse momento ” [o lancamento do plano].

Apesar disso, e de toda legitimidade que decorreu de seu processo de elaboracdo, o PNDRSS

provocou poucas mudancas praticas na execucao das politicas publicas.

Outro exemplo de como as demandas da sociedade civil chegam até o governo s&o as reuniées
do CONDRAF. No periodo analisado, 0 CONDRAF atuou de forma importante na politica de
ATER e no PNCF, por meio de resolugdes de seu plenario ou de seus comités. O conselho, no
entanto, ainda fica muito preso a interlocu¢cdo com MDAJ/SEAD, visto que € este 0 6rgdo que
capitanea os seus principais processos. Na opinido do entrevistado 2, 0o MDA/SEAD subutiliza
0 potencial que o CONDRAF poderia ter de empoderar a Secretaria na defesa de suas
prerrogativas frente aos 6rgaos centrais, como Casa Civil, Ministério da Fazenda e Ministério
do Planejamento. Para este entrevistado, uma pauta construida no &mbito do Conselho poderia
ter muito mais forga do que outra que foi construida apenas dentro do ministério/secretaria. No
entanto, isso ndo seria feito por receio dos 6rgdos de se desgastarem com o centro de governo.

A prépria retomada do CONDRAF, ap6s o periodo que esteve paralisado, foi um processo que
envolveu intensa negociacdo entre governo e sociedade civil. Segundo ata da 662 Reunido
Ordinaria, de abril de 2018, a negociacgdo envolveu SEAD, Casa Civil, CONTRAF, CONTAG,
SERTA, MMTR, CARITAS e ASA, “com o objetivo de buscar consenso para a reestruturacao
do CONDRAF”. O resultado ndo agradou totalmente as organizagdes da sociedade civil — como
mostra manifestacdo da Fetraf-Brasil/CONTRAF reproduzida na se¢do 5.5, sobre a estabilidade
interna da rede. De todo modo, foi o que viabilizou a retomada do Conselho, abrindo a

possibilidade de que ele volte a se fortalecer novamente.

Outra limitacdo apontada pelos entrevistados 16 e 19, na participacdo da sociedade civil é a
dificuldade de se fortalecerem as representac¢des na ponta, de modo a que elas possam contribuir
efetivamente com a formulag&o das politicas pablicas. O Programa de Cisternas é um exemplo
bem sucedido de mobilizagdo social dos atores na ponta, mas as diversas tentativas dos
territorios rurais de fazerem o mesmo esbarraram em disputas politicas locais e em falhas de

representatividade dos atores sociais envolvidos.

Segundo Provan e Kenis (2007), o nivel de participagdo nos processos de tomada de deciséo
reflete uma escolha entre legitimidade e eficiéncia. Segundo os entrevistados 1 e 26, as decisfes
participativas — sejam as que envolvem diversos 6rgdos ou sejam as que também envolvem

outros tipos de atores — tendem a ser muito morosas e, em algumas situagdes, chegam a fazer
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com que as politicas deixem de ser executadas oportunamente, quando os recursos financeiros
sdo disponibilizados aos ministérios, porque as respectivas discussdes ndo foram finalizadas.
De fato, ndo ha nada de eficiente em tomar decis6es de forma conjunta, no entanto, as decisdes
participativas podem se tornar mais racionais do que as decisfes de organizacdes individuais,
por causa da maior disponibilidade de informaces e da consideracao de diferentes perspectivas
(Agranoff & McGuire, 2001; Lindblom, 1979). De fato, é um desafio sopesar legitimidade e

eficiéncia, promovendo a participacdo, sem que ela comprometa a tempestividade do gasto.

Por fim, cabe destacar a atuacdo dos lideres que foram identificados pela pesquisa. Além da
lideranca de organizacdes, certas pessoas conseguem fazer a diferenca na atuagao do grupo, em
funcdo de sua postura e de sua atuacdo. Segundo a literatura, espera-se que um lider saiba
construir confianca, por meio de uma postura ética e imparcial (Turrini et al., 2010). Ademais,
ele precisa conhecer as percepcdes dos atores e a estrutura de interdependéncia entre eles, pois

séo esses os fatores que orientam a tomada de decisdo de cada participante (O’Toole, 1997a).

Com base na entrevista 2 e, em diversas manifestacGes registradas em atas do CONDRAF,
pode-se identificar a presenca de um lider com essas caracteristicas, que foi o ex-Ministro do
MDA, Pepe Vargas. Pepe Vargas deixou o Ministério ao inicio do periodo analisado, em marco
de 2014, ap6s dois anos no cargo. Na 572 Reunido Ordinaria, que antecedeu sua saida, algumas

manifestacdes merecem ser destacadas, por mostrarem como seu papel havia sido importante:

“Nos vimos que ele chamou a responsabilidade para ele naquele
momento na mesa dizendo que, se 0 MDA tivesse errado, que ele fosse
0 culpado, porque ele era o ministro na coordenagdo da mesa.
Naquela situacdo, entdo, nos sentimos aquela confianca. Se fosse
outro, ia dizer: ‘‘foi fulano, foi ciclano”; se tirava dali da frente”.

“na sua gestdo a frente desse processo, a capacidade de dialogar e de
trazer para pauta temas, sem correr o risco e o0 medo de estar
sobrepondo uma questdo em detrimento da outra, mas estar tendo a
capacidade de avaliar o que é importante naquele momento”.

“conseguiu passar confianga, nos ajudar num processo de construcao
na conducdo do ministério; conseguiu dar visibilidade para esse
ministério”.

“nao tinhamos estimulo para participar do CONDRAF, porque era um
espaco so de informagéo, mas com a capacidade de ouvir e de dialogar
do ministro, nés fomos construindo outro espagco dentro do
CONDRAF”.

E nas palavras do proprio Pepe Vargas, na mesma reunido:
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“O grande desafio da democracia é ouvir aquilo que muitas vezes ndao
gostaria de ouvir, que € a critica. NOs temos as instancias e 0s espacos
para tomar decisdes. Esse é o grande desafio democratico. E também
nisso que foi dito aqui com muita propriedade: movimento é
movimento, governo é governo ... movimento nunca pode ser linha de
transmissdo de governo, 0 movimento tem que ter autonomia para ter
a sua pauta, a sua agenda” .

Assim, percebe-se que os diversos atores da rede tém empreendido esforgos importantes para
promover processos de decisdo participativos. No entanto, a efetividade desta participacdo €
variavel, tanto do ponto de vista da interacdo entre Estado e sociedade civil, quanto do ponto

de vista da relacéo entre 6rgdos de governo.

A relacdo Estado-sociedade no momento estéd prejudicada por um CONDRAF enfraquecido e
pela tentativa fracassada de tornar a abordagem territorial um canal efetivo de canalizagdo de
demandas sociais. Quanto a relacdo entre os diversos 6rgdos de governo, o excesso de
obrigac@es cotidianas, aliado a dinamica setorializada do orcamento pablico, fazem com que
processos de tomada de decisdes conjuntos sejam eventos pontuais normalmente decorrentes
ou de pressBes do centro do governo, ou de iniciativas pessoais e personalizadas de lideres

comprometidos com a politica.

5.9 Componente de Funcionamento — Gerenciamento de Conflitos

Em ambientes de rede, um ator normalmente ndo tem o poder de determinar as escolhas
estratégicas dos demais atores’®, mas todos buscam persuadir uns aos outros a se alinharem as
suas proprias preferéncias, por meio da defesa de aspectos que convertam seus adversarios, ou
participantes indiferentes, em aliados ou apoiadores (Klijn, 1997; Lindblom, 1979). Assim, as
atividades de governanca e de gestdo da rede envolvem resolver tensdes e construir pontes entre
0s membros, de forma que os diversos participantes atuem em prol do propdsito comum da rede
(Kickert et al., 1997; Turrini et al., 2010; Provan & Kenis, 2007).

Diante disso, torna-se importante conhecer quais sao 0s principais conflitos que perpassam
atualmente as relagGes na rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar e entdo buscar

identificar de que modo tais conflitos tém sido resolvidos ou contornados pela rede.

78 Excecao feita as organizagdes lideres e as NAOs.
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O principal conflito que perpassa todas as politicas publicas brasileiras voltadas para 0 meio
rural é o conflito fundiério. A vasta quantidade de terras devolutas no pais abre espago para a
grilagem e para a posse precaria de terras. Ademais, ocupacoes irregulares em areas de protecédo
ambiental sdo facilitadas pela grande extensdo territorial do pais, tornando-se extremamente
comuns. E ainda, a ocupacao de terras privadas consideradas improdutivas pelos movimentos

sociais contribui para acirrar as tensées no meio rural brasileiro.

A exploracdo de areas ambientalmente protegidas levam os atores interessados a atuarem de
diversas formas: desde a pressdo aos Orgdos competentes para acelerar processos de
licenciamento, até ameacas e emboscadas a servidores destes 6rgaos. O entrevistado 29 relatou
0 incéndio criminoso de uma sede do ICMBIio e a derrubada de pontes para impedir o

deslocamento de equipes de fiscalizacéo.

Quanto a luta pela reforma agraria, atitudes extremas sdo com frequéncia observadas de ambos
os lados: desde a ocupacdo de areas produtivas que sdo destruidas por acampados, até o
assassinato de lideres de trabalhadores rurais do campo, a mando de grileiros e fazendeiros. A
situacdo é tdo pervasiva que um dos objetivos do Programa 2066 — Reforma Agraria e
Governanca Fundiaria no PPA é: “combater a violéncia no campo decorrente de conflitos

agrarios” (objetivo 0423).

No Quadro 9, no qual foram apresentados os critérios utilizados na classificagdo da saliéncia
de alguns stakeholders, o MST foi apresentado como um stakeholder perigoso, segundo a
classificacdo de Mitchell et al. (1997), por possuir o poder de mobilizar grandes contingentes
de pessoas, possuir urgéncia em sua demandas, mas ndo dispdr de legitimidade na percepcéo
de parcela importante da sociedade e conforme o entendimento de diversos gestores da politica
fundiaria. O proprio presidente do Incra, Leonardo Goes, declarou em entrevista’:
“As invasodes de terra ndo Sa0 necessarias. Mas, obviamente, a gente
nao emite mérito da estratégia de luta usada por movimentos sociais
e quem briga por uma terra. O que digo é que o conflito ndo resolve
a situacéo, ele atrapalha. Temos uma lei, por exemplo, que impede
que o Incra desaproprie uma area que foi objeto de esbulho

possessorio (invasdo de propriedade) por dois anos. Sendo
pragmatico, as invasdes atrapalham ” (grifo nosso).

79 Disponivel em: https://www.bahianoticias.com.br/entrevista/568-leonardo-goes.html, acesso em 01/02/2019.
Referindo-se ao art. 2° §6° da Lei 8.629/1993 (Incluido pela MP 2.183-56, de 2001): “O imovel rural de dominio
publico ou particular objeto de esbulho possessério ou invasdo motivada por conflito agrario ou fundiario de
caréater coletivo ndo sera vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos seguintes a sua desocupacao, ou no
dobro desse prazo, em caso de reincidéncia; e devera ser apurada a responsabilidade civil e administrativa de quem
concorra com qualquer ato omissivo ou comissivo que propicie o descumprimento dessas vedagoes”.



https://www.bahianoticias.com.br/entrevista/568-leonardo-goes.html
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2183-56.htm#art4
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Na presente pesquisa, o entrevistado 4 afirmou que o0 MST n&o atua de maneira estruturante na
rede de organizacdes responsaveis pela elegibilidade de beneficiarios para o programa de
crédito fundiario (PNCF) porque “ele ndo entende que a politica de crédito fundiario é a mais
adequada para 0 acesso a terra, [pois] eles querem realmente a reforma agraria”. Sendo assim,
na visdo dos gestores, a atuacdo do MST na andlise de elegibilidade de beneficiarios do PNCF
pode aumentar o risco de concessao de credito a pessoas que ja vdo contratar com a intengdo

de ndo pagarem, conforme ja teria ocorrido em outras ocasioes.
Por outro lado, outro entrevistado 19 pondera:

“bem ou mal, pode-se atribuir o que for, por exemplo, ao Movimento
dos Trabalhadores Sem Terra. Mas ndo se pode negar que Varios
assentamentos de agricultura familiar sdo coordenados por eles. N&o
se pode negar que esses assentamentos produzem e comercializam e
sao beneficiarios dessas politicas ”.

Fato é que as questdes das ocupacdes de terras e dos demais tipos de conflitos de terra estdo
longe de serem pacificadas e criam divergéncias importantes que dificultam sobremaneira o

gerenciamento da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar.

Outra questdo, que a principio pode parecer ndo conflituosa, mas que é extremamente sensivel
sdo os frequentes perddes e renegociacdes de dividas do crédito rural — sejam eles voltados ao
grande ou ao pequeno produtor®. No pais, criou-se um padrio extremamente permissivo com
as dividas do crédito rural: sdo concedidos rebates (descontos) generosos, refinanciamento e até
perddo de dividas®. Avaliacio do Senado Federal, realizada em 2014, relata detalhadamente as
consequéncias danosas dessa pratica para o Tesouro Nacional e para o equilibrio das contas
publicas. Segundo a avaliagdo: “o Estado brasileiro tem procedido quase que anualmente
amplas renegociacdes dessas dividas, sem que isso tenha representado, no entanto, uma solucao
definitiva para o problema, ao mesmo tempo em que cria alto custo fiscal” (Senado Federal,
2014, p. 42). A avaliacdo complementa (Senado Federal, 2014, p. 44):

“Esse cendrio leva a necessidade de se repensar o processo em face

da percepcdo de que esta contaminado pelo custo fiscal

desproporcional, pela tendéncia de exaurimento das fontes de crédito,

pela intensa necessidade de participagdo da esfera politica na questdo
e pela afronta a teoria dos incentivos, na medida em que o modelo

80 A titulo de exemplo, vide as recentes Leis 13.606/2018 e 13.729/2018.

81 Conforme o Jornal da CONTAG, de agosto de 2013: “Estima-se que nas negociagdes de divida da agricultura
familiar se tem consumido, aproximadamente, 2% do volume de crédito disponibilizado ao ano, ou seja, R$ 400
milhdes/ano” (Anater: possiveis avangos e suas controvérsias).
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tende a incentivar o inadimplemento (...) Estima-se que o Processo de
Securitizacao custou cerca de 1,64% do PIB!”

No entanto, a pratica é incentivada tanto pela bancada ruralista — como forma de manter seu
poder de lideranca —, quanto pelos movimentos sociais, “sob 0 argumento de uma divida social
nao paga” (Graziano da Silva, 2010, p. 181). Segundo o entrevistado 4, o Estado torna os bons
pagadores “motivo de chacota”, comprometendo a sustentabilidade da politica publica®2. Além
da chacota, a cultura da inadimpléncia aumenta o risco bancario do crédito rural e faz com que
“os bons pagadores se tornem literalmente solidarios (o que significa “pagar por”, na

terminologia bancaria) com os inadimplentes” (Graziano da Silva, 2010, p. 180).

No ambito do PNCF, os gestores estdo tentando negociar com 0s movimentos sindicais a
assinatura de um termo de cooperacéo técnica que defina as responsabilidades dos movimentos
na andlise de elegibilidade de beneficiarios, como forma de aumentar o seu compromisso com
a selecdo de familias que, ndo s6 fagcam jus ao programa por serem trabalhadores rurais, mas

que também tenham condigdes de se comprometer com o devido pagamento do crédito.

Segundo os entrevistados 4, 11 e 26, a relacdo dos gestores publicos com 0s parceiros sociais
no nivel nacional é muito franca e de grande confianca, mas, no nivel local, a ocorrécia de casos
de irregularidade no exercicio das atribui¢des dos sindicatos — tais como a cobranca de servi¢os
que por lei sdo gratuitos — ndo sao infrequentes.

Outra divergéncia entre gestores e bases sindicais esta na participacdo das prefeituras nos
processos de analise de elegibilidade do PNCF e de emissdo de DAP. Para o PNCF, as novas
normas do programa ja autorizaram a participacdo das prefeituras, mas na emissao de DAP, a
norma atual proibe expressamente essa participacdo, conforme ja apresentado na se¢do 5.3,
sobre a composicao da rede. Para o entrevistado 26, as prefeituras sdo atores legitimos que
precisam ser incluidos no processo, além de serem necessarios para dar a devida capilaridade a
rede de emissdo de DAP. Segundo o entrevistado, a proibicdo da participagdo das prefeituras

decorreu das pressdes dos sindicatos, com o objetivo de preservar o seu nicho de atuacao.

As organizagdes sindicais e outros membros do CONDRAF apresentam resisténcias também
aos atores que sdo vinculados ao agronegdécio, tais como 0 MAPA, a CNA e a OCB. Também

na secdo 5.3, foram apresentadas declaracGes de conselheiros que defendiam que essas

82 Segundo a avaliagdo do Senado (2014, p. 44): “No ambito da Lei n® 12.844, de 2013, ha a possibilidade de
adimplentes continuarem com suas taxas de origem, pelo menos 8,75% ao ano, enquanto os inadimplentes que
renegociaram se beneficiaram da possibilidade de queda da taxa de juros para 3,5% ao ano”.
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organizagOes ndo deveriam estar no CONDRAF, “por néo defender[em] as causas de interesses
dos trabalhadores da agricultura familiar’®. Apesar de esse entendimento n&o ter sido um
consenso entre as organizagdes que representam a agricultura familiar, conforme o entrevistado
2, foi esse 0 entendimento que prevaleceu no CONDRAF, gue chegou a emitir a Recomendacao
CONDRAF n°001/2015, recomendando a Casa Civil que reconsiderasse a criacdo da Secretaria
de Integracdo e Mobilidade Social e extinguisse o programa O Campo na Classe Média, ambos
do MAPA. Segundo o entendimento que prevaleceu, o programa e a nova secretaria gerariam

“uma sobreposicdo de agendas e agdes”®* com o MDA e, por isso, deveriam ser revistos.

Ademais, as atas do CONDRAF registram o descontentamento da CONTAG em relacdo a
“posigdo retrograda” do MAPA em relagdo ao Programa Nacional de Reducdo do Uso de
Agrotoxicos (PRONARA). Para a organizagdo, “é inadmissivel que oito ministérios sejam
favoraveis a sua aprovagio e apenas um contrario, e que tudo permaneca como estava”®®. De
acordo com o Espelho de Monitoramento do Programa 2069 (SIOP, 2018f, p. 21) , “apesar das
articulacdes feitas com o Ministério da Agricultura Pecuéria e Abastecimento, Unico érgao que
apontou restricdes e divergéncias quanto ao texto elaborado pela CIAPO, nédo foi possivel

chegar a um consenso de texto para 0 PRONARA”.

Além das dificuldades nos conselhos, conforme as atas do CONDRAF® e os entrevistados 1,
2, 3 e 26, 0 MAPA enfrenta dificuldades em trabalhar junto com a SEAD, por exemplo na
politica de ATER, na definicdo de normas especificas de defesa agropecuaria para
agroindustrias familiares e na questdo dos transgénicos. Segundo a literatura, organizacGes que
produzem servicos similares — no caso, dois ministérios voltados a agricultura — podem ser mais
dificeis de coordenar, por buscarem proteger a legitimidade de seus dominios de atuacdo
(Turrini et al., 2010; Mitchell & Shortell, 2000). Ademais, o contrato de gestdo da Anater
exclusivamente com a SEAD desagradou ao MAPA, visto que inicialmente a gestdo da agéncia

foi pensada para ser feita de forma compartilhada entre os dois érgaos.

Aliés, a gestdo da Anater tem sido alvo de diversos embates, mesmo dentro da propria SEAD,
visto que ainda prevalece uma certa indefinicdo quanto aos papeis da Anater e do Departamento
de ATER da Subsecretaria de Agricultura Familiar (SAF) da SEAD. Em tese, a SAF atuaria na

83 Conforme manifestacdo constante da ata da 642 Reunido Ordinaria do CONDRAF, de 1 e 2/12/2015.
84 Conforme ata da 64 Reunio Ordinaria do CONDRAF.

85 Conforme ata da 64% Reunido Ordinaria do CONDRAF.

86 Conforme atas da 612, 632 e 642 Reunides Ordinarias do CONDRAF.
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formulagdo das diretrizes da politica de ATER e a Anater executaria tais diretrizes, mas a
fronteira entre as duas atividades é muito ténue, e ndo é possivel afirmar que este entendimento
ja esteja cristalizado, pois, conforme pronunciamento do deputado federal Zé Silva, que
capitaneou o0 processo de tramitacdo da lei de criacdo da Anater, em matéria veiculada no
préprio sitio da agéncia®’:
“Infelizmente, nossa ideia inicial foi desfigurada no projeto de lei que
0 executivo enviou ao Congresso Nacional para aprovacao.
Entretanto, naquele momento, mesmo sendo critico a varios pontos do
projeto, entendemos que deviamos priorizar a criagdo da ANATER,
para posteriormente fazermos as modificagdes estruturantes
necessarias. Este momento chegou. Por esta razdo manifestamos e
defendemos que o NOVO GOVERNO reconheca a importancia da
ANATER, e que a transforme no 6rgéo responsavel pela formulacéo

das politicas de Agricultura Familiar, das questbes agrarias e de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural no pais” (grifo nosso).

Ainda assim, o principal conflito decorrente da operacdo da Anater tem ocorrido na

operacionalizacdo do Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais, do MDS.

O MDS tem buscado priorizar o atendimento pelo Programa de Fomento para familias em
situacdo de inseguranca alimentar, identificadas a partir do cruzamento do Cadastro Unico com
os dados de acompanhamento nutricional das criancas do Bolsa Familia, constantes do Sistema
de Vigilancia Alimentar e Nutricional (Sisvan), do Ministério da Saude. Assim, as familias que
se enquadram nas regras de elegibilidade do programa e possuem criangas em estado de
desnutricdo deveriam ser as familias priorizadas pelo programa, no entendimento do MDS®,

Paralelamente, algumas entidades estaduais prestadoras de ATER que assinaram instrumento
de parceria com a Anater incluiram em seus programas de trabalho o atendimento de familias
no ambito do Programa de Fomento. E, para que isso fosse viabilizado, elaborou-se uma minuta
de termo de cooperacdo entre MDS, SEAD e Anater, definindo as responsabilidades de cada

ator. No entanto, o termo, elaborado em finais de 2017, ainda ndo foi assinado.

A principal dificuldade para a assinatura é que os critérios de sele¢do do publico beneficiario
da SEAD-Anater sdo diferentes dos critérios adotados pelo MDS e, do ponto de vista da
agéncia, para que a Anater viabilizasse o atendimento as familias constantes das listas do MDS,

0s custos do servigo poderiam aumentar a ponto de inviabilizar a sua execugéo, por exemplo,

87 “E tempo de valorizar a agricultura familiar, a assisténcia técnica e extensio rural, definitivamente”, de
09/11/2018. Disponivel em: http://www.anater.org/ler_noticia.jsp?c=Ly8xOTEvLw==, acesso em 30/12/2018.

88 Espelho do Monitoramento do Programa 2069 — Seguranga Alimentar e Nutricional (SIOP, 2018f, p. 12).
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pelo fato de que essas familias podem estar em regides geograficas muito dispersas uma das
outras. Assim, as entidades estaduais de ATER tém atendido familias que se enquadram nas
regras legais de elegibilidade do programa de Fomento, no ambito do termo de parceria da
Anater, mas que foram identificadas apenas por consultas ao Cadastro Unico, sem considerar

os cruzamentos do CadUnico com o Sisvan, feitos pelo MDS.

De todo modo, existem familias sendo atendidas — e mesmo que no entendimento do MDS nem
sempre sejam essas as familias mais vulneraveis —, elas aderiram ao programa de boa-fé, e por
se enquadrarem nas regras vigentes, fazem jus ao recebimento do beneficio pecuniario previsto
no programa. Porém, o MDS alega que ndo pode fazer esse pagamento sem ter um acordo
firmado com a SEAD e com a Anater, de modo que a legalidade do pagamento dos beneficios

pelo MDS aos agricultores ficasse respaldada.

Para o MDS, o acordo deveria aceitar que a definicao dos beneficiarios fosse feita pelos critérios
do MDS e que indicadores de resultado especificos para o publico extremamente pobre fossem
acompanhados durante a execucdo do programa. Segundo o ministério, apesar deste
entendimento, a exigéncia de indicadores especificos foi retirada, mas a assinatura do acordo

que respalde a legalidade do gasto que 0 MDS devera executar ndo pode ser prescindida.

A Casa Civil tem acompanhado de perto o tema e tem promovido reunides de mediacédo de
conflito entre as partes, que até agora nao foram suficientes para resolver o impasse. Segundo
0 entrevistado 24, no acompanhamento das agdes voltadas para 0 meio rural, esse tem sido o
principal desafio da Casa Civil. As tratativas devem continuar até que se chegue a uma solugéo
aceitavel para ambas as partes, mas, segundo este mesmo entrevistado, as relac6es de confianca

ainda ndo se estabeleceram, de modo que o processo ndo devera seguir livre de conflitos.

Outro processo de reconstrucdo de confianca que ainda estd em curso é a retomada do
CONDRAF. A conducdo da reunido de retomada do conselho, em abril de 2018, foi realizada
por uma gestora da SEAD que possui bastante transito com os movimentos sociais, de modo a
facilitar o processo. Mas considerando a ocorréncia de apenas mais uma reunido desde entdo

(abril de 2018), pode-se considerar que o processo ainda tem um longo caminho pelo frente.

Assim, foram identificados os principais conflitos que hoje permeiam a rede da Politica
Nacional de Agricultura Familiar, e alguns exemplos de como esses conflitos tém sido tratados,
ou em alguns casos, contornados. Para recuperar e sintetizar essas informacoes, elaborou-se o

quadro 15:

Quadro 15 - Quadro-resumo: Gerenciamento de Conflitos
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Principais Conflitos que Perpassam a Rede

e Conflitos fundiarios e violéncia no campo;

o Exploracéo irregular de terras ambientalmente protegidas;

e Cultura de permissividade gerada pelas constantes renegociacdes e perddes de dividas no
crédito rural, prejudicando bons pagadores e a sustentabilidade dos programas;

e Resisténcia de algumas organizagOes representativas da agricultura familiar em relagéo ao
MAPA.

Conflitos Especificos sobre a Atuacdo da Anater

o Falta de clareza nas atribui¢es entre Anater e SEAD;
Afastamento do MAPA das atividades da Anater;

e Conflito Anater X MDS sobre a operacionalizacdo do programa de Fomento as Atividades
Produtivas Rurais — situacdo mediada pela Casa Civil e ainda ndo solucionada.

Fonte: elaborag&o propria.

Por fim, conclui-se que a existéncia das questdes aqui apontadas estdo relacionadas ao tépico
da sesséo 5.16 — munificéncia de recursos — pois, nas palavras do entrevistado 5: “quando vocé
tem recursos que ndo sdo suficientes para atender a totalidade da demanda, é 16gico que tem
conflito”, e também diretamente associadas ao tdpico da proxima sessdo, que trata do nivel de

consenso acerca de objetivos e prioridades existente na rede.

5.10 Componente de Funcionamento — Nivel de Consenso sobre Objetivos e
Prioridades

Os objetivos declarados como prioritarios pela Politica Nacional de Agricultura Familiar sdo
tantos que é dificil identificar aquilo que é, de fato, prioridade. Os mais comumente defendidos
sdo o credito rural do Pronaf, a ATER, a regularizacdo fundiéria, a promocéo do cooperativismo
e do associativsmo, além da agroecologia e a pesquisa agropecudria. Desses, com excec¢do do
Pronaf, os dados orcamentarios dificilmente confirmam que haja uma prioridade de fato, como
podera ser observado na secdo 5.16. De toda forma, existe um discurso relativamente

consensual quanto a importancia desses temas.

Ao mesmo tempo, alguns dos objetivos da politica envolvem altos niveis de discordancia — néo
guanto a sua importancia —, mas sim quanto aos seus propoésitos e formas de serem atingidos.
Sao eles: regularizacdo fundiéria e reforma agréria; sucessdo rural; defesa agropecuéria e
vigilancia sanitaria; agroecologia; e uso da agua, dos demais recursos naturais e da

sociobiodiversidade.
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Inicia-se, portanto, com os temas da regularizacdo fundiaria e da reforma agréria. E, nesse
ambito, questiona-se: o governo e a sociedade brasileira ainda desejam a reforma agraria? Se
sim, quais papéis sdo esperados da reforma agraria que se deseja? Reforma agraria deveria ser
concretizada apenas em terras devolutas ou também a desapropriacdo de propriedades
particulares ndo cumpridoras de sua fungdo social deveria ser incentivada? Regularizacdo
fundiéria substitui reforma agréria? Todas essas questdes permeiam as discussdes sobre 0 tema
e estdo longe de serem respondidas. No entanto, alguns aspectos que auxiliam na sua

compreensdo podem ser pontuados, e € isso que se buscara fazer paragrafos que se seguem.

Inicia-se portanto pela questdo: ainda se deseja uma reforma agraria no pais? No PPA vigente,
2016-1019, consta uma iniciativa (06J1) de “Elaboracdo do Ill Plano Nacional de Reforma
Agréria”, o qual, at¢é o momento, ndo foi elaborado. Na percepcdo do entrevistado 27: “tem
gente no campo da esquerda e da centro-esquerda que fala assim, “ndo, passou. Agora a coisa
é outra. Nos interessa trabalhar com os trabalhadores do campo” (...)”. Mas se, de fato, passou,
supde-se que teria passado por que a sociedade ndo mais confere utilidade ao processo de
reforma agréaria. Portanto, cabe perguntar, quais beneficios a reforma agraria brasileira trouxe

para a sociedade? E quais sdo 0s papéis que a sociedade espera que ela ainda exerca?

Apesar de o PPA 2016-2019 trazer o objetivo 0240 de “assentar familias por meio da
desapropriacao por interesse social e demais formas de obtencdo de terra,”®® a reforma agraria
no Brasil nunca prezou pela desapropriacéo de propriedades particulares, mesmo quando nao
cumpridoras de sua funcédo social. A inviolabilidade do direito de propriedade foi 0 mote da
atuacdo da UDR na Assembléia Constituinte de 1988 e restou cristalizada na Lei n° 8.629/1993
e suas modificagdes posteriores, que dificultam sobremaneira a eficacia de avaliacbes de
improdutividade e criminalizam a invasdo de propriedades. Desde as experiéncias iniciais de
reforma agraria observadas no Brasil, durante o periodo da criacdo do Incra na década de 1970,
trataram-se de experiéncias de colonizacédo de terras devolutas, com o objetivo de ocupar areas
importantes para a seguranca do territdrio e para a interiorizacdo do pais. Desapropriacdo de

propriedades particularidades, por sua vez, nunca ganhou escala relevante no pais.

Mas independentemente de se utilizar terras privadas ou terras devolutas, com qual finalidade
se buscou fazer a reforma agraria no Brasil? Segundo Buainain, Alves, Silveira e Navarro
(2013, p. 115) os principais objetivos foram quatro: “ampliar o mercado doméstico, elevar a

producdo de alimentos e de divisas, distribuir renda e, por fim, avaliar a questdo social no

89 Programa 2066 — Reforma Agréria e Governanga Fundiaria.
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campo, especialmente o tema da pobreza rural”. Para os autores, no entanto, a manutengao da
estrutura fundiaria extremamente concentrada do pais ndo impediu a formagdo de um mercado
consumidor interno forte nas cidades, nem fez com que o pais tivesse dificuldades com a
producdo de alimentos e sua seguranca alimentar. Diante disso, apenas as duas motivagdes
sociais da reforma — dentre as quatro inicialmente previstas — ainda persistem até hoje:

“distribuir renda” e “a questdo social no campo, especialmente o tema da pobreza rural”.

Dessa forma, a reforma agraria buscou enderecar o tema da probreza rural principalmente
porque ela leva a duas indesejaveis consequéncias: a migracdo do campo para as cidades e a
busca por novas terras. Nesse contexto, o presidente do Incra afirmou em entrevista que a
reforma agraria tem como objetivo “contribuir com a questdo de seguranca publica”, tanto no
campo, quanto na cidade, concluindo que: “eu ndo vejo a reforma agraria como uma politica

assistencialista. E uma politica de desenvolvimento®®.

No entanto, para que os indesejados efeitos do éxodo rural e dos conflitos agrarios sejam
evitados, a distribuicdo de terras ndo é suficiente. Se as pessoas nao tiverem qualidade de vida
no meio rural, elas ndo irdo permanecer na terra em que se encontram. Nas palavras de um
conselheiro do CONDRAF®, ao tratar do PNDRSS:

“porque aqui esta dizendo que o desafio é incorporar novas areas (...)
O desafio € a familia continuar na terra, porque do jeito que as coisas
estdo... Reforma agraria faz muitos anos que aconteceu. E as familias
que estdo hoje no campo estdo lutando para ficar no campo”.

O proprio PNDRSS ressalta a importancia do “fortalecimento dos fatores de atratividade
geradores de qualidade de vida” (MDA, 2014, p. 28), e isso comeg¢a com 0 basico: moradia
digna, estradas para acesso e escoamento, dgua tratada e energia elétrica. Nesse sentido,

segundo o ex-Ministro do MDA, Miguel Rosseto, o programa de reforma agraria deveria evitar:

“areas improdutivas ou dreas que tenham tamanho grau de
isolamento geografico territorial (...) a exemplo do que nossa
experiéncia mostra, especialmente em areas isoladas da Amazonia.
Trés critérios foram introduzidos, o primeiro, as areas para reforma
agraria devem responder a uma capacidade de gerac@o de empregos
e renda (...)devem ter acesso ha uma infraestrutura basica, a estrada,
a agua, a energia elétrica (...)que permitam que esta area a ser
reformada possa oferecer um padr&o aos novos assentados "%,

90 Entrevista com 0 presidente do Incra, Leonardo Goes, disponivel em:
https://www.bahianoticias.com.br/entrevista/568-leonardo-goes.html, acesso em 30/12/2018.

91 72 Reunido Extraordinaria do CONDRAF, de 25/04/2014.
92 102 Reunido Extraordinaria do CONDRAF, de 12/12/2014.



https://www.bahianoticias.com.br/entrevista/568-leonardo-goes.html

139

Nesse sentido, e com o objetivo de proporcioar a aquisicdo de terras de melhor qualidade, o
MDA apresentava a época a sua prioridade de reforcar o orcamento para a aquisi¢do de novas

terras, apesar das péssimas condicdes de grande parte dos assentamentos ja existentes.

Hoje, a prioridade governamental ndo é mais a obtencéo de novas terras e sim a regularizacéo
fundiéria e a titulacdo dos lotes existentes, mas a fragilidade dos servi¢os publicos basicos
disponibilizados as familias assentadas permanece como antes. Conforme apresentado no
Apéndice 3, sobre as acdes de desenvolvimento de assentamentos, o0 governo tem privilegiado
a consolidacao dos assentamentos antigos e a emissao de titulos de propriedade para as familias
assentadas. Sobre as vantagens e riscos dessa atuagcdo algumas manifestacfes coletadas em

entrevista podem ser esclarecedoras:

“as pessoas que estdo 14, elas estdo avidas de serem tituladas, mas
ndo tem uma ponte construida, ndo tem uma estrada concluida, ndo
tem ainda os meios, ndo tem a consolidacado que seria... Ou seja, todas
as questdes das obras de infraestrutura, além de energia, todos tem
energia, agua a maioria ndo tem &gua... ndo tem agua encanada,
tratada [em Goiés] (...). Mas a gente pensa assim: se 0s assentados da
reforma agraria forem esperar pelas autoridades, pelos gestores
publicos do municipio, do estado e da prépria Unido, pode tirar o
cavalo da chuva que vai ficar nessa situacdo ”(entrevistado 23)

“eu acho que tem uma estratégia ruim do Incra também de postergar
as coisas, de ndo comecar e finalizar um assentamento. Entdo a
politica nunca foi de a gente vai desapropriar, a gente vai titular, a
gente vai organizar e a gente vai entregar, entdo isso nunca foi uma
politica completa” (entrevistado 25)

“ai ao invés do INCRA ser cobrado, penalizado ou o governo federal,
quem é penalizado sdo as familias (...) ha familias que ficam, as vezes,
dez anos acampadas né. Ai isso acaba provocando um outro problema.
Que a pessoa acaba abandonando a parcela. Tem alguns que vendem,
assim, no sentido de recuperar o que ele investiu do patrimonio dele.
E isso vai desfigurando também a Politica de Reforma Agraria né. E
a de Crédito Fundiario tambem” (entrevistado 19).

Mantidas essas circunstancias, entende-se que nem a obtencdo de novas areas para a reforma
nem a emissdo de titulos de propriedade® sdo estratégias suficientes para evitar a ocorréncia
dos dois efeitos que se busca mitigar: a migragdo para as cidades e novos conflitos agrarios.
Assim, a literatura tem apontado que para evitar o éxodo rural e a busca por novas terras, além

da infraetrutura basica no meio rural, o Estado deve dar condi¢cbes de estruturacdo para a

93 Que muitas vezes sao titulos precarios, porque o georreferenciamento do assentamento € feito, mas nao se faz
o0 georreferenciamento individual dos lotes, por falta de recursos do Incra.
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atividade produtiva, com crédito subsidiado, ATER e apoio a comercializagdo e ao

associativismo e ao cooperativismo. Nas palavras de Alves e Rocha (2010, p. 282):
“Melhorar a producéo de cada estabelecimento tem que ser o foco de
qualquer programa que busque uma solugdo agricola para o
problema do éxodo rural. Persistindo a renda baixa, isto fatalmente
implicard éxodo rural, porque, hoje, a familia e seus membros tém
consciéncia das alternativas a que podem recorrer. Se 0 objetivo da
politica é reter a populag@o no meio rural, ndo ha como escapar de se

fazer com que cada estabelecimento produza renda competitiva com
aquela que a familia poderia obter na cidade ”

Para estes autores, no entanto, as politicas de apoio a estruturacdo da producdo ndo sdo
suficientes para todos os tipos de propriedade. Dependendo das condigdes, 0 apoio por meio de
politicas assistencialistas torna-se fundamental para a manutencdo das familias no campo. Com
base nos dados do Censo Agropecuario de 1996, os autores apontam que existiam no pais
3.775.826 estabelecimentos, cujo valor da producdo agricola é de até R$ 128,13 por més.
Desses estabelecimentos, cerca de 57% estdo no Nordeste. Todos eles ndo tém condigdes de
sair da pobreza apenas com politicas agricolas, sendo imprescindiveis também as politicas
assitencialistas (Alves & Rocha, 2010). O mesmo entendimento foi consubstanciado no
pronunciamento de representante da Academia Brasileira de Ciéncias, reportado no Relatorio
de Avaliagéo n° 8/2017 do Senado Federal, (2017, p. 51):
“Politicas publicas direcionadas para a producéo sdo adequadas para
as classes A/B e C. Entretanto, ndo sdo adequadas para grande
parcela da classe D/E. Programas atuais ndo possuem a habilidade
de alcancar, no formato apropriado, os segmentos de classes de renda
mais vulneraveis em areas rurais. A tecnologia, isoladamente, ndo
salvara os agricultores das classes de renda D/E e reduzird a
desigualdade, a menos que seja equalizada com outros componentes
como: saude humana, educacdo de alta qualidade, seguranca
alimentar, meio ambiente e valor de mercado”.
Segundo Navarro e Campos (2013, p. 27), “ou modifica-se, talvez radicalmente, a acdo

governamental destinada aos pequenos produtores” ou a manutenc¢ao de pequenas propriedades

hoje empobrecidas no pais nao sera possivel em um periodo relativamente curto de tempo.

Outro objetivo da politica de agricultura familiar que esta fortemente relacionado ao tema da
manutencdo das familias no campo é a chamada sucesséo rural. Mas nesse caso, o enfoque esta
na transicdo geracional dos agricultores, ou seja: como fazer com que os jovens do meio rural

queiram permanecer no campo?
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O PPA 2016-2019 traz o seguinte objetivo® “contribuir para a permanéncia da juventude no
campo e a sucessdo rural, por meio da ampliacdo da sua autonomia econémica e social”
(objetivo 1033), que segundo o Espelho de Monitoramento do programa ¢ “uma das principais,
se ndo a principal questao colocada para a ruralidade” e que, “no caso da agricultura familiar, a
questdo da sucessao tem (...) implicacGes diretas sobre as condi¢des de reproducao deste modelo
de desenvolvimento rural” (SIOP, 20184, p. 22). Assim, o objetivo 1033 traz como iniciativas:
ampliar e qualificar o acesso da juventude da agricultura familiar as politicas de incluséo
produtiva, comercializacdo, assisténcia técnica e extensdo rural e crédito, bem como a
articulacdo institucional para a ampliar 0 acesso da juventude rural as politicas de educacéo,

cultura, inclusdo digital, satde, dentre outras.

Ademais, foi aprovado o Decreto n° 8.736/2016, que instituiu o Plano Nacional de Juventude e
Sucessdo Rural, cujas principais diretrizes sdo a garantia de acesso a servigos publicos e as
atividades produtivas com geragdo de renda (art. 4°). O decreto, no entanto, foi aprovado as

vésperas do afastamento da ex-Presidente Dilma e ainda carece de institucionalizacéo de fato.

A cerca da questdo do acesso a educacgdo, um conselheiro se pronunciou da seguinte forma:

6

do podemos pensar a juventude rural somente como sucessao do
rural, porgue sendo os jovens saem do espaco do campo e vao estudar
na cidade e vao trabalhar na cidade e depois retornar para o campo é
muito dificil. Entdo, precisamos pensar a juventude e também a
educacdo no campo desde pequeno. Eu queria relatar aqui para que
eles tenham gosto de morar no campo e dai depois suceder a
propriedade rural. Relatar aqui que no Parana nds estamos
enfrentando grandes dificuldades com escolas fechadas no campo. "%

Na 572 Reunido do CONDRAF, o ex-Ministro do MDA, Pepe Vargas, ao relatar uma conversa

sua com um prefeito, discorreu sobre a dificuldade de manter as criancas estudando no campo:

“E ele, de um lado, concordando com a ideia de que ndo podemos
mandar a gurizada estudar na cidade, mas como fazer com que aquela
escola multisseriada, unidocente, com pouca crianga, com pouca
capacidade de fazer sociabilidade (...) como assumir esse desafio? E
eu falava para ele da ideia de que nds precisamos que as escolas
publicas abracem a ideia da pedagogia da alternancia.”

A pedagogia da alternancia promove a eduacacao de criancas e jovens de forma contextualizada

a realidade rural, intercalando periodos em que o estudante passa na escola com periodos em

94 Programa 2012 — Fortalecimento e Dinamizacdo da Agricultura Familiar.
95 102 Reunido Extraordinaria do CONDRAF, de 12/12/2014.
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que passa em casa. A idéia é aliar o ensino comum ao aprendizado técnico de préaticas produtivas
que possam ser aproveitados pelos alunos nas terras de seus pais, muitas vezes funcionando
como um aprendizado concomitante de pais e alunos. A maior disseminacdo das Casas
Familiares Rurais e das Escolas Familias Agricolas, no entanto, carece de regulamentacédo pelo
MEC e implica em mudangas curriculares, para que as escolas de alternancia possam receber
recursos do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo
dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB).

Outra importante iniciativa de educacdo no meio rural € o Programa Nacional de Educacédo na
Reforma Agréaria (PRONERA), do Incra, que se destina a assentados da reforma agraria,
acampados, quilombolas e beneficiarios do crédito fundiario. O programa, que existe desde a
década de 1990, é considerado uma referéncia, mas, conforme o Espelho de Monitoramento do
Programa 2066 — Reforma Agréaria e Governanca Fundiaria —, as metas do programa estéo

comprometidas por falta de recursos orgamentérios (SIOP, 2018e).

Outra iniciativa de apoio a juventude rural foi a previsdo de atendimento de 70.400 jovens da
agricultura familiar com ATER especifica para a juventude rural, no PPA 2016-2019, pelo
Programa 2012 — Fortalecimento e Dinamizacdo da Agricultura Familiar. Conforme o Espelho
de Monitoramento do programa, em 2017, foi desenhada pela SEAD uma nova Chamada de
ATER especifica para a juventude e encaminhada para a Anater (SIOP, 2018a). No entanto, até

0 momento, a chamada, ainda ndo foi iniciada, conforme o sitio da Anater.

Segundo a SEAD%, uma de suas prioridades é o fortalecimento da politica de Educacdo do
Campo, em articulacdo com o MEC e o Incra, mas, em meio a tantas dificuldades e atrasos,
questiona-se: ha de fato prioridade para a educacédo da juventude rural? E em relagdo a sucessao
rural, o problema parece ser ainda mais grave, visto que educagdo nao basta para manter o
jovem no campo. O maior acesso a servicos e a maior quantidade de opgdes de sociabilidade
para os jovens na cidade é fator fundamental para a decisdo desse grupo em permanecer ou nao
no campo (Alves & Rocha, 2010; Buainain et al., 2013). Sem educagéo formal, sem acesso a
internet e sem facilidade de locomogéo — para ficar no basico — dificilmente se mantera essa

fracéo da populagdo no campo.

Passa-se agora, entdo, a uma breve analise do tema defesa agropecuaria e vigilancia sanitaria,
cujas responsabilidades, no ambito federal, estdo respectivamente no MAPA e na Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA). O MAPA cuida da qualidade da producéo

96 Espelho do Monitoramento do Programa 2029 — Desenvolvimento Regional e Territorial (SIOP, 2018c, p. 32).
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agropecuéria, sendo responsavel pela fiscalizacdo de produtos de origem animal (carnes,
laticinios, ovos, mel, peixe e derivados); produtos vegetais frescos e bebidas em geral, enquanto

gue a ANVISA se responsabiliza pela fiscalizacdo de todos os demais alimentos processados.

Além da divisdo de competéncias entre os dois 0rgdos, ha ainda a divisao de competéncias no
nivel federativo. Tanto a defesa agropecudria quanto a vigilancia sanitaria sdo descentralizadas
para estados e municipios e este € um dos grandes complicadores da questao, pois as inspecoes

sanitarias feitas por estados e municipios ndo necessariamente sdo validas no restante do pais.

No ambito da defesa agropecuaria, para que o produto a ser inspecionado possa ser legalmente
comercializado no municipio, ele necessita ser avaliado pelo Servigo de Inspecdo Municipal
(SIM); no estado pelo Servigo de Inspecdo Estadual (SIE) e no pais ou fora dele, pelo Servigo
de Inspecdo Federal (SIF). Para que SIM e SIE sejam validos fora dos seus respectivos
territorios, eles precisam aderir aos procedimentos do Sistema Brasileiro de Inspecdo de
Produtos de Origem Animal (SISBI-POA) e conseguirem comprovar que tém capacidade de
inspecdo equivalente a do MAPA.

O SISBI-POA ¢ parte do Sistema Unificado de Atencdo a Sanidade Agropecuaria (SUASA),
gue é um sistema de atores publicos e privados, coordenado pela Secretaria de Defesa
Agropecuaria do MAPA, como instancia central, e como instancias intermediarias as Agéncias
Estaduais de Defesa Agropecuéaria dos Estados e do Distrito Federal e como unidades locais 0s
servico de inspecdo dos municipios. Assim, para que 0 SUASA se torne de fato um sistema
unificado, faz-se necessario que estados e municipios facam sua adesdo ao SISBI-POA, de
modo que a atuacdo destes entes passe a ter validade em todo o territério nacional. No entanto,
conforme o sitio do MAPA, apenas 17 municipios e 12 estados ja dispdem de registros validos
no SISBI-POA?®’. Segundo o entrevistado 7:
“Por mais que o estado inspecione sO vale para o estado, ndo vale
para o pais. SO vale para o pais se o Ministério da Agricultura auditar
e ai precisa de um batalhdo de gente, isso ndo € inteligente (...)N6s, 0s
estados, defendemos que o Ministério da Agricultura tem que ficar
com as plantas que vao exportar e o resto tem que entregar para 0s
estados”.
Segundo 0 CONSEA, para que uma mesma agroindustria familiar se regularize, ela precisa se
reportar a diversos 6rgdos e que isso praticamente inviabiliza a sua legalizacdo. Ademais, o

Conselho destaca que ha uma multiplicidade de regulamentagdes, “de dificil acesso e

97 Em: http://www.agricultura.gov.br/assuntos/inspecao/produtos-animal/sisbi-1, acesso em 04/02/2019.
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compreensdo para as familias produtoras e que ndo levam em conta, na andlise de riscos, as

realidades locais e regionais e ndo diferenciam escalas de producio™®,

Assim, a agricultura familiar tem reinvindicado procedimentos simplificados para a inspe¢éo

de seus processos produtivos, que possuem risco sanitario inferior ao observado em grandes

escalas de producdo. Ainda segundo o CONSEA, a vigilancia sanitaria possui uma “légica

excludente”, que leva a “artificializacdo dos alimentos” e ao aumento do custo de producéo:
“As normas € a legislacdo do Sistema Nacional de Vigilancia
Sanitaria (SNVS) do pais sdo preponderantemente orientadas pelos
paradigmas e necessidades da industria de alimentos, em detrimento
da producdo de base familiar e artesanal (...) por se basearem em um
modelo de producéo agroindustrial em larga escala, padronizados e
com uso intensivo de insumos quimicos (como agrotdxicos, aditivos,
conservantes, etc.), relegando os sistemas mais sustentaveis que
produzem produtos diversificados, artesanais, produzidos a partir de
conhecimentos tradicionais e socialmente inclusivos” (CONSEA,
2017, p. 10).

Nas palavras de um conselheiro do CONDRAF: os “0rgdos e entidades estdo muito

preocupados em fiscalizar e punir, mas pouco preocupados em orientar. N6s temos tido alguns

avancos, é verdade, (...), mais ainda muito poucos em relacio ao que é realmente necessario”.

Quanto aos avancos, destaca-se a Resolucdo da Diretoria Colegiada (RDC) n° 49/2013 da
ANVISA, sobre inclusdo produtiva com seguranca sanitaria, que, segundo a ANVISA,
“instituiu procedimentos despidos da burocracia usualmente utilizada em normas congéneres”,
com foco na razoabilidade e na simplificacdo de procedimentos, concedendo regularizacao
automatica a produtos de baixo risco e maior discricionariedade aos agentes locais para
poderem sopesar seguranca sanitaria com incluséo produtival®. Destacam-se ainda as Leis n°
13.648/2018, que dispde sobre a producdo de polpa e suco de frutas artesanais em
estabelecimento familiar rural e n® 13.680/2018, que altera a Lei n° 1.283/1950, para dispor
sobre o processo de fiscalizacdo de produtos alimenticios de origem animal produzidos de

forma artesanal. Tais normas, ainda recém-criadas, carecem de maior regulamentacdo para

98 Exposi¢do de Motivos do CONSEA — EM n° 002-2017/CONSEA, de 27/09/2017.
99 72 reunido Extraordindria do CONDRAF, de 25/04/2014.

100 RDC 49/20013. Norma Comentada. Acesso em 04/02/2019. Disponivel em:
http://portal.anvisa.gov.br/documents/33856/2846016/Inclus%C3%A30+produtiva+com+sequran%C3%A7a+sa
nit%C3%Alria+-+RDC+49+de+2013+-+norma+comentada/elafdb25-f1fa-49db-afdd-0d974d46bdd6.
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tornarem-se efetivas e, conforme pronunciamento de representantes da CONTAG e da
ANVISA, carecem de maior preparo dos niveis e dos agentes locais para a sua aplicagdo?.

Na 612 Reunido Ordinaria do CONDRAF tratou-se da necessidade de avan¢co do SUASA para
atender as agroindustrias familiares e o representante da Secretaria de Agricultura Familiar na
reunido afirmou que existia um conflito entre 0 MAPA e o MDA na elaboragéo da intrucéo
normativa que deveria regulamentar o sistema. Ademais, o fortalecimento do SUASA tem
enfrentado dificuldades no ambito do proprio MAPA, que diante de restricbes orcamentarias,
ndo tem conseguido avancar na revisao do seu marco regulatério nem no apoio a estruturacéo

dos 6rgaos de defesa agropecuaria estaduais?.

Segundo a CONTAG!%, com base nos dados preliminares do Censo Agropecuario de 2017,
cerca de 1,5 milhdes de estabelecimentos familiares realizaram processamento de alimentos,
mas a maioria deles ainda comercializava esses produtos na informalidade. O numero poderia
ser ainda maior — e a informalidade menor — se o objetivo previsto no PNDRSS de “adequar a
legislacéo tributéria, fiscal, sanitaria, ambiental e previdenciaria, em nivel municipal, estadual
e federal, permitindo a correta implantacdo das agroinddstrias familiares” (MDA, 2014, p. 23)
ja tivesse sido alcancado. No entanto, o tema ndo é simples. Nas palavras do entrevistado 3:
“independente se é familiar ou ndo, tem que ter qualidade do produto
a mesma coisa (...) eu ja vi umas discussdes muito complicadas,
porque no fundo é o consumidor. O consumidor tem que ter certeza
que ele vai comer aquele alimento e ndo vai passar mal (...). Agora 0s
instrumentos e os meios para fazer isso é que podem ser discutidos”.
Assim, percebe-se que o tema ainda carece de consenso e de maior clareza, tanto na sua
regulamentacdo, quanto na distribuicdo de competéncias entre 6rgdos e entre os diversos niveis
federativos, de modo a garantir o atendimento do interesse publico: sanidade do alimento, sem
sopreposicdes de procedimentos de inspecdo e sem a aplicacdo de exigéncias desnecessarias,

considerando o risco de contaminagéo de cada tipo de processo produtivo.

Outro aspecto de extrema importancia, diz respeito ao uso da agua e de outros recursos naturais,
como o0s produtos da sociobiodiversidade. Conforme o PNDRSS (MDA, 2014, p. 37): “Os

101 pronunciamentos emitidos na Oficina Nacional dobre Producéo, Processamento e Comercializagdo, promovida
pela CONTAG, em Brasilia, de 12 a 14 de novembro de 2018. O MAPA foi convidado para participar desta
oficina, mas segundo os organizadores da CONTAG, ndo havia enviado representante.

102 Conforme o Espelho de Monitoramento do Programa 2028 — Defesa Agropecuaria (SIOP, 2018b).

103 Pronunciamento constante da Oficina Nacional dobre Producgdo, Processamento e Comercializagdo, promovida
pela CONTAG, em Brasilia, de 12 a 14 de novembro de 2018.
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biomas semiarido e amazonico sdo especialmente destacados, com suas questdes especificas,
tais como acesso a &gua, no caso do primeiro, e fortalecimento do extrativismo, no do segundo,

e a importancia do uso e adequacao de tecnologias sociais para ambos”.

Quanto aos produtos da sociobiodiversidade, eles sdo uma fonte de riqueza cujo potencial ainda
é desconhecido no pais, e como bem lembrou um conselheiro do CONDRAF, eles dependem
da preservacéo de todo o sistema florestal no qual estdo inseridos!®4,

Também ha a questdo das sementes crioulas, que preservam toda uma heranca de adaptacGes
genéticas desenvolvidas ao longo do tempo, responsaveis por variacdes fortemente adaptadas
as diversas regides. Existem bancos dessas sementes voltados a sua preservacdo, mas 0
cruzamento com outras variagdes, tais como as tansgénicas, € dificil de ser evitado, o que leva

ao embate entre defensores das sementes crioulas e defensores dos transgénicos.

E por fim a questdo do acesso a agua. No semiarido o tema se destaca pela sua caracteristica de
urgéncia, mas sua importancia ndo se resume a esse territdrio. Falta de acesso a agua tratada
ainda é um problema bastante frequente também nas regides Centro-Oeste e Norte. E além da
escassez, ainda ha a questdo da contaminacao de rios e nascentes por agrotoxicos e diversos
outros tipos de poluentes. E premente a necessidade de acdes concretas sobre o tema, e, no que
diz respeito a agricultura, um exemplo seria subsidios ao crédito para fomentar a adoc¢do de

praticas produtivas que conservem rios e nascentes.

E nesse contexto, surge a questdo da efetiva implementacdo de modelos de producéo
agroecoldgica no pais. A agroecologia, que nos documentos oficiais aparece como prioridade

indiscutivel, em termos de acdes concretas ainda ha muito o que avancar.

No PPA 2016-2018, Programa 2077 — Agropecuaria sustentavel — consta o objetivo 1048 de:
“promover e induzir a transi¢do agroecol6gica e a producdo organica e de base agroecoldgica,
por meio do uso sustentavel dos recursos naturais e da oferta e consumo de alimentos
saudaveis”. O principal responsavel pelo objetivo é 0 MAPA. No entanto, segundo o Espelho
de Monitoramento do Programa, as atividades vinculadas passam por significativa limitagdo
orcamentaria e “é¢ urgente a ampliacdo de equipe técnica para atender a demanda de trabalho
existente” na Coordenacdo de Agroecologia do MAPA (SIOP, 2018g, p. 63).

De fato, conforme os entrevistados 16, 18 e 29 e Schmitt (2016), apesar da aprovacdo da

PNAPO e do PLANAPO, a agroecologia em termos concretos ainda estd limitada a agdes

104 72 Reunido Extraordinaria do CONDRAF, de 25/04/2014.
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especificas, como algumas chamadas publicas de ATER e a linha do Pronaf Agroecologia, cuja
execucao na promocao de novos modelos de producéo ainda € baixa. Conforme ja mencionado
no item 5.8, a agroecologia ainda ndo esta inserida no desenho das politicas pablicas e, como
lembrou um conselheiro, na 72 Reuni&o Extraordinaria do CONDRAF:
“Aqui esta listado uma série de coisas que sdo necessdrias serem
feitas. Agora, o conteudo de varias dessas politicas, ou criamos
instrumentos de transformacéo, ou vamos ficar boiando nas mesmas
coisas que aconteceram (...) Porgue sendo, n6s vamos falar palavra
vas, porque nds falamos em sustentabilidade, agroecologia, mas a
politica continua rolando como ela sempre rolou. ”
Segundo avaliacdo feita pela ESALQ (2018), a agricultura familiar possui caracteristicas que
facilitariam uma transicao agroecologica da producao, por ter estrutura produtiva mais flexivel
e menos dependente de “kits tecnoldgicos” como a agricultura de larga escala. Assim, a
agricultura familiar teria uma grande potencialidade de adotar esse modelo, podendo inclusive
atuar no amortecimento do impacto ambiental de areas muito tecnificadas, compensando
passivos ambientais. Ademais, segundo o estudo, modelos de intensificacdo agroecoldgica

permitem ganhos de rentabilidade associada aos beneficios ambientais.

No entanto, ndo ha consenso na literatura acerca da adequacdo de medidas voltadas a promogéo
da transicdo agroecoldgica. Enquanto Bezerra e Schneider (2012) defendem que modos de
producdo alternativos e agroalimentares contribuem para o desenvolvimento rural e Schmitt
(2016) ressalta a importancia do tema para a qualidade da alimentacdo da populacdo, com o
fortalecimento de circuitos curtos de comercializacdo, mais livres de agrotoxicos e de
fertilizantes quimicos, Buainain et al. (2013, p. 113), acredita que:
“diante do crescimento explosivo da demanda alimentar mundial,
seria quimérica, para ndo dizer absurda, a proposta de difundir
tecnologias chamadas “alternativas”, de uso local e de baixa
produtividade, sob o pretexto de protecdo ao ambiente e ainda
ecoando as criticas do passado, que ndo correspondem mais ao
cotidiano da agricultura”.
Segundo esses autores, a agricultura moderna de hoje se mostra a op¢do de menor impacto
ambiental, considerando o nivel da demanda de producdo de alimentos existente. Assim, 0
desenvolvimento de inovagOes na agricultura deve considerar esse fato e ndo cair em
“enquadramentos ideoldgicos”. Diante disso, ao se referirem a Embrapa, os autores apontam o
seguinte risco para a empresa: “Uma ameaca destruidora se externamente prosperar a aceitacao

da equivocada critica acerca da inviabilidade da agricultura moderna (ou sua suposta correlagdo
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negativa com o meio ambiente)”, ademais de que nao ha “a garantia de que um padréo

tecnoldgico alternativo venha, de fato, a nascer algum dia” (Buainain et al., 2013, p. 113).

Essas criticas decorrem do fato de a literatura pré-agroecologia com frequéncia defender o
combate a monocultura e ao dominio das transnacionais produtoras de alimentos, sem, contudo,
avaliar se a agricultura de larga escala pode ser de fato prescindida, dada a grande demanda por
alimentos e, principalmente, desconsiderando que a agricultura atual j& superou em grande
medida os efeitos deletérios da chamada revolucédo verde. Para Buainain et al. (2013, p. 112),
“os gquestionamentos, de fato, foram relevantes para construir uma nova institucionalidade que
incorporou aos processos de inovacgao as dimensdes sociais e ambientais ausentes no passado”,

mas que hoje em dia se baseiam em “polémicas tdo intensas quanto desinformadas”.

E ¢ justamente nesse sentido que esta a maior divergéncia que perpassa o tema da agricultura
familiar, qual seja: uma aparente dicotomia entre a agricultura familiar e a agricultura de larga
escala. Tal divergéncia se inicia, sem ddvida, na prépria definicdo do conceito de agricultura
familiar. Desse modo, torna-se extremamente necessario iniciar-se por este conceito,
comecando pelas definicdes legais ora vigentes, de modo a compara-las as caracteristicas

definidoras da agricultura familiar, conforme a literatura.

Segundo a Lei 11.326/2006, que definiu a categoria agricultor familiar, alguns requisitos devem
ser observados para definir o enquadramento da categoria. A lei foi regulamentada apenas em
2017, pelo Decreto n° 9.064/2017, que trouxe alguns detalhamentos aos requisitos previstos na
lei. O quadro a seguir detalha os requisitos legais e aqueles previstos no decreto, destacando,

em negrito, as inovagdes trazidas no dispositivo regulamentador.

Quadro 16 - Requisitos de enquadramento da categoria "agricultor familiar"
Lei n° 11.326/2006 Decreto n° 9.064/2017

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se
agricultor familiar e empreendedor familiar rural
aquele que pratica atividades no meio rural,
atendendo, simultaneamente, aos seguintes
requisitos:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, considera-se:
I - Unidade Familiar de Producao Agréria - UFPA
- conjunto de individuos composto por familia
que explore uma combinacdo de fatores de
producdo, com a finalidade de atender a prépria
subsisténcia e a demanda da sociedade por
alimentos e por outros bens e servigos, e que
resida no estabelecimento ou em local préoximo
aele;

Art. 3° A UFPA e o empreendimento familiar
rural deverdo atender aos seguintes requisitos:

I - ndo detenha, a qualquer titulo, &rea maior do
que 4 (quatro) maddulos fiscais;

| - possuir, a qualquer titulo, &rea de até quatro
médulos fiscais;
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Il - utilize predominantemente mé&o-de-obra da
prépria familia nas atividades econémicas do seu
estabelecimento ou empreendimento;

Il - utilizar, no minimo, metade da forca de
trabalho familiar no processo produtivo e de
geracdo de renda;

Il - tenha percentual minimo da renda familiar
originada de atividades econdmicas do seu

Il - auferir, no minimo, metade da renda
familiar de atividades econdbmicas do seu

estabelecimento ou empreendimento, na forma | estabelecimento ou empreendimento; e

definida pelo Poder Executivo;

IV - dirija seu estabelecimento
empreendimento com sua familia.

IV - ser a gestdo do estabelecimento ou do
empreendimento estritamente familiar.

ou

§ 20 S&o também beneficiarios desta Lei:
Silvicultores; aquicultores; extrativistas;
pescadores; povos indigenas (que atendam aos
requisitos expressos na lei).

Fontes: Lei n° 11.326/2006 e Decreto n° 9.064/2017.

A Portaria SEAD n° 523/2018, que estabelece as regras para a emissdo de DAP e a Resolugédo

CMN n° 4.665/2018, que ajusta as normas do Pronaf, acrescentam ainda os seguintes requisitos:

Tabela 3 - Requisitos para a emissdo de DAP
Portaria SEAD n° 523/2018

Art. 6° § 1° A identificacdo e qualificagdo da
UFPA deve observar os seguintes critérios:

Art. 2°, 1,

a) morem na mesma residéncia;

b) explorem o mesmo estabelecimento, sob | - area do estabelecimento;
gestdo estritamente da familia; e, Il - quantitativo da forca de trabalho familiar

c) dependam da renda gerada pela Unidade e da contratada;

Familiar de Producdo Agraria, seja no
estabelecimento ou fora dele.

111 - renda de origem no estabelecimento e fora
dele; e,

IV - local do estabelecimento da UFPA.
Resolugdo CMN n° 4.665/2018

Art. 1° A Secdo 4 (Beneficiarios) do Capitulo 1 (Disposi¢des Preliminares) do Manual de Crédito
Rural (MCR) passa a vigorar com as seguintes alteragdes:

4-A - Na concessdo de crédito rural, deve ser observada a seguinte classificagdo do produtor rural,
pessoa fisica ou juridica, de acordo com a Receita Bruta Agropecuaria Anual (RBA) auferida ou,
na falta dessa ou em caso de expansdo da atividade, com a receita estimada: (Res 4.174 art. 1°;
Res 4.665 art. 1°; Res 4.666 art. 2°)

a) pequeno produtor: até R$415.000,00 (quatrocentos e quinze mil reais);
Fonte: Portaria SEAD n° 523/2018 e a Resolugdo n° CMN 4.665/2018.

Assim, percebe-se que sdo varios 0s requisitos a serem cumpridos para que um dado
empreendimento rural seja enquadrado na categoria agricultura familiar e, mais requisitos
ainda, para que possa ser emitida a DAP, de modo a que tais empreendimentos possam fazer

jus ao recebimento da maioria das politicas publicas voltadas a agricultura familiar.
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Esses requisitos utilizados para o enquadramento nas politicas publicas tém sido alvo de criticas
importantes. Nas palavras de Graziano da Silva (2010, p. 159), a agricultura familiar é “um
conceito analitico cuja operacionalizacdo tem profundas implicacbes para a formulacdo das
politicas publicas — e como tal ndo poderia estar imune a controvérsias motivadas por interesses
distintos”. Segundo ESALQ (2018b, p. 1), “a concepcdo simplificada e generalista da
Agricultura Familiar (AF), tal qual idealizada no final dos anos 1990 e refletida no conjunto de
politicas e programas de sua sustentacdo, avizinha-se a um esgotamento por obsolescéncia”.
Esta percepc¢édo de esgotamento é bastante destacada tanto na literatura, quanto na opinido das
pessoas entrevistadas pela presente pesquisa. Segundo os entrevistados 4, 7, 19 e 26, o limite
de &rea da propriedade nem sempre é adequado; a exigéncia de limites de renda e de pessoal
contratado estdo equivocados e o conceito legal exclui uma serie de trabalhadores rurais, que
nao dispdem de terra “a qualquer titulo”. Segundo o entrevistado 4, ao falar sobre a excluséo
que o atual conceito legal cristaliza:
“A DAP se perdeu na sua finalidade (...) nds estamos deixando de lado
um publico que é do rural, que néo esta ali sendo cadastrado, porque
na 11.326, que conceitua publico da agricultura familiar, o
trabalhador rural ndo aparece, o assalariado nao aparece (...) a lei
11.326 que teria que ser revista (...) tem que trabalhar o conceito de
desenvolvimento e o conceito do rural: “quem é o publico que compoe
esse rural que tanto se fala?” Entdo essa é a discussdo que devia ter
feito 14 atras, ndo demos conta, ainda temos essa divida .
Sobre o limite de renda, que é trazido pela exigibilidade de DAP — e néo pela lei ou pelo seu
decreto regulamentador —, o entrevistado 19 assim se pronunciou:
“Vocé pega um PRONAF no valor de 200 mil reais, se eu
comercializar mais de 230 mil reais, eu desenquadro. Eu ndo sou mais
considerado agricultor familiar (...). Entdo assim, vocé impde um
valor pro agricultor familiar, “vocé ndo pode crescer além disso”.
Como se — partindo do pressuposto de que ele, quando ele consegue
passar esse valor, é porque ele ja estd estabelecido e ndo mais
precisaria da tutela do Estado. O que € uma grande falacia porque ele
nunca vai ter a escala de producéo. Entdo ele nunca vai ter condic¢oes
de competir de igual pra igual pra quem tem uma propriedade maior ”.
Segundo estudo da ESALQ, esse aspecto € ainda mais grave porque a regulamentacéo se baseia
em receita bruta anual, medida que ndo garante uma renda liquida comfortavel ao produtor,

principalmente em cadeias de baixo retorno liquido por unidade de area (ESALQ, 2018b).

Quanto a exigéncia de um limite de mao de obra contratada em relagdo a mao de obra da familia,

vale apontar a consideracao do entrevistado 26:
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“Eu posso ter até quatro, entdo numa area em que o modulo fiscal é
cem, cento e dez, eu posso chegar a quatrocentos ou a quatrocentos e
quarenta hectares. Eu quero saber como é que uma familia de
agricultores com meédia quatro, em que pode contratar como méo de
obra permanente somente quatro pessoas, sem mecanizagao, consegue
atingir, ter a capacidade de producdo de 20% da sua area. Nao da
oitenta e oito hectares. Humanamente impossivel (...) leva o agricultor
familiar a se tornar médio sem sequer ter saido de pequeno. Porque
basta ele ter cinco funcionarios aqui, um a mais, e ele ja ndo é mais
agricultor familiar. E ai ele é grande demais pra ser agricultor
familiar e pequeno demais pra ser médio agricultor e pegar uma outra
linha de crédito”.
E quanto ao limite de quatro mddulos fiscais, o entrevistado 7 pontuou que para a pecuaria —
que é uma das principais atividades da agricultura familiar, segundo os dados preliminares do
Censo de 2017'% — a depender da localidade, se o respectivo tamanho de maddulo fiscal for
pequeno, quatro modulos fiscais passam a ser insuficientes para esta atividade. Por isso, de
acordo com o entrevistado, antes da edicdo da Lei n° 11.326/2006, o Pronaf operava com até

seis mddulos fiscais para empreendimentos voltados a pecuaria.

Conforme a literatura, diversos séo os problemas existentes no conceito legal. Reconhece-se a
importancia do conceito, que foi criado dentro de um contexto especifico, mas que hoje s6 se
presta a funcdo de definir — muitas vezes de maneira equivocada — quem fica dentro e quem
fica fora do escopo das politicas governamentais (Alves & Rocha, 2010; Buainain et al., 2013;
Caume, 2009; Navarro, 2010; Vieira Filho & Conceicdo, 2010).

Para Caume (2009), as ciéncias sociais ndo deveriam tomar o conceito de agricultura familiar
como um fendmeno naturalizado. Deve-se sempre ter em mente que se trata de um conceito
construido de maneira legitima para promover 0 acesso — que até entdo ndo existia — de um
dado grupo as politicas publicas, mas que “a defini¢do do “ptiblico alvo” da politica publica ¢
marcada pela provisoriedade, pela contingéncia” e que, no caso, para garantir que o almejado
acesso as politicas fosse efetivado, abarcou-se uma diversidade enorme de publicos sob uma
mesma categoria, comprometendo, inclusive, a utilidade do conceito ao longo do tempo e a
efetividade das politicas publicas correlatas (Caume, 2009, p. 35; Navarro, 2010; Buainain et
al., 2013) .

105 «A 4rea de AF coberta por pastagens e dedicada & pecudria de grandes e pequenos ruminantes é
aproximadamente o dobro da area destinada a agricultura” (...) “Em 80% dos municipios brasileiros a pastagem é
o principal uso da terra na AF e estima-se que 1,3 milhGes de estabelecimentos tenham a pecuaria como principal
atividade econémica” (ESALQ, 2018a, p.10).
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Para Navarro (2010, p. 195), a heterogeneidade produtiva do grupo, simplificada por uma
suposta homogeneidade da categoria agricultor familiar, ja estaria comprometendo a eficacia
das politicas publicas, por sua “insuficiéncia analitica” e falta de sustentagdo tedrica. Nas
palavras do autor:
“observando-se a evolucdo da principal politica para a agricultura
familiar, a sua implementacdo vem observando crescentes entraves,
exatamente porque a expressdo € limitadora, em face da
heterogeneidade estrutural que caracteriza as areas rurais. Ou seja,
se a institucionalizagdo de tal nogédo representou, em uma dada
conjuntura, uma vitéria politica dos pequenos produtores, antes
marginalizados da acdo governamental, atualmente é expressdo que
vai restringindo, cada vez mais nitidamente, o aperfeicoamento das
politicas pablicas para os produtores familiares. Assim, é urgente o
debate sobre tal nocdo, expandindo-a em suas particularidades
empiricas, com o intuito de demonstrar a imensa diversidade social e
produtiva que caracteriza as regiGes agrarias — e, como consequéncia,
permitindo o aprimoramento da acdo publica em beneficio deste
imenso conjunto de produtores”
Navarro (2010) entdo propde que os requisitos legais sejam substituidos por um conjunto de
elementos que fossem levantados por meio de pesquisas empiricas — preferencialmente
censitarias — capazes de captar a multiplicidade de realidades existentes no campo e de subsidiar
de maneira adequada a proposic¢ao de agdes publicas. Para o autor, “desta forma, se evitaria a
postura, ndo objetiva, mas objetivista (portanto arbitraria), de identificar critérios com
anterioridade, forcando a incluséo dos subgrupos sem que suas especificidades empiricas sejam
consideradas” (Navarro, 2010, p. 202). Para o autor, 0s mais pobres do campo seriam 0s maiores
beneficiados por esta percepgdo mais realista da diversidade rural brasileira, visto que as atuais

politicas agricolas ndo estdo adequadas as necessidades de produtores em situacdo de pobreza.

Diversos autores apresentam critérios alternativos para a classificacdo dos produtores rurais.
Para Vieira Filho e Conceicdo (2010), Navarro e Campos (2013) e Caume (2009), a quantidade
de terras sob a posse de um dado agricultor ndo deveria ser o critério definidor de quem é ou
ndo pequeno. Para esses autores, seria mais adequado avaliar o grau de modernizacdo
tecnoldgica e o porte econdmico dos estabelecimentos, de modo a definir quem € ou néo
pequeno, e adequar as agles publicas as necessidades de desenvolvimento dos diversos

subgrupos que apareceriam.

Segundo Caume (2009, p. 36), “a agricultura familiar se notabiliza pela articulagdo, sob

13

diferentes modos e intensidades, dos elementos familia, terra e trabalho”, assim, “nao
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corresponde a um padrdo Unico de organizacdo dos fatores produtivos, mas a uma categoria

unificadora de diferentes situag0es”.

Navarro (2010) critica ainda o critério do corte de trabalho predominantemente familiar,
estipulado pela lei. Segundo Graziano da Silva (2010, p. 164), a quantidade de empregados €
relevante, porque um pequeno nimero de empregados implicaria numa relacdo mais préxima
entre empregado e empregador, gerando uma “mudanca qualitativa na divisdo do trabalho” e
fazendo com que empregados pudessem ser “ser considerados efetivamente “ajudantes” para
os trabalhadores familiares”. Tal condi¢ao se diferenciaria de uma relagao tipica de patrao-
empregado, como as que sdo observadas em empreendimentos de grande porte. Para Navarro
(2010, p.186), no entanto, essa suposi¢cdo de que os “agricultores familiares, por ndo serem
patrGes, ndo se beneficiam da exploracdo do trabalho alheio e, por conseguinte, ndo séo
imbuidos de um ethos capitalista” é fragil e ndo se sustenta em critérios empiricos, mas sim
ideoldgicos, baseado numa suposta superioridade moral caracteristica do grupo familiar, em
oposicdo ao grupo dos ndo familiares. Diante disso, passa-se ao Ultimo grande dissenso que
perpassa o tema: a existéncia ou ndo de uma dicotomia entre agricultura familiar e agricultura
ndo-familiar. Para Navarro (2010 p. 187 e 196), se “ndo houve a devida cautela na conceituagao
dos familiares (...) faltou também coragem para nomear o outro grupo, que no censo é intitulado
apenas de ndo familiar”. Segundo o autor, os dircursos que se repetem no Brasil buscam forjar

3

uma polaridade e construir “uma falsa oposicdo entre a agricultura familiar ¢ um vago

agronegocio”. E diante disso:
“surge por imediato a velha pergunta dos advogados: a quem serve
esta tipificacdo? No Brasil, a luz da gigantesca extensdo das areas
rurais, do ndmero de produtores existentes, da extrema
heterogeneidade estrutural das diversas regides e das varia¢des quase
ilimitadas de estilos de agricultura existentes, esta segmentacdo
bipolar € uma temeraria proposicdo, com diversas implicacdes na
agdo governamental” (Navarro, 2010, p. 188).

Segundo Graziano da Silva (2010), o agronegdcio foi um termo cunhado nos Estados Unidos

em 1956, por J. H. Davis, que o utilizava para se referir ao conjunto de operagdes envolvidas

no processamento e na distribuicdo dos insumos agropecuarios, armazenagem e distribuicao

dos produtos agricolas e seus derivados. Segundo o autor, a expressdo foi criada para expressar

o fato de que as atividades rurais estavam se tornando cada vez mais concatenadas a atividades

industriais, de transformacéo e a uma complexa cadeia logistica de distribuicéo.
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Assim, Caume (2009) ressalta que o agronegécio abarca uma multiplicidade de modos de
producdo, mas que com frequéncia é utilizado como sinénimo de latifundio. Segundo o autor,
entretanto, o latifindio se caracteriza pela “ociosidade do uso da terra, pela ineficiéncia
produtiva, pelo baixo nivel de tecnificacdo e pelo emprego de relacdes de trabalho de cunho
néo-capitalista (parceria, pequeno arrendamento, agregacdo, morada, colonato e outras)”. Desse
modo, o latifindio na verdade se contrapde ao agronegocio, o qual conta com “uso intensivo
dos fatores de producao, elevados indices de produtividade da terra e da forca de trabalho, alta
tecnificacdo e emprego de trabalho assalariado”. Assim, o autor conclui que: “nem toda grande
propriedade é um latifindio, assim como existem formas capitalistas de producdo em pequenas
propriedades” (Caume, 2009, p.32 e 33).

E, se existem tais formas capitalistas de producdo em pequenas propriedades, tampouco é
verdade que a agricultura familiar se contrapde ao agronegocio (Alves & Rocha, 2010; Buainain
et al., 2013; ESALQ, 2018b; Navarro, 2010; Navarro & Campos, 2013; Vieira Filho &
Conceicgdo, 2010). Seus elementos constitutivos — familia, terra e trabalho — estdo organizados
de incontaveis maneiras que, considerando o conceito que se cristalizou no arcabouco juridico,
pode-se encontrar no mundo real, agricultores familiares plenamente integrados ao
agronegocio; com algum nivel de integracdo ao agronegocio; e também agricultores familiares
que ainda mantém uma forma de vida camponesa, voltada apenas a subsisténcia e, que no

Brasil, normalmente est4 associada a sérios niveis de pobreza.

Por que entdo é tdo comum esse discurso polarizador entre agricultura familiar e agroneg6cio?
Ou como colocou Navarro (2010, p. 188) “a quem serve esta tipificagao?” Do ponto de vista
dos grandes produtores — e aqui sim, se refere as grandes propriedades em termos de area — 0
discurso serve para afirmar que a producdo de alimentos e demais fungdes econdmicas da
agropecuaria s6 podem ser prestadas pela producdo em larga escala e que, portanto, o apoio a
desconcentracao fundiaria pode ser prejudicial. J& do ponto de vista dos movimentos sociais, e
destacadamente daqueles que séo voltados a defesa da reforma agraria — o discurso serve para
demonizar a grande producdo e associar sua imagem com devastacdo ambiental e com a

producdo de alimentos ndo-saudaveis (Caume, 2009).

No entanto, dada a multiplicidade de arranjos que se observa dentro das duas categorias,
nenhuma das posi¢des simplificadoras estd amparada na realidade dos fatos. De toda forma,
Caume (2009) faz um alerta interessante quanto a importancia desses dois tipos de discurso:

“Alguns poderiam argumentar que a polaridade entre agronegocio e
agricultura familiar € uma mera construcdo discursiva, uma
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elucubragédo sem conexdo com a realidade empirica, e que, enquanto
tal, deveria ser ignorada do ponto de vista da critica cientifica.
Embora essa visdo tenha certo sentido, ela desconsidera a
positividade do discurso, isto &, seu efeito de poder ndo apenas como
suposto reflexo do real, mas, sobretudo, como capacidade de
construcdo do mundo social/” (Caume, 2009, p. 27).
Entende-se pertinente a preocupacao do autor, principalmente quando se sabe que tais discursos
direcionam a formulacéo de politicas pablicas. E mais, acredita-se que essa polaridade nédo
existe de fato e defende-se que, quanto mais integrada a agricultura familiar estiver ao mercado,
melhor — tanto em termos de renda para os agricultores, quanto em termos de reducédo do éxodo

rural, evitando o aumento da concentracao fundiaria no pais.

Diversos atores'® e autores defendem que o agronegdcio e a agricultura familiar sio
perfeitamente compativeis e que tratad-los como dois grupos homogéneos, distintos e estanques
compromete principalmente os diversos tipos de agricultores familiares, por meio da
inadequacdo do desenho das politicas publicas (Alves & Rocha, 2010; Buainain et al., 2013;
Caume, 2009; Navarro, 2010; Navarro & Campos, 2013; SIOP, 2018d; Vieira Filho &
Conceicao, 2010, ESALQ, 2018; ESALQ, 2018a, ESALQ, 2018b). Ademais, o0s entrevistados
16, 18, 20, 21 e 27 se manifestaram sobre a importancia de ndo se tratar a agricultura familiar
de forma isolada do seu contexto, como se ela pudesse manter-se por si propria e estivesse

dissociada de outros grupos produtivos.

Ao contrério, a associacdo de agricultores familiares e de médios agricultores por meio de
cooperativas fortalece a ambos, e o desenvolvimento de servigos diferenciados por agricultores
familiares, tais como modelos de producéo baseados na agroecologia, na producao orgénica ou
voltados para o bem-estar animal se fortalecem quando conectados a cadeias especificas, e
agregam valor a todos os envolvidos (ESALQ 2018; ESALQ, 2018a; ESALQ, 2018b).

Desse modo, espera-se que avaliagbes mais abrangentes e mais amparadas na diversidade
existente no mundo rural possam contribuir para a melhoria das a¢cées governamentais. E que a
agricultura familiar possa ser entendida em seu carater plural, e assim ser apoiada em suas
diversas necessidades — sejam elas de acesso a terras ou a servigos publicos basicos — sejam

elas de maior insercdo em cadeias produtivas ligadas ao agronegaocio.

Com o objetivo de retomar os principais topicos discutidos nessa se¢ao, segue o quadro 17:

106 Entrevista 1 e 4 e Entrevista Leonardo Goées. Disponivel em: https://www.bahianoticias.com.br/entrevista/568-
leonardo-goes.html acesso em 30/12/2018.
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Quadro 17 - Quadro-resumo - Nivel de Consenso sobre Objetivos e Prioridades

Objetivos e Prioridades que Envolvem Divergéncias na Politica de Agricultura Familiar

Reforma Agraria e Papel da Reforma Agréria — desenvolvimento ou so assistencialismo?

Regularizacdo Fundiari .. . , .
egularizagdo Fundiaria Estratégia — agregar novas terras ou regularizar as areas existentes?

Alguma dessas estratégias é suficiente para dar conta de mitigar o é&xodo
rural e os conflitos agrarios? Mesmo sem condic¢des de producdo e de
qualidade de vida no campo?

Sucessdo Rural Transicao geracional dos agricultores familiares: como fazer com que 0s
jovens gqueiram permanecer no campo?

Educacéo rural de criancas e jovens carece de maior priorizacdo e de
maior articulagdo dos atores do rural com o MEC.

Defesa Agropecuaria e Falta de clareza na definicdo de competéncias MAPA e ANVISA e de
Vigilancia Sanitaria Seus sistemas;

Questdo federativa — limitagdo territorial da inspecdo: necessidade de
fortalecimento do SUASA;

De que maneira as regras podem ser adequadas a realidade da producéo
familiar sem comprometer a sanidade alimentar?

Uso da agua e outros Produtos da sociobiodiversidade: uma fonte de riqueza cujo potencial
recursos ainda é desconhecido;

Questdo das sementes crioulas e da transgenia;

Uso inadequado de recursos hidricos e fragilidade das politicas pablicas
em promover praticas produtivas que conservem rios e nascentes.

Agroecologia Ainda esta limitada a iniciativas publicas especificas - ainda ndo esta
inserida no desenho e nos objetivos das politicas pablicas;

Divergéncia sobre a adequagdo de medidas para promover a transi¢éo
agroecoldgica (considerando as atuais técnicas produtivas e a demanda
por alimentos - processos alternativos devem ser incentivados?).

Criticas ao Conceito Legal de Agricultura Familiar

o limite de area da propriedade nem sempre é adequado;

o0 grau de desenvolvimento tecnolégico da producao é desconsiderado;

a exigéncia de limites de renda e de pessoal contratado estdo equivocados;

o0 conceito legal exclui trabalhadores rurais, que ndo dispdem de terra “a qualquer titulo”.

O conceito legal de agricultura familiar ndo deve ser tomado como um fenémeno naturalizado;
O conceito legal prestou-se a um papel adequado a uma dada situacéo e a um momento do tempo;

A grande diversidade de publicos enquadrados sob a categoria compromete a utilidade do conceito e
a efetividade das politicas publicas correlatas.

Agricultura Familiar X Agroneg6cio?

Agronegocio ndo é sindbnimo de latifundio: latifundio implica em ociosidade da terra em grandes
propriedades e agronegécio se refere a integragdo da agricultura com a industria e todo o processo
logistico associado a produgdo de bens agropecudrios;

Pequenas propriedades também podem ser caracterizadas como pertencentes ao agronegécio;
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Os elementos constitutivos da agricultura familiar sdo: familia, terra e trabalho. Esses elementos estdo
organizados de incontaveis maneiras. Em termos gerais, pode-se encontrar no mundo real:

1) agricultores familiares plenamente integrados ao agronegdcio;
2) agricultores familiares com algum nivel de integracdo ao agronegocio e

3) agricultores familiares que mantém uma forma de vida camponesa, voltada a subsisténcia e
normalmente associada a sérios niveis de pobreza.

A contraposicdo ao agronegécio nao favorece a agricultura familiar.

Fonte: Elaboracéo Propria.

5.11 Componente de Funcionamento — Ac¢des de Gestao da Rede

Segundo a literatura, a gestao de redes implica em tarefas gerenciais especificas para que a rede
funcione bem. Essas tarefas envolvem construir regras de interagdo com as diversas
organizagOes, realizar networking, fomentar o comprometimento dos membros com os
objetivos da rede, motivar atores, buscar recursos, dentre outros (O’Toole, 1997; Afgranoff &
McGuire, 2001; Turrini et al., 2010; Mitchell & Shortell, 2000; Kickert et al., 1997). Ademais,
a existéncia de conciliadores ou pessoas que transitam entre as fronteiras das organizagdes é

frequentemente observada em redes bem geridas (Ferlie & Pettigrew, 1996).

Assim, foram entrevistados diversos atores dentro e fora do governo e analisados documentos
oficiais, bem como atas do CONDRAF no periodo de 2014-2018, com o objetivo de identificar
as tarefas que sdo executadas na gestdo da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar.
Também buscou-se identificar a atuacdo de pessoas que se caracterizaram como conciliadores

ou empreendedores de politicas publicas (Kingdon, 2011) na gestdo da rede.

Assim, pdde-se observar que as atividades de gestdo da rede ocorrem em dois niveis: no ambito
federal e no @mbito local. No &mbito federal, os principais exemplos identificados foram: a
articulacdo voltada para a elaboracdo anual do Plano Safra; a gestdo coordenada das politicas
de ATER; de irrigacdo e de acesso a agua; além de atividades rotineiras de contatos pessoais
nas mais diversas areas e a participacdo em grupos interorganizacionais (como conselhos,

camaras interministeriais, grupos gestores de programa, etc.).

No ambito federal, alguns desafios para as a¢des de gestdo da rede foram apontados. O primeiro
deles foi a capacidade limitada do antigo MDA e — mais ainda — da atual SEAD em conseguir
obter a cooperacdo de outros ministérios e 0rgaos e, inclusive, do Incra e da Anater (entrevistas

2, 4, 16, 18 e 25). Outro desafio citado pelos entrevistados 7 e 12 foi a inexisténcia de uma
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instancia que definisse as grandes prioridades da rede e que tivesse o poder de obter o devido
comprometimento dos demais membros com essas prioridades, tal como uma NAO ou uma

organizacao lider, no conceito de Provan e Kenis (2007).

Outro desafio apontado foi a dificuldade em conseguir fazer com que os planos desenvolvidos
pela rede — destacadamente o PNDRSS, mas também o PLANAPO e 0 PLANSAN - fossem
refletidos no PPA e nos orcamentos anuais, de modo que se transformassem em acOes
governamentais de fato. Conforme debate travado na 72 Reunido Extraordinaria do CONDRAF,
de 25/04/2014, os atores envolvidos reconheciam essa necessidade e buscavam identificar
maneiras de superar o desafio. Até 0 momento, no entanto, esses planos ainda permanecem, em

grande medida, dissociados dos orgamentos, requerendo maior gestdo da rede nesse sentido.

Alguns gestores da SEAD e representantes de organizacdes da agricultura familiar foram
caracterizados pelos entrevistados 4, 11, 18 e 25 como empreendedores de politicas publicas
(Kingdon, 2011), isto €, como pessoas que conseguem trafegar entre as diversas organizacoes,
em diversos niveis, e obter o devido comprometimento desses agentes com a rede. Essas
pessoas possuem longa trajetéria na politica e construiram solidas relacdes de confianga com
outros atores. Segundo o entrevistado 24, o papel deles faz toda a diferenca, “mas é 16gico que

tem um teto”, visto que muitas sdo as dificuldades que enfrentam na promocao da coordenacao.

Ja no ambito local, percebe-se dois tipos principais de acdo de gestdo da rede: o primeiro € a
articulacdo entre diferentes 6rgdos publicos no nivel local e 0 segundo sdo as diversas atividades
gue envolvem tanto atores publicos quanto privados, com foco na mobilizacdo e na promogéo
da organizacdo social de atores locais, inclusive com ac¢des voltadas ao fortalecimento do

associativismo e do cooperativismo na agricultura familiar.

Em relagdo as acOes de articulacdo dos diferentes 6rgdos publicos no nivel local destaca-se
alguns exemplos: a busca pelo fornecimento de servigos publicos diversos junto a prefeituras,
governos estaduais e outros 6rgaos federais pelo Incra para os seus assentamentos; pelo ICM-
Bio para as reservas extrativistas e pelas entidades prestadoras de ATER para as mais diversas
areas rurais. Esse tipo trabalho néo ocorre sem dificuldades e obtém graus variados de sucesso.
O sucesso depende muitas vezes do nivel de empenho e esforco de pessoas especificas e,
conforme os entrevistados 10, 12, 16 e 29, quase sempre depende do nivel de organizacao social

e da proatividade das comunidades a que se destinam.

Desse modo, a importancia de se fomentar a organizacao social no nivel local foi destacada por

diversos entrevistados (7, 8, 15, 16, 18, 21, 26 e 28). O entrevistado 16 citou como exemplo o
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resultado alcangado pelo Programa de Cisternas que foi possivel gragas & grande mobilizacéo
social que o desenho do programa permitiu — no Programa de Cisternas, as solucbes sé&o
desenvolvidas com base nas dificuldades locais e a comunidade receptora é envolvida tanto no

desenvolvimento quanto na manutencgéo das tecnologias sociais de acesso a agua.

Esse era também o grande mote do modelo de gestdo dos territorios rurais, ou seja, permitir a
identificagcdo de problemas e solugGes localmente, fomentando o debate e fortalecendo as
instancias organizativas locais. No entanto, 0 modelo se perdeu em disputas politicas e na baixa
representatividade das instancias colegiadas, o que fez com que o modelo fosse abandonado na

pratica, antes mesmo de ter amadurecido.

Considera-se que conselhos ou espacos formais de interacdo sdo de grande relevancia no
contexto local, mesmo sabendo que a interacdo da sociedade civil com o governo ndo sdo
restritas a eles, envolvendo toda uma gama de estratégias (Schmitt, 2016). De todo modo,

entende-se que tais espagos tendem a auxiliar fortemente na institucionalizagéo dessas relagdes.

O fortalecimento da organizacdo social também é defendida por 6rgéos de ATER e de pesquisa
agropecudria. Segundo o entrevistado 16, enquanto que no ambito federal a Embrapa atua
principalmente como apoio técnico a atuacdo de outros 6rgaos, no nivel local, a empresa muitas
vezes assume um papel de mobilizador e de aglutinador de atores e de agOes. E segundo a
(Embrapa, 2009) é justamente quando a sociedade se organiza e participa ativamente do
desenvolvimento de solugcbes tecnoldgicas que os aportes de inovagdo mais efetivos sdo
desenvolvidos. Dessa forma, “a comunica¢do com os produtores rurais e demais atores da
sociedade tem sido alvo da atencdo da Embrapa pela sua importancia como forma de fortalecer

a conexdo da pesquisa agropecuaria com o seu contexto social” (SIOP, 2018d, p. 13)1%".

Também o Programa Rotas de Integracdo Nacional, do Ministério da Integracdo, se baseia na
estruturacdo de cadeias produtivas a partir da mobilizagéo social e do fortalecimento das
potencialidades locais. Esse programa também conta com forte participacdo da Embrapa e tem

um componente importante de promocao ao associativismo e cooperativismo.

O fortalecimento das formas associativas de agricultores familiares tem como objetivo reduzir
0 problema de escala que se apresenta a qualquer pequeno produtor rural, o qual isoladamente
paga caro por insumos, porque compra pouco, e vende barato seus produtos, porque vende em

pequena quantidade. Segundo a Embrapa (2018), o cooperativismo aumenta o poder de

107 Espelho de Monitoramento do Programa 2042 — Pesquisa e Inovagdes para a Agropecudria (SIOP, 2018d).
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barganha dos pequenos e médios produtores dentro das cadeias produtivas, além de fortalecer
circuitos locais de producdo e comercializacao.

Os programas de compras publicas de alimentos foram criados justamente para incentivar que
os agricultores familiares se organizassem e planejassem sua producao de modo a atender as
exigéncias de qualidade do mercado e ao mesmo tempo buscassem formas cooperativas de se
associar, de modo a superar as suas limitagcdes de escala (entrevista 7). Conforme resultados
obtidos por pesquisa realizada por Bezerra e Schneider (2012), os agricultores beneficiados

relataram que de fato conseguiram evoluir nessas questfes, a partir desses programas.

Guanziroli (2013) no entanto questiona a dependéncia que a participagdo em mercados
institucionais pode criar nos produtores, que acabam se acomodando e ficando sujeitos as
variacdes de orientacdo por parte dos governos. De fato, o entrevistado 7 afirmou que quando
0s programas de compras publicas foram criados, esperava-se que os produtores ficassem
apenas por um tempo limitado participando dos programas, aprendessem como operar para o
mercado e entdo saissem das compras publicas e passassem a operar apenas no mercado privado
— abrindo espaco para que novos fornecedores ingressassem nos programas publicos. Segundo
esse entrevistado, no entanto, isso ndo ocorreu e 0s produtores participantes do PAA e do PNAE
continuam mais ou menos 0s mesmos desde o inicio, ja que os demais ndo séo suficientemente

organizados para concorrem nas chamadas publicas dos programas.

Outra forma bastante frequente de promover a gestdo da rede da Politica Nacional de
Agricultura Familiar no nivel local é por meio de a¢des de capacitacdo e treinamento realizadas
pelos orgdos federais para agentes dos trés niveis de governo, da sociedade civil e de
organizacg0es privadas, de modo a harmonizar entendimentos e procedimentos e assim facilitar

a implementacéo das politicas publicas.

Um exemplo bastante claro desse caso é a atuacdo do MDS junto a 6rgdos publicos nos trés
niveis de governo de modo a capacita-los para a promogéo de compras da agricultura familiar
no &mbito do PNAE e do PAA-Compras Institucionais. Segundo o Espelho de Monitoramento
do PPA — Programa 2069 — Seguranca Alimentar e Nutricional, tais esfor¢os permitiram que a
modalidade Compra Institucional tivesse seus investimentos na agricultura familiar dobrados

de 2016 para 2017 e ainda com grande potencial de crescimento (SIOP, 2018f).
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Outro caso de grande necessidade de capacitacdo apontado por diversos documentos'® e pelos
entrevistados 16, 17 e 19 foi a de pessoas que trabalham em agéncias bancarias que operam o
Pronaf. Segundo o entrevistado 17, o Plano ABC'® do MAPA s6 comegou a ganhar forca
depois que a Embrapa se envolveu na capacitacdo de agentes financeiros, que até 0 momento
estavam acostumados a receber apenas projetos produtivos mais tradicionais. Para este
entrevistado, provavelmente esse deve ser um dos principais entraves da expanséo do Pronaf-
Agroecologia, visto que “ainda ha muita dificuldade do sistema financeiro aprovar projetos

inovadores com um olhar que ndo seja: vou plantar arroz e, em janeiro, vou colher”.

De fato, segundo o Espelho de Monitoramento do PPA — Programa 2077 — Agropecuaria
Sustentéavel —, “a capacitacdo de técnicos, produtores, projetistas e agentes bancarios caracteriza
uma das principais acdes do Plano ABC, tendo sido capacitados cerca de 57 mil pessoas nas

tecnologias do Plano”, em 19 estados da federacdo (SIOP, 2018, p. 46).

Schmitt (2016, p. 39) também destaca “um grande despreparo por parte dos agentes financeiros
no sentido de lidar com projetos de crédito ndo convencionais, voltados ao financiamento de
sistemas produtivos diversificados”. Segundo ESALQ (2018b, p. 6) falta também um esfor¢o
de comunicacdo por parte do governo em relacdo aos bancos, que “dificulta o entendimento
pelos agentes financeiros dos objetivos priméarios do governo relacionados a politica publica
implantada”. Assim, o estudo defende que 0 governo precisa deixar mais claro para os bancos
quais séo as suas prioridades com a execucdo do crédito rural subsidiado.

Por tudo isso, percebe-se que, dada a grande quantidade de atores envolvidos na rede, bem
como a estrutura de implementacdo descentralizada da maioria dos programas publicos
voltados a agricultura familiar, uma série de acdes de gestdo da rede tornam-se essenciais —
tanto no ambito federal, quanto no nivel local — e defende-se que o cuidado com essas acOes de
gestdo € importante, pois acredita-se que elas podem afetar significativamente a capacidade da
rede de oferecer resultados adequados ao publico-alvo. Retomando brevemente os achados,

apresenta-se 0 quadro a seguir:

Quadro 18 - Quadro-resumo - A¢cdes de Gestdo da Rede

Ac0es de Gestao da Rede no Nivel Nacional

Acdes Desafios

108 Estratégias e recursos financeiros para contratacdo de 30 mil projetos pelo Pronaf Produtivo Orientado (PPO)
(Ramos, Sieb, Poleze, & Eliziario, 2018); Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario
(MDA, 2014), e Espelho de Monitoramento do PPA - Programa 2077 - Agropecuéria Sustentavel (SIOP, 2018g).

109 Plano Agricultura de Baixa Emisséo de Carbono (Plano ABC).
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Elaboracdo anual do Plano Safra; Capacidade limitada do MDA e — mais ainda —
da SEAD em conseguir obter a cooperacao de

Gestédo coordenada das politicas de ATER, de RS . _
outros 6rgdos, inclusive, do Incra e da Anater;

irrigacdo e de acesso a agua;
Atividades rotineiras de contatos pessoais; In(_aX|_stenC|a de mstfanua que defina as grandes

prioridades da rede;
Participagao em grupos Interorganizacionais. Dificuldade de inserir objetivos dos grandes

Planos no PPA e nos orgcamentos anuais.

Acdes de Gestdo da Rede no Nivel Local

Acdes Desafios
Articulacéo entre diferentes érgdos publicos no | Forte dependéncia de iniciativas pessoais de
nivel local; gestores locais para o sucesso das acoes;
Atividades que envolvem tanto atores publicos Forte dependéncia do nivel de organizagdo
quanto privados, com foco na promocéo da social da comunidade receptora para 0 sucesso
organizagdo social de atores locais, inclusive das acdes;

com acdes voltadas ao apoio ao associativismo e
a0 cooperativismo, com vistas a superar
problemas de escala da agricultura familiar;

Alinhar a atuacdo de agentes privados na ponta
com os objetivos das politicas pablicas, tais
como de agentes financeiros que operam o
Ag0es de capacitagdo realizadas em conjunto Pronaf.

tanto por agentes publicos quanto privados.

Fonte: elaboragdo propria.

5.12 Componente de Funcionamento — Gestdo da Comunicacédo na Rede

A gestdo da comunicacdo € uma forma especifica de acdo de gestdo da rede que ganha destaque
por sua significativa capacidade de afetar os resultados da rede. Para Peters (1998), o primeiro
passo para a existéncia de coordenacéo efetiva entre multiplos atores é a existéncia de canais
regulares de comunicacdo e de troca de informacdes. Diante disso, de acordo com Mandell e
Keast (2007), para se avaliar o funcionamento de uma rede, ha que se observar o seu grau de
abertura a troca de informagfes. Na visdo de O'Toole (1997), o compartilhamento de
informacdes dentro de uma rede estimula a construcéo de confianca entre 0s membros e Rhodes
(1997) vai ainda mais além e afirma que a comunicagdo honesta e aberta é essencial para que

as redes sejam capazes de atingir seus resultados.

Isso posto, a gestdo da comunicacdo na rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar foi
analisada com base principalmente nos documentos de monitoramento da execucdo do Plano

Plurianual (PPA) disponiveis no SIOP e nas entrevistas realizadas conforme Apéndice 5.

Segundo Ferlie et al. (2011) e Mitchell & Shortell (2000), a capacidade de compartilhar

informacdo entre as agéncias por meio eletrénico e o desenvolvimento de bases de dados
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robustas e compartilhadas é o que caracteriza a efetiva mudanca da gestéo hierarquica para uma
gestdo por redes. Diante disso, o primeiro tépico a ser abordado nesta se¢do é a questdo do
compartilhamento de bases de dados entre atores diversos, com vistas a realizacdo de
cruzamentos que visem a produzir informacGes que subsidiem o acompanhamento e o

aprimoramento da politica publica voltada a agricultura familiar.

Alguns casos de cruzamentos de base de dados foram identificados por esta pesquisa no &mbito
da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar. Citam-se os seguintes exemplos: 1) o
cruzamento do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), gerido
pelo MDS, com o Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN), do Ministério da
Saude, com o objetivo de identificar familias prioritarias para o Programa de Fomento as
Atividades Produtivas Rurais; 2) a integracdo do Sistema Nacional de Cadastro Rural
(SNCR/Incra) com o Cadastro Fiscal (CAFIR), da Receita Federal, vinculando os dois
cadastros com vistas a aprimorar procedimentos de regularizacdo fundiaria; 3) o cruzamento do
CadUnico com a Relagio de Beneficiarios do Programa de Reforma Agréaria (RB), para permitir
a avaliacdo de focalizacdo da politica de reforma agréaria para os mais pobres; e 4) o0 cruzamento
do DAPWeb com o Sistema de Controle de Obitos (SISOB) do Instituto Nacional do Seguro

Social (INSS), com vistas a identificar o falecimento de titulares de DAP.

No entanto, no Governo Federal, cruzamentos de dados ndo ocorrem com a frequéncia esperada
nem abarcam todas as bases que seriam desejaveis. Segundo relatério do TCU (2018, p. 66),
existe uma “baixa cultura de compartilhamento de informacdes entre os diferentes érgdos do
governo federal”. Ainda de acordo com TCU (2018, p. 66):

“Nao é habitual que informagdes Sejam tratadas em conjunto e que 0
compartilnamento dos diversos nichos de conhecimento sirva para
subsidiar a tomada de decisdes conjuntas. Essas questdes envolvem
aspectos de poder relacionados a posse da informacdo, mas também
envolvem a dificuldade operacional que decorre do alto custo de extragao
de bases de dados publicas, o que acaba tornando tais extragdes eventos
ocasionais e extraordinarios ao invés de atividades rotineiras e
essenciais” (Relatorio do Acérddo 2.901/2018-TCU/Plenério).

A opinido do relatorio se coaduna com o entendimento de Ferlie et al. (2011) de que, em redes
reais, sdo frequentemente observados sistemas de informacdo fragmentados e limites ao

compartilhamento de informac6es estabelecidos em prol da autonomia organizacional.

Interessante destacar que o Decreto n° 8.789/2016 prevé o compartilhamento de bases de dados
entre 6rgéos e entidades da administracdo publica federal, com vistas a simplificar a oferta de

servicos publicos; subsidiar a formulacdo, implementacéo e avaliagcdo de politicas publicas;
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evitar a irregularidade na concessdo de beneficios e melhorar a fidedignidade dos dados
utilizados pelo governo (art. 2°). Mas o conforme o relatério do TCU, o decreto ainda nao foi

efetivamente implementado e segundo o entrevistado 26, ainda esta em estagio “embrionario”.

Segundo este entrevistado, a falta de cruzamentos da DAP Web com diversas bases, tais como
a do RENAVAN e bases da Receita Federal, tem impedido a SEAD de identificar
irregularidades quanto a elegibilidade de uma dada familia para a emissdo da DAP, ja que a
DAP ¢ um documento emitido de maneira auto-declaratoria. Segundo o entrevistado, 0s
cruzamentos ndo seriam feitos em funcdo da dificuldade de obtencdo das bases externas pela
SEAD, o que acaba fazendo com que anualmente o TCU identifique indicios de irregularidades
em DAPs emitidas, uma vez que o Tribunal tem acesso a essas bases e a SEAD n&o. Em suas

palavras: “€ um grande absurdo (...) as suas bases nao se falarem”.

Para Repetto (2009), apesar de esforcos para tornar mais constante a troca de informacdes, essa
prética ainda ocorria de forma bastante dispersa e atomizada na América Latina. Desse modo,
o0 autor entendia que o nivel das informacgdes compartilhadas acabava sendo de pouca utilidade

para subsidiar a identificacdo de problemas e a tomada de decisbes (Repetto, 2009).

Outro caso citado em entrevista foi a dificuldade enfrentada pelo Incra em obter acesso a base
de CNPJ da Receita Federal para fins de verificacdo do cumprimento de condicionalidades, por
parte de beneficiarios da Reforma Agréria. Segundo o entrevistado 14, existe um acordo de
cooperacao técnica entre Incra e Receita para 0 acesso a bases de dados, mas este acordo nédo
prevé o acesso a esta informacdo especifica, a qual, diante de inovacdes legais, agora se faz
necessaria. Sendo assim, até que um novo acordo seja negociado:

“A Unica forma de eu conferir isso aqui é se o beneficiario — o

candidato — trouxer pra mim um extrato da consulta que ele faz la na

unidade da Receita Federal. Ele tem que ir 14, na presenca do servidor

da Receita, e fazer essa consulta, trazer o extrato pro Incra e botar no
processo. Isso aqui, para algumas regides, € dificilimo .

O Incra também precisaria ter acesso ao Cadastro Nacional de Informac@es Sociais (CNIS) do
INSS, mas no momento também néo ha acordo de cooperacéo para tanto. Diante disso, 0 Incra
tem buscado desenvolver um sistema de TI proprio que faca esses batimentos automaticamente,
de modo a ndo mais prejudicar os possiveis beneficiarios. No entanto, esse sistema deve ser
desenvolvido por meio de uma parceria com a Universidade Federal do Mato Grosso, visto que

o0 servico de TI do Incra ndo possui estrutura para fornecé-lo.
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Vale destacar que a dificuldade com a disponibilidade de servicos de Tl ndo é uma
excepcionalidade entre os 6rgdos federais. Ao contrério, a maioria dos ministérios dependem
de empresas terceirizadas e as dificuldades inerentes a contratacdo no setor publico levam

diversos deles a passarem periodos significativos de tempo sem servigos de fabrica de software.

Outra questdo levantada pelos entrevistados 5 e 8 € a burocracia necessaria para conferir acesso
a dados do CadUnico e aos microdados do Censo Agropecudrio, o que acaba desestimulando a
sua utilizacdo. Isso ocorre em funcéo do sigilo dos dados — que dizem respeito a pessoas fisicas
—, mas os entrevistados acreditam que o compartilhamento poderia ser simplificado. No caso
do CadUnico, ha uma iniciativa em curso nesse sentido — a chamada Rede Cadastro Unico —
mas ainda é uma iniciativa recente — de 2017 — e cujas func@es e limitacdes ainda carecem de

maior entendimento por parte dos usuarios.

Por fim, além dos sistemas ja citados, destacam-se outros entre os principais sistemas de TI
utilizados para a gestdo da rede: Sistema do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos (SISPAA);
Sistema de Monitoramento e Avaliacdo de Safras (SIMASA); Plataforma de Gestéo
Agropecuéria (PGA); Sistema de Informacgdes Gerenciais do Crédito Fundiario (SIG/CF);
Sistema de Gestdo de ATER (SGA); Sistema de InformacGes de Projetos de Reforma Agraria
(SIPRA); Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR); Painel de Gestdo Eletronico da
SERFAL; Sistema de Gestdo Fundiéria do Incra (SIGEF-Geo).

Quanto ao SIGEF-Geo, destaca-se que o Espelho do Monitoramento do Programa 2066 —
Reforma Agréria e Governanga Fundidria — apontou esse sistema “como a fonte de informacoes
fundiarias mais confiavel do pais”. Segundo o documento, o sistema permite a validagdo
automatica dos servicos de georreferenciamento de imoveis e a troca de informagdes em tempo
real com Oficios de Registro de Imoéveis (SIOP, 2018e, p. 2). Também 0s registros da 9% e da
102 reunides extraordinarias do CONDRAF apontaram os ganhos de qualidade trazidos por este

sistema, que permite a gestdo fundiaria com base em imagens georeferenciadas.

Na agropecudria, esse tipo de informacgdo georeferenciada e/ou mapeada com alto nivel de
detalhamento, a partir do uso de imagens de satélites, por exemplo, tem o pontencial de
melhorar significativamente a tomada de decisdo, tanto do setor publico, quanto do setor
privado (Embrapa, 2018).

Também h& que se destacar a disponibilizacdo de informacGes ao publico-alvo da rede, por
meio de sistemas disponiveis nos portais dos 6rgdos de governo na internet. Por exemplo, no

ambito da defesa agropecuaria e da vigilancia sanitaria, o produtor tem a possibilidade de
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interagir com os 6rgéos publicos por meio do SIGSIF — Registro de Produto, que permite a
solicitacdo inicial ao MAPA para o registro de produtos de origem animal e do Portal do
Empreendedor da ANVISA, que possibilita a realizacdo de registro especial automatico de
atividades de baixo risco sanitario. Quanto a vigilancia sanitaria, norma da ANVISA estabelece
que o Orgdo deve assumir uma postura orientadora em relagdo ao produtor, descrevendo 0s
motivos dos procedimentos e as orientacBes sanitarias com linguagem acessivel ao
empreendedor (RDC 49/2013 ANVISA, art. 11°).

Outra forma de comunicacdo com o publico-alvo utilizada com frequéncia na rede é a
publicacdo e a distribuicdo de cartilhas orientadoras. Tais materiais sdo disponibilizados nos
sitios oficiais dos 6rgdos, encaminhados a organizagdes representativas e distribuidos em feiras
e outros eventos. Também o uso das midias sociais é recorrente, tanto para divulgar os

programas, quanto para apresentar seus resultados e tirar davidas frequentes.

Em relacdo aos programas de compras publicas, ao Pronaf, ao credito fundiario, bem como as
renegociacdes de dividas decorrentes dos varios tipos de crédito rural, entrevistados 4 e 11 e
documentos!!® destacam a importancia da ativacio da rede de atores locais para promover a
divulgacdo de informacg6es ao publico-alvo. Assim, os érgdos federais mobilizam sindicatos e
federacgdes, entidades prestadoras de ATER, prefeituras, bancos e outros, de modo a que eles
facam chegar aos produtores as informacdes necessarias para a correta implementacdo dos
programas. Segundo o entrevistado 12, a SEAD contratou uma empresa para enviar mensagens
por whatsapp, as entidades prestadoras de ATER, sindicatos, etc, com o objetivo de avisar
guando saem novas chamadas de compras publicas publicas e outros informes, de modo a

auxiliar na mobilizacéo do publico-alvo por esses atores.

Conforme os diversos entrevistados, a comunicacdo entre os 6rgaos pubicos da rede ocorre
conforme as demandas do dia-a-dia, por meio de comunicagfes eventuais, em reunides ou

mesmo por telefone, além do uso de e-mails e mais recentemente do aplicativo whatsapp.

Essa comunicagéo, entretanto, ndo ocorre sem dificuldades, visto que os entrevistados 1 e 4
destacaram desafios de trocar informacdes até mesmo entre subunidades de um mesmo 6rgéo.
Além disso, foi relatada a ocorréncia de dificuldades de se produzir informagBes gerenciais

Uteis a partir dos dados disponiveis (entrevistado 26), além da dificuldade de trabalhar dados

110 Espelho de Monitoramento do PPA - Programa 2029 - Desenvolvimento Regional e Territorial (SIOP 2018c)
e transcricdo ipsis verbis da 572 Reunido Ordinaria do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel,
CONDRAF, de 19/2/2014.
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conjuntamente, em funcdo de diferencas em regras de operacionalizacdo e em critérios
utilizados pelos diversos atores (entrevistado 13). Ademais, foram apontados casos que geraram
retrabalho em decorréncia de falhas na comunicacéo inter-organizacional, por exemplo, entre
instituicOes de pesquisas estaduais e a Embrapa, quando estdo conduzindo projetos de pesquisa
correlatos (entrevistado 8); e a ocorréncia de solicitagdes das mesmas informagdes pela SEAD
e pela Casa Civil a Anater, em funcéo de néo ter se conseguido estabelecer um rito no qual a
comunicacdo fluisse de maneira eficiente da Anater até a Casa da Civil, por meio da SEAD
(entrevistados 24 e 25).

Por fim, cabe destacar que a rede também emprega algumas estratégias de marketing para se
comunicar com a sociedade em geral, como forma de fortalecer sua imagem e/ou da agricultura
familiar. Segundo o Espelho do Monitoramento do Programa 2042 — Pesquisa e Inovacao para
a Agropecudria —, a Embrapa desenvolve estratégias de comunicacdo que buscam valorizar a
pesquisa agropecudria e a agricultura brasileira. Segundo o documento, essas estratégias foram
empregadas pela empresa nos temas de mudancas climaticas, florestas e vitivinicultura (SIOP,
2018d). Também o Espelho do Monitoramento do Programa 2069 — Seguranca Alimentar e
Nutricional — apresenta iniciativa da SEAD com vistas & “implementacao de estratégia de
comunicacdo sobre os beneficios do consumo dos produtos de base agroecoldgica, organica e
da sociobiodiversidade, com énfase no fortalecimento da cultura alimentar regional e da
ecogastronomia” (SIOP, 2018f, p. 17). O documento, no entanto, néo traz informacdes sobre o
andamento de tal iniciativa. Para além desses exemplos, destaca-se o marketing realizado pelo
Selo da Agricultura Familiar e pelo Selo Indigenas do Brasil, que visam dar visibilidade e

qualificar produtos, de modo a ampliar seu acesso nos mercados privados®!?.

Tudo isso posto, pode-se perceber que a gestdo da comunicacdo exerce multiplas fungdes na
rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar — ao mesmo tempo em que ainda possui

maultiplos desafios a enfrentar. O quadro a seguir sitentiza essas estratégias e desafios:

Quadro 19 - Quadro-resumo - Gestdo da Comunicacdo da Rede

Principais Sistemas de Tl Usados na Gestdo da Comunicagdo da Rede

Sistema de Cadastro de DAP (DAP-Web); Sistema de Gestdo de ATER (SGA);

Sistema do Programa de Aquisicdo de Sistema de Informagdes de Projetos de Reforma
Alimentos (SISPAA); Agraria (SIPRA);

Sistema de Monitoramento e Avaliagéo de Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR);
Safras (SIMASA);

111 Espelho do Monitoramento do PPA - Programa 2012 - Fortalecimento e Dinamizacao da Agricultura Familiar
(SIOP, 2018a).
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Plataforma de Gestdo Agropecuaria (PGA); Painel de Gestdo Eletrdnico da SERFAL;
Sistema de Informagdes Gerenciais do Crédito | Sistema de Gestdo Fundiaria do Incra (SIGEF-
Fundiério (SIG/CF); Geo).

Dificuldades na Gestdo da Comunicacéo Relacionadas ao Uso de Sistemas de Tl

Baixa disponibilidade e baixa qualidade de servicos de Tl para os membros;
Baixa cultura de compartilhamento de informacdes entre os 6rgdos do Governo Federal (TCU, 2018);
Falta de implementac&o préatica do Decreto n°® 8.789/2016 sobre compartilhamento de bases de dados;

Desafios Gerais da Gestdo da Comunicacéo da Rede

Dificuldades no compartilhamento de informagdes até mesmo entre subunidades de um mesmo 6rgéo;
Dificuldades de produzir informac6es gerenciais Uteis, a partir dos indicadores disponiveis;

Dificuldade de trabalhar dados conjuntamente, em funcdo de diferencas em regras de
operacionalizacdo e em critérios utilizados por diferentes atores;

Casos de retrabalho em decorréncia de falhas na comunicagéo inter-organizacional.

Principais Programas que Demandam a Mobiliza¢ao de Atores Privados e/ou da Sociedade
Civil na Ponta para a Gestdo da Comunicacéo da Rede com o Publico-Alvo

Compras Publicas;

Crédito Fundiario (PNCF);
Pronaf;

Rotas de Integracdo Nacional;
ATER.

Estratégias de Marketing Utilizadas na estdo da Comunicacdo da Rede

Estratégia de comunicagdo da Embrapa de valorizar a pesquisa agropecudria e a agricultura brasileira,
nos temas de mudancas climaticas, florestas e vitivinicultura;

Estratégia de comunicacdo do MDS sobre os beneficios do consumo de produtos de base
agroecoldgica, organica e da sociobiodiversidade;

Selo da Agricultura Familiar e Selo Indigenas do Brasil, da SEAD.

Fonte: elaboragdo propria.

5.13 Componente de Contexto — Sistema Federalista

A partir de agora inicia-se a analise das caracteristicas de contexto da rede da Politica Nacional
de Agricultura Familiar. Dentre essas caracteristicas, 0 presente estudo considerou relevante
agregar a analise a questdo do federalismo, pela importancia que o tema tem para a gestao da

politica de agricultura familiar.

A literatura suporta essa preocupagdo. Conforme O’Toole (1997a), as redes federais e as redes

locais precisam estar adequadamente conectadas entre si quando envolverem a gestdo de



169

politicas publicas descentralizadas. E para Peters (1998), o federalismo demanda uma boa

coordenacdo vertical, sob pena de comprometer a coeréncia das politicas publicas.

No federalismo brasileiro, 0 governo central mantém significativo poder de decisdo (Rodden,
2005). Esta concentracdo de poder decorre em grande medida da capacidade arrecadatoria da
Unido, que foi justificada pela forte heterogeneidade de desenvolvimento econdmico e social
presente nos diversos entes federativos do pais. Assim, diante de tal heterogeneidade, espera-
se que a Unido exerca um papel redistributivo, promovendo o desenvolvimento das regifes que
enfrentam maiores dificuldades. No entanto, esse papel nem sempre é observado e tamanha
heterogeneidade torna a gestdo federativa ainda mais complexa, visto que as particularidades
locais sdo enormes e precisam ser consideradas para subsidiar a tomada de decisoes.

Em relacdo a politica de agricultura familiar, ndo apenas o alcance dos servigos publicos
federais difere fortemente de uma regido para outra, como difere também o nivel de
institucionalizacdo dos arranjos voltados as politicas publicas nos diversos governos estaduais.
Por exemplo, a prestacdo de ATER na regido Sul alcanga 48,6% dos estabelecimentos rurais,
enquanto que no Norte e no Nordeste apenas 10,4% e 7,4%, conforme dados preliminares do
Censo Agropecuario de 2017 (Oliveira & Faria, 2018). Tamanha diferenca reflete tanto a maior
estruturacdo da politica nos estados do Sul, quanto a incapacidade da Unido de compensar as
dificuldades existentes no Norte e no Nordeste.

Diante deste cenario, reconhece-se a necessidade de maior aproximacao do Governo Federal
com os estados. Segundo o entrevistado 1, “ha dificuldades de comunicacdo, de entendimento
e de gestdo. Para melhorar seria necessaria uma acao maior de governos estaduais e municipais,
pois esses estdo mais proximos da execugdo”. Tal entendimento é corroborado pela literatura
que destaca que redes operando em sistemas federalistas devem conjugar as perspectivas tanto

de gestores centrais quanto de gestores locais (Rocha Neto & Borges, 2016; Cline, 2000).

Segundo o PNDRSS, “os esforcos de construgdo de politicas publicas de desenvolvimento rural
passam a compreender o rural de forma mais ampla, com acdes integradas e de maior
coordenacdo federativa” (MDA, 2014, p.19). Assim, tentativas de integrar gestores estaduais e
municipais sdo observadas nas politicas de irrigacdo, no Plano ABC, no PNCF, nas acGes de

desenvolvimento de assentamentos da reforma agréria, dentre outros.

Tais iniciativas de integracdo, no entanto, ndo ocorrem sem dificuldades. Na verdade, as
dificuldades sdo diversas: elas decorrem muitas vezes da atuacao dos orgéaos federais, como em

casos de cortes or¢camentarios nas a¢fes que financiam convénios com os estados, ou em casos



170

em que as representacOes federais em alguns estados s&o mais bem estruturadas ou articuladas
do que em outros, e outras tantas vezes decorrem de fragilidades nos estados, que com
frequéncia ndo cumprem suas contrapartidas nos acordos, tanto em termos financeiros quanto

em termos de acdes de sua atribuicio**?.

Ademais, além da atuacdo da Unido e dos estados, ha que se considerar o papel fundamental
dos municipios para o caso em estudo. Segundo a ESALQ (2018a), conforme dados da Pesquisa
de Informacgdes Basicas Municipais do IBGE, existem 2.522 6rgdos municipais atuando em
ATER. O estudo aponta ainda a importancia de fortalecer a ATER municipal, bem como os
servicos municipais de defesa agroecuéria, como forma de contribuir para a consolidagdo de
agroindustrias familiares (ESALQ, 2018a).

Ademais, as prefeituras conservam grande poder na implementacao de a¢cdes, como ocorre no
caso do PNAE. Também conseguem influenciar decisivamente na alocacdo de investimentos,
decidindo quais temas e locais seréo priorizados. Este inclusive, foi um dos grandes gargalos
encontrados pela abordagem territorial, na qual diversos prefeitos fizeram mal uso de recursos
publicos, com o objetivo de atender a interesses particulares. Segundo o entrevistado 19, esses
casos de atuacao indevida foram facilitados pelo fato de a Unido ndo monitorar adequadamente
a excecucdo de seus recursos, limitando-se a fazer um acompanhamento fiscalizatorio e de

conformidade, que ndo analisava se os resultados pretendidos estavam ou ndo sendo alcangados.

Considerar os municipios € importantissimo até em funcédo da relevancia da agricultura familiar
para municipios pequenos. Conforme os entrevistados 19, 21 e 28, a agricultura familiar faz os
recursos circular localmente, adquirindo forte importancia econdmica nesse tipo de localidade.
Nas palavras do entrevistado 19: “o dinheiro circula ali. Entdo o agricultor familiar quando ele
vai comprar 0 insumo, ele ndo vai se deslocar longas distancias porque nao vale a pena. Entdo

a tendéncia é sempre ele comprar no comércio local”.

Com tantos atores com poder de decisdo envolvidos, a existéncia de atribuicdes compartilhadas
pode resultar num “jogo de empurra entre as esferas de governo”, (Abrucio, 2005, p. 49) ou
“em trocas de acusagdes entre governantes”, com o objetivo de imputar aos demais a
responsabilidade pela ndo prestacdo de servicos ou pela baixa qualidade dos mesmos (Souza,

2005, p. 112). Nesses casos, todos se isentam — em detrimento dos objetivos da politica.

112 Espelho de Monitoramento dos Programas 2077 — Agropecuaria Sustentavel (SIOP, 2018g); 2042 — Pesquisa
e InovacgOes para a Agropecuaria (SIOP, 2018d); 2066 — Reforma Agraria e Governanca Fundiaria (SIOP, 2018e)
e 2029 — Desenvolvimento Regional e Territorial (SIOP, 2018c).
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Além do mais, nas palavras de um conselheiro, na 642 Reunido Ordinaria do CONDRAF, um
cuidado adicional é necessario para tornar efetiva a coordenagdo federativa: “néo incorrer no
erro de termos acOes unilaterais propostas para essa politica”. Assim, a Unido precisa fortalecer
o didlogo com os demais entes federados, visto que 0s gestores locais esperam a consideracédo
de suas particularidades e isso implica na capacidade do governo central em promover
negociaces flexiveis (Jennings, 1994). Caso contrério, medidas unilaterais e uniformizadoras
em demasia podem dificultar a construcéo de acordos (Rhodes, 1997; Ferlie e Pettigrew, 1996).
As palavras do entrevistado 7 exemplificam o caso: “nds somos federados, mas nds somos
independentes (...) até porque quem implementa a politica é a gente”. Ou como ponderou
Abrucio (2005, p. 44): o federalismo ¢ um “problema da coordenacdo das agdes de niveis de

governo autonomos”.

Assim, com vistas a alcancar o objetivo de compreender os efeitos do federalismo na gestdo da
rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar — de maneira vidvel no ambito da presente
pesquisa —, optou-se por realizar um estudo de caso das relagdes federativas entre a rede

nacional e a rede da politica de agricultura familiar do estado de Goiés.

A primeira legislacdo do estado de Goias com foco na agricultura familiar foi expedida em

2001. A partir de entéo, diversos outros normativos se sucederam, dos quais se destacam:

Quadro 20 - Legislacédo selecionada sobre agricultura familiar - estado de Goias

Lei n° 13.878/2001 Estabelece normas para a miniagroindustria familiar de produtos
comestiveis de origem animal e sua comercializa¢do

Decreto n° 5.540/2002 DispGe sobre a composicdo e funcionamento do Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel — CEDRS da SEAGRO.

Lei n°® 14.751/2004 Cria a Superintendéncia de Agricultura Familiar da SEAGRO.

Lei n°® 16.272/2008 Altera a denominagdo da Superintendéncia de Agricultura Familiar para
Superintendéncia de Desenvolvimento Agrario e Fundiério.

Lei n° 18.560/2014 Dispbe sobre a desoneracdo de ICMS nas operacBes internas com
produtos oriundos da agricultura familiar no estado de Goias.

Lei n° 19.574/2016 Cria o Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural e Agropecuéario
(CONDRA), resultado da fusdo do CEDRS com os Conselhos de Salde
Animal e de Inspe¢do e Defesa Agropecuéria e 0 de Agrotoxico.

Lei n® 19.767/2017 Institui a Politica Estadual de Compra da Produgdo da Agricultura
Familiar.
Lei n® 19.998/2018 Institui diretrizes para a Politica Estadual de Agricultura Familiar.

Fonte: elaboragdo propria.
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Do quadro 20, ressalta-se as publicacdes recentes da lei da Politica Estadual de Compra da
Agricultura Familiar, bem como da lei que institui diretrizes para a Politica Estadual de

Agricultura Familiar, as quais ainda carecem de regulamentacéo e de tempo de maturacéo.

Cabe também apresentar algumas das principais caracteristicas da agricultura familiar do estado
de Goiés, bem como do seu setor agropecuario como um todo. Segundo estudo de Oliveira e
Faria (2018), que utilizou dados preliminares do Censo Agropecudrio de 2017, alguns aspectos
devem ser ressaltados. No estado, foram identificados mais de 152 mil estabelecimentos rurais,
representando um aumento de 12,2% em relacdo ao Censo Agropecuario de 2006, em oposicao
a tendéncia nacional, que observou reducdo de 1,9% na quantidade de estabelecimentos. Em
termos de area, sdo aproximadamente 26,25 milhdes de hectares (72,2% do teritorio do estado)
e quanto as pessoas ocupadas, registraram-se 535.052 pessoas no meio rural — namero inferior
ao registrado em 2006, de 614.102. A média municipal foi de 3,3 pessoas ocupadas em cada

estabelecimento (Oliveira e Faria, 2018).

No que diz respeito a escolaridade das pessoas, 51,5% declararam possuir ensino fundamental
e 34,3% ensino médio ou superior. A categoria de analfabetismo representou a maior alteracédo
em relacdo ao Censo de 2006, passando de 14,2% para 8,2%, 0 que representou uma reducéo

de 42% da populacao rural de Goias declarada analfabeta (Oliveira & Faria, 2018).

Dos 152 mil estabelecimentos rurais, cerca de 90 mil s&o agricultores familiares, mas apenas
22,2 mil declararam possuir DAP. Os principais produtos da agricultura familiar goiana sao
leite e carne bovina, além de soja, milho, arroz, feijdo e mandioca (Oliveira & Faria, 2018).
Entrevistados 20 e 21 também apontaram a importancia da pecuéria para a agricultura familiar

do estado, com predominancia da pecuaria de leite.

De fato, em mapas apresentados por estudo da ESALQ, evidencia-se a forte presenca da
pecudria na agricultura familiar de Goias, conforme mostra a figura 11. O estudo ressalta que a
agricultura familiar voltada a pecuéaria de corte e de leite normalmente é bastante dependente
de assisténcia técnica publica, com frequéncia é carente e necessita de medidas de incremento
de produtividade (ESALQ, 2018). Esta consideracgéo reforca a importancia que a ATER publica

assume para a agricultura familiar no estado de Goias.

Figura 11 - Distribuicdo espacial da pecuéria de corte e de leite na agricultura familiar

(porcentagem de estabelecimentos da agricultura familiar)
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Fonte: ESALQ, 2018, p. 3, estimativa baseada nos Censos Agropecuarios 2006 e 2017.

Ja em termos de acesso ao crédito rural, o “Pronaf foi o maior financiador dos produtores rurais
em Goias com 28,3% dos que declararam possuir financiamento”, a0 mesmo tempo em que
56,8% dos produtores tomaram empréstimos de fontes ndo-governamentais (Oliveira & Faria,
p. 9, 2018). Segundo o entrevistado 28, no entanto, o nimero de contratos do Pronaf no estado
tem diminuido, assim como o numero de agricultores familiares com DAP. Para este
entrevistado, os agricultores que deixam de acessar o Pronaf também tem deixado de solicitar

a renovacdo da DAP, em funcdo da burocracia do processo.

Ademais, Goias é o quarto maior estado produtor de grdos do pais e possui o terceiro maior
rebanho bovino. O estado, no entanto, “ndo esta entre 0s trés mais produtivos em nenhum dos
casos. Portanto, por tras da alta producédo, existe uma grande area de cultivo e de criacdo”
(Oliveira & Faria, p. 1, 2018), 0 que leva a se supor que o0s produtores mais dinamicos do estado

estejam entre aqueles que dispdem de grandes propriedades.

Os entrevistados 20 e 28 ressaltaram a grande diversidade que marca os agricultores familiares
goianos. As regides norte e nordeste do estado sdo as mais carentes e as regides sudoeste e sul
as mais dinamicas. Nas palavras do entrevistado 28:
“ela é bem diversa aqui, tanto regionalmente, quanto perfil
socioeconomico e territorial. Os que sd@o mais visiveis, que a gente
pode dizer assim: aquele agricultor que geralmente acessa mais 0
crédito, o Pronaf (...) [mas também] existem algumas regiGes em que
0s agricultores séo menos visiveis .
Assim, Goias é um estado de agropecuaria pujante, com proprietarios de grande porte com alto
peso econdmico, mas que também possui uma agricultura familiar relevante, marcadamente

heterogénea e que, por isso, demanda diversos tipos de ac¢do por parte do setor publico.
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Destaca-se, por exemplo, a situagdo dos assentamentos da reforma agraria em Goiés. Segundo
0s entrevistados 9, 22 e 23, as principais dificuldades enfrentadas pelos agricultores assentados
no estado sdo falta de assisténcia técnica e de escolas rurais, insuficiéncia no saneamento basico
e No acesso a agua tratada, além de inadequadas condicdes de moradia e de infraestrutura

(estradas vicinais, pontes, etc.).

Ademais, ressalta-se as acOes de apoio ao cooperativismo e ao associativismo. Segundo o
entrevistado 11, a cultura de associativismo no estado ainda € muito fraca e sdo poucas as
cooperativas e associacoes realmente fortes. Os entrevistados 10 e 28, no entanto, destacaram
que o PAA e o PNAE conseguiram apoiar de forma relevante diversas cooperativas de
agricultores familiares no estado. Por isso, esses entrevistados enxergam com preocupagéo o

possivel impacto negativo da reducéo do orcamento do PAA no cooperativismo do estado.

Outro tema de preocupacdo € a questdo ambiental. Exemplos envolvendo a agricultura no
estado dizem respeito ao uso inadequado de &gua para irrigacdo, comprometendo nascentes de
rios, e a ocupac0es irregulares de reserva legal e de areas de protecdo permanente, dentre outros.
A existéncia de uma ATER forte e com capilaridade poderia auxiliar na resolucdo e no controle
desses problemas, por meio da difusdo de técnicas sustentaveis. A ATER isolada do crédito, no
entanto, ndo seria capaz de resolver o problema: segundo levantamento da Emater-GO*'3 com
481 propriedades, 99 declararam que ndo faziam uso de praticas sustentaveis. Os motivos
apresentados foram: 89 por questdes financeiras; 33 por questdes tecnoldgicas; 30 por falta de

interesse e apenas 26 por falta de informacao.

Para dificultar, a ATER publica no estado possui baixissima capilaridade. Segundo Oliveira e
Faria (2018), conforme os dados do Censo de 2017, 33.380 agricultores declararam ter recebido
assisténcia técnica em Goids, representando 21,9% do total de estabelecimentos, percentual
pouco maior que o nacional, de 19,9%. No entanto, o governo teria fornecido ATER apenas
para 5.513 estabelecimentos goianos, representando 15,1% do total de atendimentos. Os autores
compararam esses dados com o cendrio nacional, no qual a assisténcia técnica governamental
alcangou 36,7% dos atendimentos e com o cenario de Goias no censo anterior: “Em 2006, (...)
39.961 agricultores declararam ter recebido assisténcia técnica, sendo que 11.675 (29,2%)
tinham sido prestadas pelo governo. Portanto, o total de assisténcias realizadas pelo governo

caiu para menos da metade nesse intervalo de 11 anos” (Oliveria & Faria, 2018, p. 6). Os autores

113 Apresentagdo disponibilizada pela Emater: Rede de Inovagdo Rural — Analise Descritiva + Comparativo com
dados do Censo Agro (junho de 2018).
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apontam ainda que a distribuicdo espacial do servico, seja publico, seja privado, também é
bastante variada: enquanto alguns municipios apresentam cobertura superior a 70% dos

estabelecimentos, 55 apresentaram cobertura inferior a 10% (Oliveira & Faria, 2018).

A ATER privada no estado lidera a capacidade de oferta, por meio de 129 empresas em atuacao,
de acordo com a RAIS, seguida por cooperativas que prestam assisténcia técnica (Oliveira &
Faria, 2018). A Emater, por sua vez, apesar de seu alcance limitado, estd em regides em que a
iniciativa privada ndo tem interesse de atuar, possuindo, assim, um papel “complementar ao

mercado” e “mitigador das desigualdades” (Oliveira & Faria, 2018, p.7 € 9).

Dessa forma, considerando o papel fundamental da ATER publica para a politica de agricultura
familiar, destaca-se a situacdo atual da Agéncia Goiana de Assisténcia Técnica, Extensdo Rural
e Pesquisa Agropecuéria (Emater). A Emater, que hoje é uma autarquia em regime especial,
tem sofrido diversas alteracGes em suas competéncias e em sua natureza juridica, desde a sua
criacdo. Tantas foram as alteracdes, que entende-se necessario construir uma linha do tempo,

para que elas sejam compreendidas. Assim, segue linha do tempo simplificada da Emater:

e Em 1975 a Lei Estadual n° 7.969/1975 autoriza a criacdo da Empresa de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural do Estado de Goias (Emater-GO);

e Em 1996, a antiga Empresa Goiana de Pesquisa Agropecuaria (Emgopa) foi incorporada
a Emater-GO, pelo Decreto n°® 4.628/1996;

e Em 1999, aLein® 13.550 criaa Agéncia Goiana de Desenvolvimento Rural e Fundiario
(Agenciarural), absorvendo as atividades da Emater-GO, colocada em liquidacéo;

e Em 2003, a Agenciarural é desmembrada pela Lei n°® 14.645 e cria-se a Agéncia Goiana
de Defesa Agropecuéria (Agrodefesa);

e Em 2010, a Emater-GO € excluida do processo de liquidacdo e reativada (Lei n°
16.978);

e Em 2011, coma Lein®17. 257, a Emater-GO é posta novamente em liquidacéo, e cria-
se a Agéncia Goiana de Assisténcia Técnica, Extensdo Rural e Pesquisa Agropecuéria
(Emater), uma autarquia estadual;

e Em 2016, a Lei n° 19.376 transformou a Emater em uma autarquia em regime especial,

dando maior autonomia funcional, administrativa e orcamentaria*.

114 A linha do tempo foi elaborada com base no documento “Conhega a Emater” (Emater, 2016), disponivel em:
www.emater.go.gov.br/wp-content/uploads/2017/.../Conheca_a Emater final 5.pdf, acesso em 10/12/2018.



https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKEwjG4qDKrubgAhUtErkGHesGAmYQFjAAegQICBAB&url=http%3A%2F%2Fwww.emater.go.gov.br%2Fwp-content%2Fuploads%2F2017%2Fmateriais_de_publicacao%2FConheca_a_Emater_final_5.pdf&usg=AOvVaw3bY1annDz1OLxpfLTBQMAr
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Tantas alteracbes chamam a atencdo quando se considera a importancia do elemento
estabilidade interna da rede para o seu bom funcionamento, de acordo com a literatura. Segundo
documento da Emater: “tanto técnicos como pequenos produtores ja estdo cansados de tanta
descontinuidade, onde a instituicdo a cada governo vem perdendo aos poucos a sua

credibilidade pela paralisagéo de seus projetos” (Emater, 2018, p. 26).

Além da sede em Goiania, a autarquia tem Unidades Locais em 213 municipios, que sdo
coordenadas por 12 Unidades Regionais, além de 7 Campos ou Estacdes Experimentais de
Pesquisa Agropecudria e um Centro de Treinamento. Quanto ao corpo técnico, a Emater dispbe
de 341 extensionistas — 182 de nivel superior e 159 de nivel técnico —, 36 pesquisadores e 22
técnicos assistentes de pesquisa, além de 162 pessoas atuando na area administrativa. A Emater
calcula que precisaria de cerca de 380 extensionistas, atuando em 246 municipios, de forma a
garantir pelo menos “um técnico nos municipios que ndo tem Unidade e/ou nos que tem
Unidade e ndo tem técnico” (Emater, 2018, p. 27). Também defende “o planejamento e a
distribuicdo adequada dos recursos (humanos, financeiros e de infraestrutura), de modo que os
esforcos na prestacdo de ATER sistematica, frequente e continuada estejam concentrados nas

regides com maior nimero de agricultores familiares” (Emater, 2018, p. 25)°.

Os entrevistados 9, 10, 11, 19, 22, 23 e 28, no entanto, apontam para uma grande auséncia da
Emater no estado. Apesar de o documento oficial da Emater solicitar aumento de pessoal em
quantidade suficiente apenas para manter um técnico por municipio, essa solu¢do ndo parece
ser suficiente diante do nivel de dificuldade que a organizacdo enfrenta atualmente. Nas
palavras do entrevistado 20, “uma andorinha as vezes s6 no municipio, essa pessoa ele se
mobiliza com o prefeito, com as pequenas associacdes, ele faz uma diferenca imensa”. De fato,
n&o se questiona a capacidade mobilizadora do extensionista, mas ainda assim, entende-se que
tal estrutura seja fortemente insuficiente para prestar “ATER sistematica, frequente e

continuada” (Emater, 2018, p. 25), que € aquela que, de fato, faz diferenca na vida do agricultor.

Diante de suas limitagcdes, a Emater tem buscado solugdes tecnoldgicas que aumentem o seu
nivel de alcance, tais como aplicativos de celular com informacGes e orientagdes ao produtor.
Ainda assim, a sua inovagdo mais importante, diante da restri¢do de recursos humanos, nao foi

tecnoldgica e sim metodologica, materializada na Rede de Inovacdo Rural (RIR).

115 Conforme documento Compromissos do Proximo Governador para este servico e sitio da Emater:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiZDE5ZmEzY]QtNDg50CO00MZ2EYL WIXNjItZTNIZWIzZNTE4Y jdkliwi
dCl161jayZjdhYThjL TUANT YtNGUOZiliZmESLTISYJASODNmYzZhMyJ9, acesso em 09/02/2019.



https://app.powerbi.com/view?r=eyJrIjoiZDE5ZmEzYjQtNDg5OC00M2EyLWIxNjItZTNlZWIzNTE4YjdkIiwidCI6IjgyZjdhYThjLTU4NTYtNGU0Zi1iZmE5LTI5YjA5ODNmYzZhMyJ9
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrIjoiZDE5ZmEzYjQtNDg5OC00M2EyLWIxNjItZTNlZWIzNTE4YjdkIiwidCI6IjgyZjdhYThjLTU4NTYtNGU0Zi1iZmE5LTI5YjA5ODNmYzZhMyJ9
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A RIR busca prestar ATER de forma continuada e sisteméatica a um pequeno grupo de
produtores organizados para formar uma “comunidade proativa” (Emater, 2016). Ao todo, estéo
sendo acompanhadas 481 familias'*® distribuidas em 39 municipios. A ideia é formar pequenos
grupos de produtores, com interesses correlatos e que possam se organizar coletivamente de
forma a facilitar o seu desenvolvimento. Trata-se de um “assessoramento efetivo a comunidade
de forma a torna-la proativa no seu processo de construgdo e crescimento”. Assim, a Emater
busca passar de um ‘“atendimento individual e por demandas” para um “atendimento
programado, continuado, coletivo, personalizado, oportuno e em rede”'!’. A ideia é que os
produtores rurais sejam apoiados de forma eficaz até poderem se tornar independentes da ATER
publica, e passarem a contratar 0 seu proprio assessoramento técnico. A RIR também envolve
a ativacdo de parceiros privados locais que possam contribuir com o fortalecimento das

comunidades de produtores.

A iniciativa é extremamente interessante e potencialmente mais eficaz do que atendimentos
esporéadicos de ATER a produtores individuais. Seu maior problema é de fato o seu alcance: a
Emater consegue oferecer este servico qualificado a apenas 481 familias. Considerando que no

estado existem cerca de 90 mil agricultores familiares, um longo caminho ainda esta pela frente.

Outra organizagdo do governo do estado que merece destaque é o Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural e Agropecuéario (CONDRA), criado pela Lei n° 19.574/2016, como
resultado da fusdo do Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentvel (CEDRS) com

os Conselhos de Saude Animal e de Inspecdo e Defesa Agropecuéria e o de Agrotoxico.

O CEDRS havia sido instituido pelo Decreto n® 5.540/2002, no ambito da Secretaria de
Agricultura e, desde entéo, tinha atuacdo uma importante no estado. No entanto, como a Lei n°
19.574/2016 ainda néo foi regulamentada, o Conselho deixou de se reunir e de exercer o seu

papel de direcionar as ages de desenvolvimento rural no estado de Goias*®.

116 A média de producéo das 481 familias é de R$97.221,93 (valor bruto da producéo dos Gltimos 12 meses), sendo
que 302 possuem valor bruto de producdo dos ltimos 12 meses (VBP) abaixo de R$ 60.000; 111 com VBP entre
R$ 60.001,00 e R$ 120.000,00; 32 entre 120.001,00 e 180.000,00 e 36 acima de R$ 180.000,00 (conforme
apresentacdo da Emater Rede de Inovacdo Rural — Andlise Descritiva + Comparativo com dados do Censo Agro).

117 Conforme apresentacdo disponibilizada pela Emater sobre a Rede de Inovagdo Rural (RIR).

118 A Gltima composigao vigente do CEDRS foi dada pela Portaria n°® 109/2010-GAB da Secretaria de Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento e contava com 20 representantes a saber: Secretaria de Agricultura do estado; Delegacia
do MAPA no estado; Superintendéncia Regional do Incra em Goids; Superintendéncia Regional do Incra no DF e
Entorno; Agéncia Goiana de Desenvolvimento Regional (AGDR); Federacdo de Agricultura do Estado de Goias
(FAEG); Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura no Estado de Goias (FATEG); Federacédo dos Trabalhadores
na Agricultura do DF; Organizacdo das Cooperativas do Estado de Goias; Geréncia de Fortalecimento da
Agricultura Familiar da Secretaria de Agricultura; Associacdo Goiana dos Municipios; Conselho Regional de
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Os entrevistados 9, 11, 19, 21, 22, 23 e 28 apontaram a perda que representou a desativagéo do
Conselho, que apesar de atualmente contar com um Secretario Executivo nomeado, ndo
convoca reunides desde 2016. Os entrevistados 19, 21, 23 e 28 apontam a falta de vontade
politica do estado em reativar o espaco deliberativo e a falta de organizacéo das representacdes

da agricultura familiar em pressionar para que 0 espago seja retomado.

Conforme os entrevistados 19 e 28, ao final de 2017, houve uma discussdo com vistas a
recompor o Conselho, mas o debate ndo foi adiante. Para esses entrevistados, a paralisacéo
decorre principalmente do fato de 0 CEDRS ndo ter sido, de fato, uma estrutura de governanca
utilizada para definir diretrizes e prioridades de desenvolvimento agrario e sim estar voltado
basicamente a duas fungdes: 1) a escolha de projetos de infraestrutura a serem beneficiados pelo
Programa de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigos em Territdrios Rurais (Proinf); e 2)
a analise de adequacdo dos processos de contratacdo do crédito fundiario, ambos programas do
Governo Federal. No entanto, como esses programas nao estavam sendo executados no estado,
0 CEDRS teria perdido sua relevancia e deixado de atuar. Da mesma forma, os entrevistados 9

e 22 apontaram que a maioria dos municipios de Goias nao dispdem de conselho municipal.

Tudo isto posto, passa-se a analise das relacdes federativas da rede da politica de agricultura

familiar do estado de Goiés com a rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar.

As principais relacdes entre 6rgaos estaduais e federais apontadas nos documentos pesquisados
e nas entrevistas realizadas foram: da Emater com Anater (para ATER); com Embrapa (para
pesquisa) e com 0 MAPA (em relacdo ao tema das indicacGes geogréaficas); da Universidade
Federal de Goias (UFG) com o Incra (na questdo das comunidades quilombolas) e com 0 FNDE
(para o desenvolvimento de cursos sobre compras da agricultura familiar para o0 PNAE); da
Secretaria de Educacdo, Cultura e Esporte do estado com o FNDE e com a Delegacia Federal
de Desenvolvimento Agrario/SEAD (em relacdo a compras da agricultura familiar no PNAE);
da Secretaria de Desenvolvimento Econémico, Cientifico e Tecnoldgico e de Agricultura,
Pecuaria e Irrigacdo (SED) com o MAPA (apoio ao cooperativismo e associativismo) e com a
SEAD (principalmente no &mbito do PNCF); da Agrodefesa com o MAPA e da Secretaria de
Meio Ambiente, Recursos Hidricos, Infraestrutura, Cidades e Assuntos Metropolitanos com o

Ibama (sobre licenciamento ambiental) e com a SUDECO (em projetos de irrigacéo).

Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CREA); Superintendéncia Estadual do Banco do Brasil em Goiés; UFG;
Conselho Regional de Medicina Veterinaria (CRMV); Federacdo do Comércio do Estado de Goids; Federacdo das
Industrias do Estado de Goias; um Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel; Delegacia Federal
de Desenvolvimento Agrario e Centrais de Associagdes se Pequenos Produtores Rurais.
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Quanto ao grau de rotatividade dos interlocutores do estado no nivel federal, os entrevistados
apontaram que os interlocutores ndo mudam com grande frequéncia — com excegdo das
mudancas ocorridas na época da extingdo do MDA. Assim, em regra, a rotatividade existente

ndo compromete a execuc¢do dos trabalhos.

Os principais instrumentos de integracao utilizados na relacdo foram: realizacéo de eventos de
capacitacdo para gestores locais; fornecimento de material orientativo para a elaboracéo de
planos estaduais; realizacdes de reunides envolvendo a ASBRAER na gestdo da politica de
ATER; celebracdo de convénios e outros instrumentos de parceria; credenciamento de
entidades privadas para a prestacdo de servi¢os publicos e contratacdo dessas entidades por
meio de chamadas publicas. Outro mecanismo de integracdo federativo importante foi a
abordagem territorial, que envolvia atores dos diversos niveis federativos na definicdo de
diretrizes de politicas pablicas. Esta abordagem, no entanto, ndo tem sido mais empregada de

forma ampla, desde 2016.

Assim, diante desse panorama geral, e tendo como base as entrevistas realizadas conforme
Apéndices 4 e 5 e a analise dos documentos listados no Apéndice 8, forma elaboradas
representacdes esquematicas da rede da politica de agricultura familiar do Estado de Goias,

incluindo as principais relacdes dessa rede com érgdos do Governo Federal.

Assim como na andlise apresentada na secdo 5.6 sobre a rede nacional, as representacdes
esquematicas da rede de Goids, bem como as estatisticas que as suportam, foram baseadas nas
atribuicbes legais definidas para os programas, confrontadas com documentos e com as
declaracdes dos atores por meio de entrevistas. Assim, caso houvesse evidéncias de que um
dado ator estivesse presente na operacionalizacao de um programa — mesmo que em nivel
aquém do desejavel —a sua participacdo foi considerada pela analise. Dessa forma reconhece-
se uma limitacdo, pois esta pesquisa considerou que ndo dispunha de evidéncias suficientes para
conseguir fazer refletir no desenho da rede o nivel de atuacdo real de cada um dos atores
envolvidos, mostrando quem é mais ou menos atuante na pratica. Entendeu-se que a tentativa
de fazer essa atribuicdo de intensidades ou pesos para a atuacdo dos atores se daria de forma

excessivamente subjetiva, ndo agregando valor real as conclusdes aqui apresentadas.

Dessa forma, com apoio do software Gephi elaborou-se as figuras que se seguem, que
representam, na Figura 12, 0s programas e 0S principais atores que participam da
operacionalizacdo desses programas; na Figura 13 as relacdes entre atores com base nos
diversos programas em que possuem atuacdo em comum e na Figura 14, as relacGes entre os

programas, com base nos atores em comum que esses programas possuem. As diferentes cores
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nas figuras representam a formacdo de conglomerados, ou seja, grupos relativamente
homogéneos internamente e diferentes dos demais. As estatisticas completas referentes as trés
formas de visualizacdo da rede da politica de agricultura familiar do estado de Goias sdo

apresentadas no Anexo 3.
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Figura 12 - Representacdo da Rede da Politica de Agricultura Familiar do Estado de Goias (atores e programas)

Cooperativas d@ Crédito Rural
E o
"3

Banco @0 Brasil

CONTAG
. aw

Assoc e Codp)Produtores
un'sag DAP

ASBRAER r&c
Fetr@f-GO 4 for
x Q ASSERGO n
Gairios de Refjistro de Imoveis L
FEVG Empresas privadas de ATER ﬁ. 4
Sec E'asio X - Eduﬁ(uul T g, “)
e ! SEAGRIDF : Escolafda CUT Agragytesa
DFDA:GO herpRe b : Aniater -
oo & VQ 3 s.c anla. Goias
Luz pQﬁdm q Cons Nhni. Des Rural i (e > A e o SW.GRI Defesa “ecvén‘
Plel‘fr'n' } 1 Apaie 7 4 a b
ares Z B =1 R ce
& P...' ) & Requlanz%?nmﬁana FMTER SQ R C’ O
& " | — Pe:qui:@pecuén‘a
{ ! l’ Cons mﬁ:a: Gte’:l :?ﬁc‘: . ;
M Cildades mep A . LGN
cer “Q’ ws  Seamac Fag Ll
‘ Sec Sadde SistemdJGRESOL Ag@gia Forum @8 Futuro
CELG MST IF Gglano ‘%pl_ i« e
Ac@na '& 7 "’
-y (Vo ~_Sec Fizenda MEAPA
SUPECO = M inté@ragio
Em a
oo Sec Plafigjamento i
Icngio

cmsa“hfssx Sec Meigimbiente f“



182

Figura 13 - Representacdo da Rede de Atores da Politica de Agricultura Familiar do Estado de Goias

d)@b‘sn deim:




183

Figura 14 - Representacdo da Rede de Programas da Politica de Agricultura Familiar do estado de Goias
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A coordenagdo federativa na rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar e a rede da
politica de agricultura familiar do estado de Goias possuem um aspecto facilitador que € a
proximidade fisica entre Brasilia e Goiania, que permite que 0s gestores nos dois niveis se
encontrem com relativa facilidade, conforme os entrevistados 8 e 11. No entanto, ela encontra
dificuldades tanto no que diz respeito ao nivel de abertura da Unido a participacao dos estados
durante o processo de formulacdo de politicas publicas, quanto no que diz respeito a fragilidades

estruturais do estado de Goias em executar as possiveis parcerias.

Os entrevistados 1, 7, 16, 21 e 23 — tanto do nivel estadual quanto do nivel federal — apontaram
os problemas decorrentes do fato de os estados e municipios participarem pouco dos processos
de formulacéo de politicas publicas federais. Os entrevistados afirmaram que as diretrizes e
prioridades sdo definidas sem o devido dialogo com os entes federativos, de modo que a politica
gue chega nem sempre esta alinhada as prioridades locais e muitas vezes esta distante das reais

necessidades dos beneficiarios.

O entrevistado 1 afirmou que a ligacdo federativa tinha que ser mais forte e mais
institucionalizada. Ele entende como um desafio do Governo Federal desenvolver mecanismos
que Ihe permitam conhecer e abarcar as contribui¢@es de atores locais durante os processos de
formulacdo de politicas publicas. Nas suas palavras: “como a gente pode operacionalmente
fazer reunibes envolvendo entidades publicas, igual os comités e as camaras, mas envolvendo
membros do governo estadual e até de municipios, se for o caso, para a coisa fluir melhor, para

ter uma gestao mais proxima”.

Do outro lado, estdo as fragilidades estruturais do estado de Goias que dificultam a consolidacéo
das parcerias. Duas dessas fragilidades ja foram citadas na presente secéo: a inexisténcia de um
conselho estadual de desenvolvimento rural e a baixa capacidade operacional da Emater.

Quanto a essa questdo da Emater, os entrevistados 20 e 21 afirmaram que ndo tém condicdes
de assumir parcerias maiores com a Anater, porque a infraestrutura necessaria para tanto nao

existe. Segundo o entrevistado 21:

“Nos somos, talvez, uma das instituicdes que menos recursos nos
Gltimos anos tem pego do Governo Federal. Principalmente devido a
baixa quantidade de pessoas que a gente tem (...)s6 recomendamos se
houver possibilidades de logistica de materiais e de recursos humanos
para a aplicacdo na sua totalidade sem prejuizos (...) ndo estdvamos
e ndo estamos preparados pra pegar mais recurso porque nos nao
temos pessoal”

Sobre o tema, 0 documento da Emater encaminhado ao novo governandor de Goias aponta:
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“Para que esses recursos sejam acessados e aplicados, é preciso
empenho do proximo governador em estabelecer parcerias com
Governo Federal. Precisa-se criar e apresentar projetos viaveis,
qualificar equipes para aplicacao destes recursos e, também, assumir
as contrapartidas necessarias e reais para a alavancagem destes
servicos” (Emater, 2018, p. 8).
Este ndo é um problema enfrentado apenas pela Emater de Goias. Segundo o entrevistado 5, a
Anater firmou parceria com 21 estados e ainda ndo firmou com todos porque “em um dado
momento talvez a instituicdo pablica ndo tinha condi¢bes de estar firmando a parceria”. Por
iSO, 0s entrevistados 7, 8, 20 e 27 questionaram se 0 modelo de repasse de recursos via Anater
por meio de projetos de trabalho a serem executados pelas instituicdes estaduais € o modelo
mais adequado, considerando a desestruturacdo em que se encontram diversas organizacoes
estaduais no pais. Para esses entrevistados, 0 Governo Federal deveria encaminhar recursos
para serem geridos pelas organizagdes estaduais conforme sua necessidade, de modo a permitir
sua estruturacdo para oferecer um servico publico sistémico e de amplo alcance. Oferecer a
contratacdo de um servico especifico, tal como esta sendo feito, ndo favorece esse processo de
estruturacdo e limita as entidades estaduais a acessarem apenas aquilo que a sua estruturacao
atual lhes permite executar. Segundo um conselheiro em reuniio do CONDRAF!®: “n6s temos
um gargalo (...): sdo as entidades estaduais. Se elas ndo estiverem em condices de dar a
resposta as demandas que surgirdo a partir da criacdo da Anater, infelizmente as dificuldades
serdo muito grandes”. Assim, esse € um tema que carece de maiores reflexdes, de modo a que

se identifique a melhor maneira de o Governo Federal fomentar a ATER publica no pais.

Ademais dessas situacdes, o0 estado de Goias tem enfrentado dificuldades na gestdo do programa
de credito fundiario. A parceria com o Governo Federal ficou suspensa por 5 anos por falta de
contrato, por “falta de acdo do estado” conforme um dos entrevistados. Com a retomada da
parceria, contudo, as dificuldades continuaram: durante o periodo desta pesquisa, 0 estado
atrasou o pagamento das diarias dos técnicos que faziam vistorias nas fazendas a serem
utilizadas no programa, de modo que as atividades ficaram temporariamente paralisadas, de

acordo com os entrevistados 9 e 28.

Outro exemplo de dificuldade enfrentada pelo estado de Goias foi apontado pelo Espelho de
Monitoramento do PPA — Programa 2077 — Agropecuaria Sustentavel, ao tratar do Projeto
Publico de Irrigagdo de Luis Alves do Araguaia, que se encontra parcialmente executado, poréem

cujas obras estdo paralisadas desde 2009, pela dificuldade do estado em cumprimir com suas

119 572 Reunido Ordinaria do CONDRAF, em 19/02/2014 - Transcricao ipsis verbis.
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atribuices previstas no termo de compromisso do projeto. Segundo o documento, a SUDECO
ainda articula com o estado para avaliar a possibilidade de retomar a execucédo da obra.

Diante de situacfes como estas, 0s entrevistados 8 e 28 apontaram que lacunas na prestacéo de
servicos sao frequentes na politica de agricultura familiar no estado. Segundo os entrevistados
8 e 22, as principais lacunas sdo observadas no servico de ATER e na realizagdo de
investimentos voltados a infraestrutura na area rural. Segundo Arretche (2004, p. 20), se €
verdade que os processos de descentralizacdo de politicas publicas no Brasil viabilizaram algum
nivel de adaptacdo das politicas as realidades locais, também é verdade que seus principais

efeitos foram a “superposicao e a dispersao das acdes”.

Apesar das dificuldades, os entrevistados apontaram alguns casos em que a participagdo na
tomada de decisao foi adequada: por exemplo, a defini¢do do plano de trabalho entre Anater e
Emater foi apontada pelos gestores estaduais como bastante participativa (entrevistas 8 e 21).

Diante disso, 0 objeto pactuado abarcou atividades e metodologias que a Emater ja executava.

Além disso, observou-se um nivel adequado de consenso entre os objetivos das politicas federal
e do estado de Goias, principalmente no que diz respeito a Lei Estadual n° 19.998/2018, que
institui diretrizes para a politica estadual de agricultura familiar, em relacéo a correspondente
Lei Federal n° 11.326/2006; e também no que diz respeito a metodologia utilizada pela Emater
em relacdo & PNATER, cristalizada na Lei Federal n° 12.188/2010. Todos esses instrumentos
apresentam conceitos equivalentes e se baseiam nas mesmas diretrizes, tais como, a
participacdo ativa do produtor nos processos de assisténcia técnica; a busca pela eliminacdo das
desigualdades sociais, de raca e de género; o uso sustentavel dos recursos; a agroecologia; a
seguranca alimentar e 0 apoio ao associativismo e cooperativismo. Porém, em relacdo ao nivel
de consenso sobre a defini¢cdo de prioridades, o entrevistado 28 afirmou que “hoje em dia que

sdo coincidentes em terno de negligéncia na prioriza¢do. Esta uma letargia muito grande”.

Por fim, em relacdo & gestdo da comunicacdo e ao gerenciamento de possiveis conflitos,
observou-se a existéncia de possibilidades de melhoria principalmente no que diz respeito ao
relacionamento dos governos federal e estadual com as organizacbes que representam a
agricultura familiar. Os entrevistados 9 e 22 disseram que, para eles, 0 mais importante seria
poder dialogar mais com o governo — tanto federal quanto estadual — e expér suas necessidades
e dificuldades. Segundo o entrevistado 9, esse distanciamento resulta em muita desconfianga
em relag&o ao governo, faz com que o agricultor se sinta desvalorizado diante da falta de acesso
a politicas publicas béasicas e leva a posi¢des de enfrentamento, como as constantes ocupacoes
de prédios do Incra por trabalhadores assentados. Segundo o entrevistado 23, “a demanda
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continua, ela esta premida pela fome”. Diante disso espera-se que as diversas esferas de governo
possam trabalhar em conjunto de forma a alinhar e repensar suas agdes e assim organizar o
“punhado de fatores que ajuda essas politicas chegar até as familias que estéo la na ponta”, nas

palavras do entrevistado 9.

Por fim, com o objetivo de retomar os principais pontos desta sec¢do, apresenta-se o quadro 21:

Quadro 21 - Quadro-resumo - Sistema Federalista

Agropecuaria em Goias

152 mil estabelecimentos rurais, 535.052 pessoas ocupadas no meio rural;
Cerca de 90 mil estabelecimentos familiares — s6 22 mil declaram possuir DAP no Censo de 2017
Principais produtos da agricultura familiar: leite, carne bovina, soja, milho, arroz, feijdo e mandioca;

ATER publica foi prestada a apenas 5.513 estabelecimentos goianos, conforme dados declarados
pelos produtores ao Censo de 2017 do IBGE (Oliveira & Faria, 2018).

Goiéas é um estado de agropecuaria pujante, com proprietarios de grande porte com alto peso
econdmico, mas que também possui uma agricultura familiar relevante, marcadamente
heterogénea e que, por isso, demanda diversos tipos de acdo por parte do setor publico.

Dificuldades da Relacéo Federativa

Motivadas pela Unido Motivadas pelo Estado de Goias

Restricdo de recursos federais para convénios e | Baixo investimento de recursos estaduais nas
programas no estado; aclbes voltadas a agricultura familiar, com

Baixa estruturacdo das representacdes de érgaos destaque para ATER e infraestrutura rural;

federais no estado; Paralizacdo do CONDRA: falta de forca politica
Baixa participacdo de estados e municipios nos ?;m?l?gﬁelho € das representagfies da agricultura

processos de formulagdo de politicas publicas.
Desestruturagdo da Emater:

e haixa capilaridade;
e incapacidade de assumir maiores
parcerias com o0 Governo Federal.

Fonte: elaboragdo propria.

5.14 Componente de Contexto — Presidencialismo de Coalizdo

Conforme j& introduzido na secédo 2.3, o presidencialismo de coalizdo é um modo de governar
no qual os diferentes partidos se alinham com os objetivos de conquistar o poder e de garantir
a governabilidade. No Brasil, a formacéo de coalizOes € orientada tanto pelo eixo partidario,

quanto pelo eixo estadual (Abranches, 1988).
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A literatura aponta que esse modo de governar exerce impactos importantes na execucdo de
politicas publicas que demandam a ac¢éo coordenada de atores diversos. E isso ocorre por que
a maior ou menor tendéncia a cooperacdo estaria associada as vinculagfes partidarias dos
ministros, governadores e prefeitos de grandes cidades, criando uma “verdadeira geografia do
favorecimento” que nem sempre se mostra coerente com 0s objetivos da politica em questdo
(Rocha Neto & Borges, 2016, p. 452; Bittencourt, 2012; Nicoletti, 2014). Assim, o
presidencialismo de coalizao brasileiro promoveria “fragmentagao e competicao entre agéncias
governamentais que deveriam atuar de forma integrada”, o que faz com que a “transversalidade,

[tenha] escassa efetividade pratica no Brasil” (Rocha Neto & Borges, 2016, p. 440 ¢ 471).

Diante disso, buscou-se analisar de que forma o presidencialismo de coaliz&o tem influenciado
na capacidade da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar em se articular para atingir

seus objetivos. Para tanto, foram formuladas as seguintes hipoteses:

H1: Quando o partido do Ministro de um dado ministério for o mesmo partido do Presidente da

Republica, a capacidade de execucdo de gastos desse ministério serd maior.

H2: Quando o partido do Ministro de um dado ministério for o mesmo partido do Ministro do
MDA ou do Secretario Especial da SEAD, a probabilidade de que ele execute a¢des voltadas a

agricultura familiar € maior.

H3: Quanto a gastos federais de execucgdo descentralizada, 0 Ministro de um dado ministério
ird executar mais recursos no estado da federacdo no qual ele possui atuacgdo politica do que em

outros estados da federacao.

H4: Quanto a gastos federais de execucdo descentralizada, quando o partido do Ministro de um
dado ministério for o mesmo partido do Governador do estado da federacdo no qual ele possui
atuacdo politica, ele ird executar mais recursos em seu proprio estado do que quando o seu

partido for diferente do partido do Governador em exercicio no seu estado.

Com o objetivo de testar as referidas hipoteses, foram levantadas as a¢fes orgamentérias
voltadas a agricultura familiar no Governo Federal para identificar: 1) o nivel de gasto dessas
acoes ao longo do tempo e 2) a localizagdo de gastos descentralizados dessas acGes nos
diferentes estados da federagdo. Foi também identificado o perfil partidario dos ministros e
equivalentes dos 6rgdos envolvidos na execucdo das acdes orcamentarias selecionadas, com
base no levantamento feito por Palotti e Cavalcante (2018), atualizado por consultas aos sitios

oficiais dos respectivos 0rgaos.
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Para identificar quais sdo as agdes orcamentarias voltadas a agricultura familiar no Governo
Federal, iniciou-se por uma pesquisa no Plano Plurianual vigente (PPA 2016-2019) para
identificar quais programas tematicos conteriam as ac¢Oes voltadas a esse publico. Com base
nessa analise, foram identificados os seguintes programas: Programas 2077 — Agropecuaria
Sustentavel; 2028 — Defesa Agropecuaria; 2029 — Desenvolvimento Regional e Territorial;
2066 — Reforma Agréria e Governanga Fundiéria; 2042 — Pesquisa e Inovagdes para a
Agropecudria; 2069 — Seguranca Alimentar e Nutricional e 2012 — Fortalecimento e
Dinamizacdo da Agricultura Familiar. Selecionados esses sete programas tematicos, foram
identificadas por meio de consulta ao Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (Siafi), via sistema Tesouro Gerencial, todas as agdes desses programas que
haviam sido executadas desde o ano de 2009 até 2018. Este recorte temporal buscou retratar o
periodo de 10 anos que se encerrava no momento da execu¢do da presente pesquisa, de forma
a obter um panorama de comparacdo suficientemente amplo para analisar a evolugédo

longitudinal do gasto nessas acoes.

Com base na lista completa de acdes dos referidos programas, foi feita uma analise tanto da
descricdo do objetivo de cada uma dessas acdes quanto de informacgdes sobre o
acompanhamento da execugdo dessas acOes. Essas informacgdes foram obtidas por meio de
consultas aos Espelhos de Monitoramento dos referidos programas no Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento do Governo Federal (SIOP).

Com esse conjunto de informacdes, foi possivel identificar uma lista de 54 a¢des orcamentarias
gue tinham como publico alvo direto a agricultura familiar ou que, com base na sua descricao
e nas suas informagdes de monitoramento, pode-se identificar que produziam resultados
importantes para a agricultura familiar — mesmo que ndo exclusivamente para ela. A lista com
as 54 acdes, distribuidas em 7 érgdos — a saber: MAPA, Ministério da Fazenda, Ministério da
Integracdo Nacional, MDA/SEAD, MDS, MMA e Incra — consta do Apéndice 9.

Das 54 acOes, 3 receberam dotacdo orcamentaria em pelo menos um exercicio, mas nao
empenharam nenhum valor no periodo de 2009 a 2018, sendo excluidas da analise. Desse modo,

a lista final contou com 51 a¢des orcamentarias distribuidas nos 7 6rgaos acima descritos.

Assim, para cada uma dessas a¢des, foi levantado o nivel de empenho executado ano a ano.
Buscou-se trabalhar com o nivel de empenho porque o empenho € a fase de execuc¢éo da despesa
publica que e reconhecida pela lei como sendo a responsavel pelo reconhecimento da execucao
da despesa (art. 35,l1, Lei n° 4.320/1964). Deste modo, em ocorrendo 0 empenho, a despesa ja

é reconhecida pela contabilidade publica, independentemente da realizacdo do pagamento.
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Quanto a localizacdo do gasto nas diversas unidades da federagdo brasileira, no entanto, cabe
destacar que ndo foi possivel utilizar os valores empenhados, por que a informacao oferecida
pelo Tesouro Gerencial que permite discriminar a localizacdo do gasto nas diferentes unidades
da federacdo diz respeito a Unidade da Federacdo (UF) do favorecido da Ordem Bancaria
responsavel pelo pagamento da despesa correlata’?’. Assim, para levantar a localizagéo do gasto

nas diversas UFs, utilizou-se a informacao relativa aos valores efetivamente pagos nas 51 acoes.

Cabe destacar que a consulta realizada tem como limitacdo o fato de localizar os gastos da
gestdo nacional dos programas como tendo ocorrido no Distrito Federal, de modo que gastos
apontados no DF foram desconsiderados, pela impossibilidade de se diferenciar gastos
nacionais de gastos efetivamente descentralizados para esta unidade da federagéo, por meio da
consulta realizada. Outra limitacéo € que acGes que sdo executadas por meio de bancos — como
por exemplo, o Pronaf — irdo apresentar como resultado da consulta a UF do banco que esta
recebendo o pagamento, e ndo a real localizacdo dos projetos que serdo financiados por meio
desses créditos. Deste modo, das 51 ac¢les, pelos motivos acima descritos, 6 ndo apresentaram
a localizacdo adequada do gasto por meio da consulta realizada e também foram excluidas da
analise. Restaram assim 45 a¢des nos 7 6rgdos acima citados com informagdes quanto a unidade

da federacéo na qual foi realizada o pagamento da despesa®??.

Apos a realizacdo de todas as consultas e a consolidacdo do gasto das acdes nos respectivos
Orgdos e ministérios, buscou-se testar as hipoteses de 1 a 4.

No entanto, apés a coleta de dados, percebeu-se que, para os casos das hipoteses 1 e 2, as
variacdes que poderiam ser comparadas, a partir dos dados obtidos, coincidiam com periodos
de outras mudancas muito relevantes, tais como: o periodo pré e pos-eleitoral de 2014 e a
mudanca de governo Dilma-Temer. Diante disso, considerou-se que esses fatores externos
poderiam afetar a comparabilidade entre os periodos identificados, de modo que se optou por
abandonar os testes estatisticos das referidas hipoteses. Os graficos a seguir exemplificam os

casos identificados, cuja comparabilidade se considerou prejudicada.

120 Conforme curso de Tesouro Gerencial do Tribunal de Contas da Unido, ministrado em janeiro de 2018.

121 As acOes excluidas foram: 0061 — Concessdo de Crédito para aquisicdo de imoveis rurais e investimentos
basicos (Fundo de Terras); 0359 — Contribuicdo ao Fundo Garantia-Safra (Lei n° 10.420/2002); 0A81 —
Financiamento para a Agricultura Familiar (Pronaf — Lei n° 10.186/2001); 20SY — Apoio a estruturacdo das
entidades estaduais de assisténcia técnica e extensdo rural; 20ZY — Desenvolvimento sustentavel das regides
produtoras de cacau e 6087 — Projetos de desenvolvimento rural sustentavel de povos e comunidades tradicionais
e agricultores familiares.
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Figura 15 - Exemplo de tentativa de estabelecer comparacdes para testar a Hipdtese 1

Empenho mensal, posicao na coligacao - Incra
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Fonte: elaboragdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

Como se observa acima, as variacdes ocorridas na posicdo do partido do Presidente do Incra
em relacdo a coligacdo presidencial coincidem com outras mudancas relevantes: mudanga Lula-
Dilma (inicio de 2011), periodo pré e pds-eleitoral (2014/2015) e mudanca Dilma-Temer (abril
de 2016). Assim, considerou-se que esses fatores poderiam explicar mais sobre as eventuais
mudancas no nivel de gasto do que a propria posicdo do presidente Incra dentro da coligacdo,

de modo que quaisquer resultados obtidos ndo seriam confiaveis.

Quanto a hipotese 2, situacdo semelhante foi observada, como se percebe do exemplo
apresentado a Figura 16, na qual as alteracdes de alinhamento partidario do ministro do MDS
em relacdo ao MDA/SEAD coincidem com o periodo pré e pos-eleitoral (2014/2015) e com a

mudanca Dilma-Temer (abril de 2016).

Deste modo, apenas com os dados de que dispunha a presente pesquisa, considerou-se nao ser
possivel testar estatisticamente as hipoteses 1 e 2. De toda forma, todos os graficos elaborados

com o intuito inicial de orientar os testes das hipoteses 1 e 2 constam do Apéndice 11.

Figura 16 - Exemplo de tentativa de estabelecer comparagdes para testar a Hipotese 2
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Empenho mensal, alinhamento com MDA/SEAD - MDS
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Fonte: elaboracdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

Passou-se entdo a hipdtese 3 (ver Apéndice 12), que tem como objetivo verificar se um dado
Ministro ira executar mais recursos no estado da federacdo no qual ele possui atuagdo politica
do que em outros estados da federacdo. Para esta hipétese, os dados desta pesquisa permitiram

a definicdo de situacdes comparaveis, de modo que os testes de hipotese foram realizados.

Para os referidos testes, decidiu-se verificar o comportamento de cada Ministro
individualmente, visto que a analise preliminar dos dados indicava grande diferenca de
comportamento entre os diversos ministros e ministérios. Optou-se entdo por selecionar para a
realizacdo dos testes apenas aqueles ministros ou equivalentes que tivessem permanecido no
cargo por um periodo igual ou superior a 12 meses, de modo que sua atuacdo tivesse abarcado
todos os periodos da dindmica orcamentaria anual, contemplando tanto os meses ao inicio de
um exercicio orcamentario quanto os meses do final do ano, nos quais 0s niveis de

contingencimento do or¢camento se reduzem, permitindo maiores niveis de empenho.

Ademais, a comparagdo inicialmente planejada foi entre 0 empenho médio mensal na UF do
Ministro (considerando todo o periodo de atuacdo de cada Ministro) com o empenho médio
mensal de todas as demais unidades da federacdo (no mesmo periodo). No entanto, como a
analise preliminar dos dados mostrou que, com frequéncia, diversas UFs possuiam niveis de
empenho muito baixos, a média das demais UFs ficava muito influenciada por esses valores
pequenos, resultando em um ndmero indesejavelmente reduzido. Assim, para evitar esse

problema, desconsiderou-se, para o calculo dessa média, os empenhos realizados nas UFs com
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0s menores empenhos até a mediana de UFs de cada série em andlise. Assim, comparou-se 0
empenho medio mensal na UF do Ministro (considerando o periodo de atuacdo de cada
Ministro) com o empenho médio mensal de todas as demais unidades da federacéo localizadas
na parte superior da mediana de UFs (no mesmo periodo). Desse modo, buscou-se adotar uma
posicao conservadora e utilizar uma base de comparacgéo sobreavaliada, de modo que quando o
teste corroborar a hipotese 3, pode-se ter maior confiabilidade no resultado encontrado.

Assim, estabelecidas essas condigdes, foi testado o comportamento de 32 agentes, entre
ministros ou equivalentes dos 6rgaos MAPA, Ministério da Fazenda, Ministério da Integracéo
Nacional, MDA/SEAD, MDS, MMA e de presidentes do Incra do periodo de 2009 a 2018. Os
testes estatisticos foram realizados com o apoio do software R, versdo 3.4.4. Em termos gerais,

os resultados obtidos estdo consolidados na tabela a seguir:

Tabela 4 - Resultados obtidos nos testes da Hipotese 3

Ministros do Ministério da Integracao Nacional

Ministro Média - UF de Média - Demais P-valor
Origem UF's
Fernando Bezerra 3.080.952,64 3.886.908,28 0,61
Franciso José 3.435.724,29 3.095.383,80 0,94
Gilberto Magalhaes 7.985,95 159.127,41 0,92
Helder Barbalho 720.004,61 278.543,74 < 0,001***
Ministros do MAPA
Ministro Média - UF de Média - Demais P-valor
Origem UF's
Reinhold Stephanes 10.575,46 4.666,10 0,86
Wagner Gongalves 8.515,69 11.815,74 0,04**
Jorge Alberto 2.208,03 5.994,37 0,46
Antbnio Eustaquio 2.996,06 2.750,93 0,32
Katia Abreu 666,91 6.571,90 0,94
Blairo Maggi 5.773,26 20.511,33 0,99
Ministros e Secretarios do MDA/SEAD
Ministro/Secretario Média - UF de Média - Demais P-valor
Origem UF's
Guilherme Cassel 1.961.242,53 87.292,96 <0,001***
Afonso Bandeira Florence 209.297,68 326.037,66 0,304
Gilberto José Spier Vargas 857.737,27 206.172,09 0,089*
Patrus Ananias de Sousa 56949,49 236.894,67 0,976
José Ricardo Ramos Rosseno 618.768,55 278.200,25 0,931
Jefferson Coriteac 143.121,96 497.380,98 0,972
Ministros do MDS
Ministro Média - UF de Média - Demais P-valor

Origem

UF's



Patrus Ananias de Sousa 3.713.668,10
Tereza Helena Campello 4.038.710,31
Osmar Terra 557.443,19
Ministros do MMA
Ministro Média - UF de
Origem
Izabela Ménica Vieira Teixeira 25.662,53
José Sarney Filho 91.717,27
Edson Goncalves Duarte 0,00
Ministros do Ministério da Fazenda
Ministro Média - UF de
Origem
Guido Mantega 16.130,80
Joaquim Vieira Ferreira Levy 387.310,70
Nelson Henrigue Barbosa Filho 49.482.575,56
Henrigue de Campos Meirelles 0,00
Eduardo Guardia 0,00
Presidentes do Incra
Presidente Média - UF de
Origem
Rolf Hackbart 117.452,99
Celso Lisbhoa de Lacerda 469.691,91
Carlos Mério Guedes de Guedes 1.308.688,60
Maria L(cia de Oliveira Falcén 675.721,65
Leonardo Goes Silva 2.076.315,31
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1.675.249,11 0,078*
5.183.245,02 0,975
420.874,05 0,646
Média - Demais P-valor

UF's
3.504,60 0,984
2.036,96 0,165
14.990,87 -
Média - Demais P-valor
UF's
927,31 0,999
1.431.630,92 0,999
1.624.788,68 0,726
5.234.840,16 -
6.172.056,76 -
Média - Demais P-valor
UF's
2.607.899,35 0,999
1.220.479,42 0,697
719.987,63 0,182
637.385,52 0,490
1.237.534,57 0,615

Fonte: elaboragdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

* o= 10%; Nivel de Confianca = 90%
** o= 5%; Nivel de Confianga = 95%
**% o = 1%; Nivel de Confianca = 99%

Detalhando formalmente, o teste realizado foi:

{Ho:m1=m2
H1 :m1l >m2

m1l = média mensal dos gasto no estado do Ministro

m2 = média mensal dos gastos nos demais estados acima da mediana de gastos

Quando p — valor < a, pode-se afirmar que os dados obtidos suportam a rejei¢do da hipdtese

nula de indiferenca entre as médias e que o resultado do teste teve nivel de significancia a. Na

Tabela 4, * representa resultados significativos a um Nivel de Confianca (NC) de 90%; **

resultados significativos a um NC de 95% e *** resultados significativos a um NC de 99%.
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Observa-se, com base na ultima coluna da tabela 4, que apenas os dados obtidos para 0s casos
dos Ministros Helder Barbalho (MI) e Guilherme Cassel (MDA) — com nivel de confianga de
99% — e Patrus Ananias de Sousa (MDS) e Gilberto José Spier (Pepe) Vargas (MDA) — com

nivel de confianca de 90% — permitem afirmar que a hipotese nula Ho pode ser rejeitada.

Quanto aos casos dos ministros Reinhold Stephanes (MAPA); Wagner Gongalves (MAPA);
José Ricardo Ramos Rosseno (SEAD) e Leonardo Goes Silva (Incra), os resultados obtidos
foram contra-intuitivos, em funcdo das caracteristicas do teste ndo paramétrico utilizado (teste
de Wilcoxon-Mann-Whintey), que considera ndo apenas os valores absolutos das médias, mas
também a sua distribuicdo ao longo dos meses analisados. Assim, mesmo nos casos em que a
média de gastos no estado do Ministro € muito superior em termos absolutos a média dos demais

estados, o teste realizado ndo corroborou a rejeicdo da hipotese nula Ho.
Os demais casos nao apresentam qualquer respaldo para a rejeicdo da hipdtese nula Ho.

Por fim, passou-se a analise da hipdtese 4. Para tanto, foi realizada uma andlise preliminar dos
dados disponiveis por meio da construcao de graficos que apresentassem a variagdo da posicao
partidaria do ministro de cada ministério em relacéo ao partido do Governador de sua respectiva

UF, a época de seu mandato. Os graficos construidos estdo disponiveis no Apéndice 13.

A partir dos gréficos, buscou-se identificar unidades da federacdo que possuissem, em relacdo
a um mesmo ministério, as duas posi¢oes possiveis para a hipotese: execucdo de gasto na UF
do ministro com mesmo partido do governador e execucdo de gasto na UF do ministro de
partido diferente do governador da UF a época. Assim, seria necessario comparar variacdes no
alinhamento partidario entre ministros e governadores considerando separadamente os diversos

estados da federacdo, para que fosse possivel obter comparabilidade entre os dados.

Com esses parametros, foram identificados 3 casos em que um mesmo estado da federacdo
apresentava as duas situacOes de gasto: partido do ministro igual ao do governador e partido do
ministro diferente do governador. Os trés casos foram: Rio Grande do Sul com gastos do MDS
e do MDA e Minas Greais com gastos do MDA/SEAD.

Desses trés casos, 0s gastos no RS pelo MDS e em MG pelo MDA foram desconsiderados pelo
mesmo motivo que levou ao abandono dos testes hipoteses 1 e 2: 0s periodos comparaveis
diziam respeito a periodos separados por importantes mudanca de contexto: periodo pré e pos-
eleitoral e saida de Dilma e entrada de Temer. Diante disso, optou-se por testar apenas se 0
alinhamento partidario teria influenciado no nivel de gastos do MDA no Rio Grande do Sul.

No entanto, pela simples analise preliminar dos dados, percebe-se que o nivel de gastos
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observado estd em sentido oposto ao preconizado pela hipétese 4: ou seja, 0 gasto no RS foi
maior no periodo de 2009 e 2010, apesar da inexisténcia de alinhamento partidario entre o entéo
Ministro do MDA e o Governador do Estado.

Diante disso, conclui-se que o que parece explicar o grande nivel de gastos no Rio Grande do
Sul no periodo é, de fato, uma orientacdo ministerial nesse sentido, por parte do entdo Ministro
do MDA, Guilherme Cassel. O grafico que orientou a anlise esta disponivel abaixo:

Figura 17 - Andlise preliminar do nivel de gasto na UF do Ministro - comparacao do

alinhamento partidario do Ministro e (MDA) do Governador da UF do Ministro

Execucdo na UF Origem do Mistro - MDA/SEAD
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Fonte: elaboragdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

Com tudo isso, entende-se que se obteve sucesso limitado na tentativa de verificar a influéncia
do presidencialismo de coalizdo na execucdo das a¢6es voltadas a agricultura familiar, com os
dados de que dispunha a presente pesquisa. Apenas foi possivel observar que, no caso de alguns
Ministros, houve de fato uma inclinacdo para um maior nivel de gastos na Unidade da
Federacéo na qual estes Ministros possuem base politica, mas como foram apenas 4 ministros
em um total de 32 analisados, este fato pode ser interpretado mais como decisfes especificas

de caréater individual do que motivado pelas premissas do presidencialismo de colizéo.

Ademais, vale considerar o alerta feito pelo entrevistado 27, de que a potencial tendéncia
desintegradora do presidencialismo de coalizdo é muitas vezes utilizada como desculpa pelos
Orgdos centrais do governo para ndo se arriscarem no jogo politico que necessariamente esta
implicito em a¢des de coordenacdo. Nas suas palavras, “a gente fica se lamentando e ndo parte

pra correr 0 risco da coordenacgdo (...) muita gente pde nas costas do presidencialismo de
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coalizagdo. O que eu acho que é meia verdade (...) porque esse poder de coordenacdo, ele é
latente, ele é sempre possivel”. Assim, as caracteristicas do presidencialismo de coalizdo
gerariam a oportunidade de os gestores assumirem ‘“um comportamento oportunista”, para
manter o status quo da estrurura de poder dos 6rgdos centrais, ja pactuada com os 6rgdos
setoriais. Para o entrevistado “o presidencialismo de coalizacdo é arqui-respeitado aqui pra ndo
colocar em xeque a estrutura de poder interna aos ministérios (...)”. Sendo assim, e
principalmente considerando-se a dificuldade de testar os seus reais impactos, entende-se
pertinente considerar o alerta e adotar uma postura prudente quanto ao que pode e ao que nao

pode ser atribuido como consequéncia do “arqui-respeitado” presidencialismo de coalizio.
Com objetivo de recuperar 0 exposto, apresenta-se 0 quadro a seguir:

Quadro 22 - Quadro-resumo - Presidencialismo de Coalizéao

Testes das Hipoteses 1 e 2

SituacOes que apresentavam variagGes passiveis de serem comparadas coincidiam com outras
mudancgas relevantes, por exemplo, periodo pré e pés-eleitoral (2014/2015) e mudanca Dilma-Temer;

Considerou-se que esses fatores poderiam explicar mais sobre as eventuais mudancas no nivel de
gastos do que a propria posi¢do partidaria dos Ministros, de modo que os testes foram abandonados.

Teste da Hipotese 3

Apenas os dados obtidos para 4 Ministros (em um total de 32) permitiram rejeitar a hip6tese nula de
que Ministros gastam valores equivalentes nas UFs de sua atuagdo politica comparados as demais
UFs.

Teste da Hipotese 4

Trés casos passiveis de teste foram identificados:

¢ 2 estavam sujeitos aos mesmos problemas que levaram ao abandono dos testes 1 e 2;
e 1 apresentou dados na direcdo contraria ao preconizado pela Hip6tese 4.

Concluséo: a grande quantidade de possiveis causas intervenientes no ambiente politico e a
dificuldade de se medir isoladamente os efeitos do presidencialismo de coalizdo nos niveis de gastos
governamentais demanda uma postura prudente em relacdo a analise de seus efeitos reais.

Fonte: elaboragdo propria.

5.15 Componente de Contexto — Estabilidade do Sistema

A agricultura é uma atividade que, por sua propria natureza, é fortemente influenciada pelo seu
contexto: fatores climaticos, alteracGes nos padrbes de consumo, mudancas tecnologicas e nas
politicas publicas afetam diretamente na forma como a atividade é desenvolvida e na sua
capacidade de geracéo de riqueza. Sendo assim, estudo do Senado Federal pontua que, no caso

brasileiro, qualquer anélise sobre o tema deve considerar de forma adequada o seu contexto, e
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especificamente “0 ambiente politico e institucional e a heterogeneidade da estrutura agraria
brasileira” (Senado Federal, 2014, p. 12).

Assim, cada regido agricola esta sujeita a fatores tecnoldgicos e de logistica especificos,
moldados principalmente pelos Complexos Agroindustrias (CAIls) que se sobressaem naquela
regido (Romano, 2009). Ao mesmo tempo, a formacdo dos CAls ¢ influenciada pela estrutura
fundiaria existente, pelos sistemas produtivos que favorecem a consolidacdo de um dado
produto agricola ou pecuario principal (Navarro & Campos, 2013) e pelo ambiente politico

institucional prevalente a época de sua formacdo e consolidacdo (Romano, 2009).

Assim, segundo Caume (2009), a realidade do meio rural brasileiro decorre tanto de escolhas
politicas quanto de mecanismos de mercado. E nesse mesmo sentido, Buainain et al. (2013, p.
111) destaca que “estruturas e processos econdmicos ndo obedecem a um despersonalizado e

espontaneo moto proprio. Requerem agentes sociais e instituicdes (...)”.

Diante disso, passa-se a uma breve andlise do sistema no qual a rede da Politica Nacional de
Agricultura Familiar se insere atualmente. Considerou-se, para tal analise, ndo apenas 0s
aspectos politicos e macroecondmicos relevantes para a rede, mas também os aspectos relativos

ao contexto da atividade agricola, como um todo, e da agricultura familiar, especificamente.

Conforme a literatura, a estabilidade do sistema é condicdo necessaria, porém ndo suficiente,
para a efetividade das redes, pois ela s6 exerce seus efeitos positivos quando combinada com
fatores internos a rede (Provan & Milward, 1995; Turrini et al., 2010; Raab et al., 2013).

O ambiente politico institucional brasileiro passa por momentos tormentosos principalmente
desde 0 ano de 2013, quando a Policia Federal deflagrou a operacdo Lava-Jato que implicava
nomes do alto escaldo do governo e de empresas publicas em gigantescos esquemas de
corrupcao. Nesse cenario, veio a eleicdo de 2014, que reelegeu a presidente Dilma por uma
pequena margem de votos, j& demonstrando a uma grande divisdo politica na sociedade
brasileira. No contexto pré-eleitoral de 2013-2014, os gastos publicos foram inflados de modo
ndo conservador, o que resultou num déficit pablico importante, o qual, diante de sucessivas

quedas na arrecadacao, ndo foi revertido desde entéo.

Em finais de 2015, o movimento pelo impeachment da entdo presidente Dilma comegou a se
fortalecer, culminando em seu afastamento em maio de 2016 e em seu impedimento em agosto
do mesmo ano. A troca de governo gerou forte instabilidade politico-institucional impactando

de forma relevante na execucao das diversas politicas publicas.
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Diante do deficit primario que se agravava, vieram uma série de tentativas de ajustes fiscais,
das quais destaca-se a Emenda Constitucional 95/2016, promulgada j& no governo Temer, que
instituiu o0 Novo Regime Fiscal, ou o teto dos gastos pablicos, que limitou a despesa ao valor

do ano anterior, corrigido pelo IPCA, para o periodo de 20 anos, iniciado em 2017.

Novos escandalos de corrupgdo se sucederam, afetando também a estabilidade e a forga do
governo Temer que, a despeito disso, conseguiu concluir o seu mandato no ano de 2018, quando
foi sucedido por Jair Bolsonaro, do PSL, em meio a mais um processo eleitoral conflituoso e

gue novamente retratou um eleitorado fortemente dividido.

Os entrevistados 4, 17 e 24 pontuaram a instabilidade que o processo do impeachment de Dilma
trouxe aos programas voltados a agricultura familiar, principalmente em funcdo da perda do
status ministerial do entdo MDA, gue tornou-se uma secretaria especial da Casa Civil, a SEAD.
O momento politico, acarretou inclusive na paralizacdo do CONDRAF, interrompendo um
periodo de fortalecimento e reestruturacdo do conselho. No entanto, conforme ja foi
apresentado na segdo 5.5. sobre a estabilidade interna da rede, 0 MDA nunca havia de fato se
consolidado enguanto um ministério chave, e nas palavras do entrevistado 20, “nenhum
governo acaba nenhuma instituicdo. O que o governo faz € botar a pa de cal”, o que, no caso,
parece ser corroborado pelo fato de a SEAD ter sido novamente reestruturada, tornando-se uma
secretaria do Ministério da Agricultura, ao inicio do governo Bolsonaro.

A crise fiscal que se instalou desde 2015 levou ainda a importantes cortes orcamentarios nas
politicas governamentais, e — como sera apresentado na secdo a seguir, sobre munificéncia de
recursos — , a agricultura familiar sofreu muito nesse processo. Os espelhos de monitoramento
do PPA dos programas 2012 — Fortalecimento e Dinamizagdo da Agricultura Familiar e 2066
— Reforma Agréria e Governanca Fundiaria, por exemplo, apontam diversas metas que
precisaram ou precisavam ser revistas, diante do ambiente politico e econémico, que havia
piorado muito desde o periodo de elaboragdo do PPA 2016-2019 (SIOP, 2018a; SIOP, 2018e).

Portanto, € nesse cenario politico e macro-econémico que 0 pais se encontrava a época do
presente estudo. Segundo Provan e Milward (1995), em casos de mudangas importantes
ocorridas no contexto da rede, a sua efetividade tende a melhorar apenas depois que tais
mudangas tiverem sido absorvidas, de forma a que se atinja um novo patamar de estabilidade.
Diante da série de mudancas apontadas, percebe-se que ainda ha um longo caminho a ser
trilhado pela rede da politica de agricultura familiar nesse sentido.
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Ademais do contexto politico e macro-econémico, ha que se considerar os aspectos relativos
ao contexto da atividade agricola, como um todo, e da agricultura familiar, especificamente.

A agricultura é setor chave para a economia brasileira: dela depende o equilibrio da balanca
comercial e estabilidade fiscal do pais*??. Desde o final da década de 1990, ap6s medidas
internas de estabilizacdo da economia, seguidas por um crescimento sem precedentes na
demanda por commodities, puxado pela China, a agricultura exportadora brasileira tornou-se
uma ancora econémica e, diante disso, seu poder de influéncia na conjuntura institucional do
pais aumentou significativamente (Buainain et al., 2013). Assim, segundo Alves e Rocha (2010,
p. 278 e 279), o “mercado internacional esti entranhado em toda a agricultura brasileira” e
“impde o padréo de competicdo em termos de preco e qualidade”.

Ademais, também ¢é inegavel o papel da agricultura de larga escala em termos de seguranca
alimentar. Além de voltar-se a exportacao, a agricultura de grande porte é responsavel pela
estabilidade do abastecimento interno, juntamente com a parcela mais consolidada da
agricultura familiar. Segundo Alves e Rocha (2010), com base nos dados do Censo de 2006,
8,19% do total de estabelecimentos rurais brasileiros produziam 84,89% do valor da producao
total do setor agricola. Conforme Lopes e Laplane (2013, p. 12), a agricultura em larga escala
garante o resultado positivo na balangca comercial e atende a demanda interna e, assim, realiza

“com éxito a funcdo de ofertante de alimentos em abundancia e a precos reais cadentes”.

Ademais, esse é um cenario que tende a se reforcar. Segundo Embrapa (2018, p. 6)*?3, estima-
se 0 crescimento da demanda global por alimentos cresca em 35%, até 2030, o que coloca a
agricultura “no centro dessa agenda mundial”. E o Brasil assume papel de relevo nessa agenda,
visto que é um dos raros paises que ainda pode ampliar significativamente sua producéo, tanto
em termos de &rea explorada quanto em termos de produtividade (Embrapa, 2018).

E a0 mesmo tempo que a demanda pela producdo de alimentos cresce, crescem tambeém as
preocupacBes com 0s impactos da atividade agropecuaria no meio ambiente. Estudo da ESALQ
(2018, p. 1) ressalta 0 embate no Brasil entre a agenda ambiental e a agenda agropecuéria, que
“estd colocada no centro dos principais debates ambientais envolvendo desmatamento,

emissdes de Gases de Efeito Estufa, perda de biodiversidade, crises hidricas e polui¢do”.

122 Segundo Embrapa (2018), com base no estudo Projecoes do Agronegdcio Brasil 2016/17 a 2026/27 (MAPA,
2017), no ano de 2016, o agronegdcio havia gerado 23,6% do PIB do pais e sido responsavel por 45,9% do valor
das exportacoes, gerando um saldo comercial de US$ 71 bilhGes.

123 Com base em dados de Alexandratos e Bruinsma (2012).
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Nesse contexto, estudos apontam a necessidade de se fomentar a adequagdo ambiental das
propriedades rurais paralelamente a valoragdo de servigos agroambientais (Embrapa, 2018;
ESALQ, 2018). ESALQ (2018) se debrucou sobre o tema e concluiu que a agricultura familiar
tem grande potencial de contribuir com servi¢os ambientais, inclusive prestando servicos de
compensacdo a propriedades que apresentem dificuldades de prestarem esses servi¢os por si
proprias, visto que sua estrutura produtiva ja esta consolidada, e, portanto, mais enrijecida.
Segundo o estudo, as areas a serem restauradas para cumprimento da atual legislacdo ambiental

brasileira estdo muito concentradas em poucas propriedades com grandes areas'?*.

Ademais, a despeito dessa concentracdo de areas a serem restauradas, o tema € também um
desafio para os agricultores de menor porte. Segundo Navarro e Campos (2013, p. 25), a
legislagdo ¢ “de relativa complexidade e [os produtores] incorrerdo em 6nus financeiro que
provavelmente a maior parte dos pequenos produtores tera grande dificuldade de poder
atender”. Desse modo, deve-Se assegurar 0 apoio a esses produtores em seus processos de
readequacdo e, a0 mesmo tempo, fomentar o desenvolvimento de um mercado de servigos

ambientais que torne a preservacdo um fator economicamente vantajoso.

Diante de tudo isso, entende-se que agricultura familiar ndo deve ser analisada fora do contexto

da agricultura brasileira como um todo. Ela faz parte desse contexto, se relaciona com ele e

precisa se adaptar a ele. Segundo Navarro e Campos (2013, p. 21):
“0s canais modernos devem ser vistos ndo apenas como uma
oportunidade a ser explorada, mas como um processo de atrelamento
comercial irreversivel, cujas exigéncias aumentardo ainda mais com
o0 passar do tempo. A ndo adaptacao e adequacao as exigéncias desses
mercados excluirdo os produtores dos principais e mais dinamicos
canais de comercializacdo, sobretudo os pequenos produtores, pois

esses Ultimos, em geral, apresentam menores ganhos de escala e
menor poder de negociacao ”.

Caso as politicas governamentais voltadas a agricultura familiar sejam pensadas e discutidas de
forma dissociada da questéo agricola como um todo, elas correm o risco de se distanciarem da
realidade e de se tornarem indcuas. Cabe ao governo proporcionar o ambiente institucional

adequado para que a agricultura familiar se incorpore ao agronegécio — na medida das

124 “Q déficit de restauracdo de APP é de 8 milhGes de hectares (Mha) distribuidos num universo de 2,5 milhGes
de propriedades rurais, que terdo que restaura-la, sendo que as 40 mil propriedades com as maiores areas a serem
restauradas (percentil 1,6% de maiores) acumulam 50% da area total a ser restaurada. No caso de RL, a necessidade
de restauragdo ou compensacdo é de 11 Mha em 177 mil propriedades com passivos, sendo que as 13 mil maiores
(percentil 7,3% de maiores) acumulam 50% da area a ser restaurada ou compensada” (ESALQ, 2018, p. 10).
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possibilidades de cada estabelecimento, considerando a heterogeneidade do grupo —, e sempre
favorecendo a que o ambiente negocial ndo seja tdo desleal aos pequenos.

E isso passa necessariamente pela disponibilizacdo de tecnologias adequadas a producéo em
pequena escala, pela oferta de ATER publica e pelo fortalecimento do cooperativismo. Sem
tecnologia e sem ATER, o pequeno produtor fica sujeito a muito mais riscos do que precisaria
— pelo uso de técnicas subdtimas de producdo e de gerenciamento — e sem 0 cooperativismo,
ele fica na dependéncia dos chamados “atravessadores” que acabam se apropriando de grande
parte da riqueza produzida e, na maioria das vezes, sem pagar impostos. Nesse sentido, a
Embrapa (2018, p. 24) coloca como um objetivo a ser perseguido “estimular a

profissionalizacdo e o empreendedorismo do agricultor, especialmente o familiar”.

Assim, a agricultura familiar precisa saber identificar quais espacos ela pode ocupar e explorar.
Segundo Vieira Filho e Conceicdo (2010, p. 12): o tipo de cultura precisa ser levado em
consideracdo: “algumas culturas, como a soja e a cana-de-agucar, sO sdo viaveis em larga escala.

Para estas culturas, por conseguinte, os produtores maiores deverao ser incentivados”.

Isso ndo significa que a agricultura familiar ndo deva em nenhuma circunstancia produzir soja,
por exemplo. A depender da regido da propriedade e da existéncia de incentivos governamentais
— como o caso do selo do Biocombustivel Social*?® — o pequeno produtor pode encontrar nessa
cultura a sua melhor alternativa, mas — em regra —, ha outros espacos mais facilmente ocupados

pelos agricultores familiares.

Segundo Guanziroli (2013), milho, leite, mandioca e banana estdo entre os principais nichos da
agricultura familiar do Brasil. O autor também destaca a importancia dos demais produtos da

fruticultura e apresenta os produtos organicos e a apicultura como nichos potenciais.

Assim, estdo sendo cada vez mais valorizados os alimentos seguros e saudaveis, produzidos de
forma sustentavel, que reforcam o nexo entre alimento e nutrigdo/satde, possibilitando
agregacdo de valor ao produto (Embrapa, 2018). Dessa forma, a agroecologia é um espaco
muito interessante para a agricultura familiar e dificilmente é atingida pela agricultura em larga
escala, que ja esté consolidada pelo uso de “kits tecnoldgicos” especificos, que envolvem, em

alguns casos, uso excessivo de agrotdxicos e de horménios (ESALQ, 2018).

125 O Selo Biocombustivel Social € um ateste conferido pela SEAD que implica em desoneracdo tributaria a
empresas de biodiesel. O Selo é aplicavel a empresas que adquirem um percentual minimo de insumos da
agricultura familiar, asseguram assisténcia técnica a esses fornecedores, dentre outros condicionantes (conforme
Decreto n° 5.297/2004 e Portaria SEAD n° 512/2017).
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Nesse sentido, o Programa 2069 — Seguranca Alimentar e Nutricional — possui uma iniciativa
de “elaboracéo de estudos para propor medidas fiscais para apoiar o0 aumento do consumo de
alimentos adequados e saudaveis”(SIOP, 2018f, p.16). No entanto, o Espelho de

Monitoramento do Programa ndo traz nenhuma informacao sobre o0 andamento dessa iniciativa.

Ademais, estudo da ESALQ (2018) aponta a possibilidade de satisfacdo por parte da agricultura
familiar de exigéncias relacionadas ao bem-estar animal, tais como a porcentagem obrigatdria
de sistema cage-free na producédo de ovos e frango e do sistema grass fed, na producao de leite
e carne. Segundo o estudo, ha que se explorar essa oportunidade fomentando um processo
equilibrado de negociacdo com “atores chave na industria de proteina animal, para que se
delineie uma proposta exequivel” (ESALQ 2018b, p. 10).

Esse tipo de negociacdo envolveria questdes delicadas como a contaminacdo cruzada de
processos produtivos distintos entre propriedades vizinhas, além da participacdo de grandes
empresas que produzem, por exemplo, agrotdxicos e também produzem sementes resistentes a
esses agrotdxicos e as quais, portanto, necessitam de mais agrotoxicos para atingirem a sua
produtividade maxima (entrevistas 19 e 27). Desse modo, a atuacdo governamental é essencial

para estimular o atingimento de soluges viaveis.

Porém, se parte da agricultura familiar pode — e necessita apoio para — se incorporar as cadeias
produtivas (Guanziroli, 2013), isso ndo é verdade para grande parte dessa tdo heterogénea
categoria, que ainda necessita de politicas no campo da assiténcia social voltadas a estimular a
sua fixacdo no campo. Segundo Alves e Rocha (2010) esse grupo representa a grande maioria
dos estabelecimentos rurais brasileiros: com base em dados do Censo de 2006 eram 3.775.826
de um total de 5.175.489 estabelecimentos, cujo valor da producdo variava entre zero e R$
128,13 por més. Estes estabelecimentos, que muitas vezes funcionam apenas como moradia,

estdo muito suscetiveis a venda ou mesmo ao abandono.

Conforme j& abordado na secéo 5.10, € extremamente sensivel a questdo do éxodo rural e do
envelhecimento da populacéo rural causado pelo fato de que a maioria dos jovens acabam indo
para cidade para estudar e/ou para trabalhar — e dificilmente voltam para o campo. Segundo

Navarro e Campos (2013, p. 13):

“A queda real dos pregos das mercadorias produzidas no mundo
rural, decorrente dos espetaculares ganhos de produtividade da
agricultura brasileira, a elevacdo dos salarios pagos aos
trabalhadores rurais, o maior risco inerente a atividade, a crescente
complexidade da gestdo da atividade (inclusive pela ampliagdo da
normatividade ambiental), o atraso da maioria dos pequenos
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produtores em se apropriar de conhecimento tecnolégico adequado —
sd0 esses e varios outros fatores que, somados, parecem estar
condenando a desisténcia uma parte consideravel dos moradores dos
estabelecimentos rurais de menor porte economico”.
Para Alves e Rocha (2010, p. 280), “migrar para o meio urbano ¢ uma decisdo extrema. Antes,
se procura aumentar a renda do estabelecimento; ou se busca emprego em tempo parcial no
meio rural ou urbano, mantendo-se a residéncia rural. Os filhos migram, os pais permanecem
na roga. Depois, estes podem migrar”. De fato, conforme ESALQ (20184, p. 2), a comparagédo
preliminar dos dados dos Censos 2006 e 2017 mosta o envelhecimento da populacéo rural, o
aumento de atividades exercidas fora dos estabelecimentos e “um processo de fragmentacédo
fundiaria, com possivel perda de funcdo produtiva em pequenos estabelecimentos,
principalmente no Nordeste do pais”.

Segundo dados do Censo de 2006, 47,08% da populacdo rural brasileira vivia na regiao
Nordeste. A regido possui grandes areas com fortes restricdes ao desenvolvimento de atividades
agricolas (Buainain & Garcia, 2013) e nos ultimos anos tem sofrido uma seca severa que tem
levado a consecutivas quebras de safra e a sucessivas renegociacdes de dividas!?®.

Segundo a Embrapa, “com recursos e tecnologia adequados, o Semiarido pode se tornar uma
regido de importante producdo agricola”, mas mudangas climaticas tendem a agravar a situagdo
da regido, que ja sofre com o padrao irregular de chuvas (Embrapa, 2018, p. 56). Segundo a
empresa, o “desenvolvimento e adaptagdo de tecnologias para recuperagdo ¢ conservagdo de
mananciais, captacdo, armazenamento e uso eficiente dos recursos hidricos na agricultura
requer atencao particular de pesquisadores e formuladores de politicas publicas”, tarefa essa
dificultada pelo baixo nivel de escolaridade das familias no Nordeste rural, que dificulta o

processo de absorcdo de tecnologia (Embrapa, 2018, p. 56).

Diante de tudo isso, fica claro que a Politica Nacional de Agricultura Familiar — bem como a
rede responsavel pela sua gestdo — ndo devem ser analisadas de forma isolada de seu contexto,
tanto politico e macroecondmico, quanto da agropecuaria em geral. O quadro a seguir, aponta

de forma resumida esses aspectos:

Quadro 23 - Quadro-resumo - Estabilidade do Sistema da Rede

Aspectos que afetam a Estabilidade Externa da Rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar

Ambiente Politico e Macroeconémico Contexto da Produgdo Agropecuaria

Crise Politica; Ambiente concorrencial;

126 Conforme Espelho de Monitoramento do PPA — Programa 2077 — Agropecuaria Sustentavel (SIOP, 2018g).
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Crise Fiscal. Questdes ambientais;
Acesso a tecnologias produtivas e de gestéo;

Pobreza no Campo.

Fonte: elaboracédo propria.

Assim, no contexto da agropecuaria brasileira, o forte ambiente concorrencial pressiona 0s
estabelecimentos de pequeno porte a buscarem inovagdes. Tais inovagOes podem ser relativas
tanto a técnicas produtivas quanto a gestdo de processos e a busca por novos nichos de mercado.
Em ambos os casos, sem o apoio de politicas publicas adequadas, essa busca nao se viabiliza e,
para a grande maioria dos estabelecimentos rurais, que convivem com condi¢cdes extremas de
pobreza, ela nem sequer chega a ser vista como uma alternativa possivel. Para estes, a Unica
saida que parece se delinear, mantidas as atuais circunstancias, sdo o abandono e a migracéo.
Diante disso, cabe ao governo e a sociedade brasileira se fazerem a classica pergunta de Alves
e Rocha (2010): “ganhar tempo ¢é possivel?”: ou seja, ainda é possivel fomentar o
desenvolvimento socio-econdmico dessas familias, submetidas a condicGes tdo extremas?

Acredita-se que sim, mas as evidéncias levam a crer que 0 prazo se esgota.

5.16 Componente de Contexto — Munificéncia de Recursos

Segundo a literatura, a munificéncia de recursos possui um forte impacto nos resultados obtidos
pelas redes de politicas publicas, pois se refere ao nivel de recursos orcamentarios, financeiros
e de pessoal disponivel para a execucdo de suas fungdes. Segundo Turrini et al. (2010), quanto
menor a munificéncia de recursos, maior o nivel de incerteza que a rede precisara enfrentar

durante a execuc¢do de suas atividades.

LimitacGes de recursos sdo uma das principais barreiras & coordenacdo em redes de politicas
publicas (Jennings & Krane, 1994). Segundo Provan e Milward (1995), quando a rede nédo conta
com recursos adequados, sua efetividade podera variar apenas de baixa a moderada, a depender
de suas caracteristicas. Nesses casos, 0s gestores da rede precisam confiar muito mais na boa
vontade e no comprometimento pessoal dos demais atores. Ainda conforme Provan e Milward
(1995), quando a rede conta com a disponibilidade adequada de recursos, sua efetividade podera
variar de baixa a alta, a depender também de suas demais caracteristicas, visto que munificéncia

de recursos € condicdo necessaria, porem nao suficiente, para a efetividade das redes. Diante
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disso, O’Toole e Meier (2004) trazem o alerta de que qualquer avaliagdo do desempenho de
programas publicos deve controlar por dificuldade da tarefa e por disponibilidade de recursos.

Sendo assim, buscou-se analisar a munificéncia de recursos da rede da Politica Nacional de
Agricultura Familiar. Para tanto, foram realizadas entrevistas com atores chave e analise
documental — principalmente sobre o0 acompanhamento da execugéo do PPA —, com vistas a
identificar o nivel de disponibilidade de recrusos para a rede. Paralelamente, foram realizadas
consultas a 51 agdes orcamentarias no Sistema Integrado de Administracdo Financeira do

Governo Federal (Siafi), via sistema Tesouro Gerencial.

Tais acOes foram identificadas na forma descrita na se¢do 5.14. Assim, com 0 objetivo de
apresentar a evolucdo longitudinal da execucdo orcamentaria dessas agdes, pesquisou-se
inicialmente o periodo de 10 anos que se encerrava no momento da execucao da presente
pesquisa — ou seja, 0s anos de 2009 a 2018 —, de forma a obter um panorama de comparacéao
suficientemente amplo para analisar a munificéncia de recursos da rede na atualidade. No
entanto, apos a coleta de dados, percebeu-se que das 51 ac¢Bes selecionadas, 35 ainda ndo eram
executadas no periodo do PPA 2008-2011. E possivel que, durante aquele PPA, acbes com
outros nomes e cédigos SIAFI tenham sido empregadas com funcdes semelhantes as acdes
selecionadas. Porém, em funcdo da alteracdo de cddigos e de nomenclatura, tais agdes nao
foram identificadas na presente pesquisa. Assim, considerando que apenas 16 das 51 acOes
selecionadas ja eram executadas no periodo 2009-2011, para fins da presente andlise de
evolucdo do gasto, decidiu-se desconsiderar esses trés primeiros anos e abordar a evolugédo do

gasto apenas no periodo de 2012 a 2018, no qual todas as 51 a¢es ja eram utilizadas.

Conforme ja abordado na secdo 5.15, o Brasil passa por um periodo de forte ajuste fiscal desde
de 2015, que foi precedido por um artificial aumento nos gastos publicos na época que
antecedeu a eleicdo presidencial de 2014. Assim, o periodo selecionado — de 2012 a 2018 —
apresenta um certo padrao de gasto marcado por um pico no periodo pré-eleitoral (2013 e 2014),
seguido por uma queda no periodo que se sucede. Esse padrdo é observado nos ministérios

MMA, MAPA, MDA e no Incra, como se observa nas tabelas e graficos a seguir.

O Apéndice 13 apresenta a evolucao do gasto, de forma detalhada, para cada uma das 51 a¢Ges
orcamentarias selecionadas para analise'?’. De forma consolidada, apresenta-se a seguir a

evolucdo do gasto dessas acGes em cada um dos ministérios responsaveis por sua execucao.

127 Para verificar apenas a lista completa das a¢fes consultadas, ver Apéndice 9.
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Todos valores apresentados estdo em milhdes de reais e foram deflacionados com base no
IPCA, de modo a representar valores reais de dezembro de 2018.

Tabela 5 - Empenho anual Ministério do Meio Ambiente — agbes voltadas a agricultura familiar

Ministério Do Meio Ambiente - Execucdo (Milhdes de RS)
2012 2013 2014| 2015 2016| 2017| 2018|Var.Periodo

valor empenhado 50 209 218 118 89 71 5
variagao ano anterior 316,9%| 4,3%| -45,7%| -24,7%| -20,0%| -92,8%

Fonte: elaboracdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

-89,7%

Figura 18 - Empenho anual Ministério do Meio Ambiente — ac8es voltadas a agricultura familiar
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Fonte: elaboragdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

Tabela 6 - Empenho anual Ministério do Desenvolvimento Social — acdes voltadas a agricultura
familiar

Ministério Do Desenvolvimento Social - Execucdo (Milhdes de RS)
2012| 2013| 2014| 2015/ 2016( 2017 2018|Var. Periodo

valor empenhado 2,194 | 2.121 951 782 408 505
variagdo ano anterior -13,4%| -3,3%| -55,1%| -17,8%| -47,8%| 23,8%
Fonte: elaboracdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

2.534 -80,1%

Figura 19 - Empenho anual Ministério do Desenvolvimento Social — a¢fes voltadas a
agricultura familiar
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Fonte: elaboracdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.
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Tabela 7 - Empenho anual do Ministério do Desenvolvimento Agrario e da Secretaria Especial
de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrério

Secretaria Especial De Agricultura E Do Desenvolvimento Agrério - Execucdo (Milhdes de RS)
2012 2013| 2014| 2015 2016| 2017| 2018|Var. Periodo

valor empenhado 1.449 | 4515 | 2.439 | 1.268 | 1.601 | 1.082
variacdo ano anterior 211,6%| -46,0%| -48,0%|( 26,2%| -32,4%

Fonte: elaboracdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

1.066
-1,5%

-26,4%

Figura 20 - Empenho anual do Ministério do Desenvolvimento Agrario e da Secretaria Especial
de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrério
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Fonte: elaboracdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

Tabela 8 - Empenho anual Ministério da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento — agcdes
voltadas a agricultura familiar

Ministério Da Agricultura, Pecuaria E Abastecimento - Execucdo (Milhdes de RS)
2013| 2014| 2015/ 2016 2017 2018|Var.Periodo
valor empenhado 592 552 417 359 272 290 250,7%
variacdo ano anterior 616,9%| -6,8%| -24,5%| -13,8%| -24,4%
Fonte: elaboragdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

83

6,6%

Figura 21 - Empenho anual Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — acdes
voltadas a agricultura familiar

Ministério Da Agricultura, Pecuaria E
Abastecimento - Execucdo (Milhdes de RS)

700 592

600 552

$

500 417

400 329

272 290
300

200

MILHOES DE R

83
100

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: elaboracdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.
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Tabela 9 - Empenho anual Ministério da Integracdo Nacional — agdes voltadas a agricultura
familiar

Ministério Da Integracdo Nacional - Execucdo (Milhdes de RS)
2012| 2013| 2014| 2015 2016( 2017 2018|Var. Periodo
valor empenhado 1.822 | 2.055| 1.578 409 670 | 2.541 | 2.549 39,9%
variacdo ano anterior 12,8%| -23,2%| -74,1%| 63,9%]|279,5%| 0,3%
Fonte: elaboracdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

Figura 22 - Empenho anual Ministério da Integracédo Nacional — acdes voltadas a agricultura

familiar

Ministério Da Integracao Nacional - Execucao (Milhdes
de RS)

3.000 2.541 2.549

2.500 2.055

1.822
2.000 1.578

$

1.500

1.000 670,
409

MILHOES DE R

500

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: elaboragdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

Tabela 10 - Empenho anual Ministério da Fazenda — a¢8es voltadas a agricultura familiar

Ministério Da Fazenda - Execucdo (Milhdes de RS)
2012 2013| 2014| 2015 2016| 2017| 2018|Var. Periodo

valor empenhado 4555 | 5.163 | 4.810 | 5.619 | 6.901 | 4.467 | 2.878
variagdo ano anterior 13,4%| -6,8%| 16,8%| 22,8%| -35,3%| -35,6%

Fonte: elaboragdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

-36,8%

Figura 23 - Empenho anual Ministério da Fazenda — a¢fes voltadas a agricultura familiar
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Fonte: elaboracdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.
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Tabela 11 - Empenho anual do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra)

Presidéncia Da Republica —Instituto Nacional De Colonizacdo E Reforma Agréria (Incra) - Execucdo (Milh&es de RS)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018|Var. Periodo
valor empenhado 1.165 1.564 1.837 1.221 641 797 683 -41,3%
variagao ano anterior 34,3% 17,4% -33,5% -47,5% 24,3% -14,2%

Fonte: elaboragdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

Figura 24 - Empenho anual do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra)
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Fonte: elaboracdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

Consolidando todos os érgdos acima na mesma tabela e no mesmo grafico, foram construidos

a tabela 12 e o grafico da Figura 25:

Tabela 12 - Empenho anual por Orgéo selecionado (2012-2018

Nivel de Execucdo Anual por Orgéo (Milhdes de R$)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Var.
periodo
Fazenda 4555 | 5163 | 4.810 | 5.619 | 6.901 | 4.467 | 2.878 | -36,8%
Incra 1.165 1.564 1.837 1.221 641 797 683 -41,3%
Integracéo 1.822 2.055 1.578 409 670 2.541 2.549 | 39,9%
MAPA 83 592 552 417 359 272 290 250,7%
MDA/SEAD | 1.449 4.515 2.439 1.268 1.601 1.082 1.066 | -26,4%
MDS 2534 | 2194 | 2121 951 782 408 505 | -80,1%
MMA 50 209 218 118 89 71 5 -89,7%

Fonte: elaboragdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

Figura 25 - Empenho anual por Orgéo selecionado (2012-2018)
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Nivel de Execucdo Anual por Ministério (Milhdes de
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Fonte: elaboracdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

Considerando que a ordem de grandeza dos gastos do Ministério da Fazenda é bastante superior
a ordem de grandeza dos gastos dos demais ministérios, elaborou-se também o grafico a seguir,
que exclui o Ministério da Fazenda da comparacdo, de modo a favorecer a visualizacdo da

evolucdo dos gastos dos demais ministérios no periodo.

Figura 26 - Empenho anual por Orgéo selecionado (2012-2018) - excluindo Ministério da Fazenda
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Fonte: elaboragdo propria, com base em dados deflacionados do Tesouro Gerencial.

A ultima coluna da Tabela 12 apresenta a variagdo percentual dos gastos de cada ministério
com as acdes selecionadas, no periodo de 2012 a 2018. Observa-se forte queda na execucao do
periodo, em todos os oOrgdos com excecdo do Ministério da Integracdo e do MAPA.

Observando, no entanto, as tabelas de 5 a 11 e os gréaficos de 18 a 24, percebe-se que, na



212

verdade, apenas o Ministério da Integracdo apresentou um aumento consistente de gastos no
periodo, apesar de uma queda importante nos anos de 2015 e 2016. A grande variagao positiva
apresentada na tabela 8 para 0 MAPA deve-se apenas a uma muito baixa execucao registrada
no primeiro ano do periodo (2012), visto que depois de 2013, 0o MAPA apresentou significativa
diminuicdo de execugdo, com leve recuperacdo em 2018 (tabela 8 e gréfico 21). Os gréficos 25
e 26 mostram que, de fato, apenas os gastos do Ministério da Integracéo cresceram no periodo.

As entrevistas realizadas e os documentos consultados ja apontavam para a forte restricdo de
recursos por que passa a rede. Dos sete programas do PPA consultados para essa pesquisa, todos
registraram em seus Espelhos de Monitoramento a dificuldade com o cumprimento de metas e
com a execucdo de atividades essenciais, em funcdo da restricdo de recursos orcamentarios e
financeiros (SIOP, 2018). Tais dificuldades foram apontadas em temas tdo relevantes para a
politica de agricultura familiar quanto: projetos publicos de irrigacdo (PPI), agroenergia,
produgdo organica e agorecologia, estruturagdo do SUASA, desenvolvimento regional e
arranjos produtivos locais, pesquisa agropecudria, ATER, regularizacdo fundiaria, reforma

agraria, educacdo rural, cisternas e nas modalidades do PAA executadas pela CONAB.

De fato, quanto ao PAA, diversas manifestacdes do CODRAF e do CONSEA!?, além das
entrevistas 2, 7, 9, 12, 13 e 28, ja registravam preocupac¢des com os efeitos da forte reducao
observada no programa. Com base em dados da CONAB, quanto ao valor aplicado pela
companhia no periodo de 2009 a 2017, elaborou-se o gréfico a seguir:

Figura 27 - Valor aplicado pela CONAB no PAA, periodo de 2009 a 2017
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128 Atas da 63% e 65% reuniGes ordinarias do CONDRAF e Exposicdo de motivos CONSEA EM n° 002-
2017/CONSEA, de 27/9/2017.
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Fonte: elaboracdo propria, com base em dados de CONAB (2018).

Outra preocupacdo manifestada de forma recorrente nas entrevistas 3, 4, 5, 12, 14, 21, 27 e 28
e nos espelhos de monitoramento do PPA diz respeito a caréncia de pessoal para a gestdo e para
a execugao de diversos programas fundamentais para a agricultura familiar, tais como apoio ao
cooperativismo, PNCF, desenvolvimento de assentamentos, agroecologia, gestdo de RESEX e

a execucao de ATER nos estados.

Sobre a capacidade dos estados em prestar ATER publica, ESALQ (2018a), citando
informagdes da ASBRAER sobre a estrutura existente nas Emateres e similares de todo o pais,
afirma que, entre 2010 e 2018, ocorreu uma reducdo de 19% em termos de recursos
orcamentarios alocados pelos estados para a atividade e que o quadro de extensionistas
diminuiu em 26%, no mesmo periodo, ocasionando uma reducéo de aproximadamente 15% no

namero de municipios atendidos pelo servigo.

Quanto ao tema de restricdo de pessoal, os entrevistados 2, 4, 14, 22, 23, 26 e 27 destacaram a
dificuldade da situacdo observada na SEAD e no Incra que se agravou ainda mais desde a
extincdo do MDA. Quanto ao Incra, o entrevistado 14 afirmou que a situacao é mais critica nas
superintendéncias regionais que sdo as unidades da autarquia que de fato tem a demanda de
atender diretamente aos assentados. Segundo apresentacdo realizada em audiéncia publica
realizada no Senado Federal'?®, de 1985 a 2017, o quadro de servidores do Incra reduziu de 9
mil para 4,5 mil servidores, dos quais 45% ja retne condicdes de se aposentar. Na contra-mao
dessa tendéncia, a atuacao territorial do Incra passou de 61 para mais de 2000 municipios, assim
como o quantitativo de Projetos de Assentamento que passou de 67 para 9.369 unidades, com
area total aumentando de 9,8 para mais de 88,4 milhdes de hectares. Quanto ao nimero de
familias assentadas, houve uma mudanca de 117 mil para aproximadamente um milhdo,
“encerrando, assim, um verdadeiro paradoxo entre um crescimento vertiginoso de servigos e

uma reducdo dréstica de meios para atendé-los de forma eficiente” (Aguiar, 2017).

Diante de tantas restricGes, alguns entrevistados apontaram que tem buscado reforcar suas
parcerias como forma de potencializar a execucdo de suas atividades. Foram citadas, como
exemplo, a prestacdo de servigcos similares a ATER por Universidades para agricultores
assentados, em parceria com o Incra, diante da incapacidade do érgdo em prover servigos de

ATER tradicionais (entrevista 14); o estabelecimento de parcerias da SEAD com municipios,

129 Apresentacdo realizada na Comissdo de Direitos Humanos e Legislagdo Participativa (CDH), em outubro de
2017, por representante da Associacdo Nacional dos Servidores Publicos Federais Agrarios.
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para reforgar a capacidade da rede que ird implantar o novo PNCF e o Cadastro Nacional da
Agricultura Fmiliar (CAF), em funcéo da capilaridade insuficiente da atual rede de emisséo de
DAP (entrevistas 4 e 26); as parcerias do MAPA com organizaces como a OCB e o0 SENAR
no apoio ao associativismo e cooperativismo (entrevista 3) e as parcerias com instituicoes
privadas para aumentar a capacidade de armazenagem da CONAB e para fortalecer projetos de
pesquisa da Embrapa, conforme os espelhos do monitoramento dos programas 2077 —
Agropecudria Sustentavel e 2042 — Pesquisa e Inovacdes para a Agropecudria (SIOP, 2018g;
SIOP, 2018d). De fato, a literatura aponta que a limitacdo de recursos pode ser uma
incentivadora de atividades de planejamento conjunto, compartilhamento de recursos e outras

acoOes de integragdo (Provan & Milward, 1991).

Outro mecanismo apontado como forma de compensar as restricbes de recursos da rede, foi
apresentado pelo entdo presidente do Incra, em entrevista'®® sobre as novas formas de obtencéo
de imoveis pela autarquia, tais como a entrega de propriedades rurais ao Incra como forma de
quitacdo de dividas de seus proprietarios para com a Unido e a permuta de imdveis de
propriedade do Incra por propriedades rurais que possam ser alocadas pela reforma agraria.
Segundo o entdo presidente afirmou na referida entrevista: “essa € uma forma de ndo depender
do orcamento da Unido e agregar novas areas para a reforma agréria. Os novos instrumentos
sdo reflexo do momento que o pais vive. Estamos usando da criatividade para driblar a questao

orcamentaria”. Até o momento, porém, essas novas ferramentas ndo haviam sido consolidadas.

Os entrevistados 15 e 27 apontaram que os fundos constitucionais e de desenvolvimento
precisavam ser mais explorados pelas politicas voltadas a agricultura familiar. De fato, a missao
institucional dos Fundos, refletida em suas diretrizes e metas buscam “atrair e incentivar o setor
produtivo nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, contribuindo para a manutencdo dos
empregos, a geracdo de novos postos de trabalho, o incremento das producdes regionais, a

arrecadacdo de tributos e a redugdo do éxodo rural”*®! (SIOP, 2018, p. 2).

Diante disso, e considerando a ordem de grandeza dos or¢camentos desses fundos e comparando
esses numeros com a ordem de grandeza das agBes orcamentérias voltadas a agricultura
familiar, percebe-se que potencialmente, os fundos poderiam aumentar sua participacdo no

financiamento de a¢fes importantes para a rede, tal como ja é previsto inclusive para linhas

130 Entrevista com Leonardo Goes, disponivel em: https://www.bahianoticias.com.br/entrevista/568-leonardo-
goes.html, acesso em 30/12/2018.

131 Conforme o Espelho de Monitoramento do PPA - Programa 2029 - Desenvolvimento Regional e Territorial.
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especificas do Pronaf. A titulo de exemplo, a tabela abaixo apresenta a execugdo de 2017 dos

principais fundos.

Tabela 13 - Execug¢é&o Fundos Constitucionais e de Desenvolvimento (ano de 2017)

2017
Previsto Empenhado Valores empenhados

Fundos R$ 40,9 bilhdes | R$ 26,8 bilhdes FNO R$ 2,9 bilhdes
Constitucionais FNE R$ 16,1 bilhdes

FCO R$ 7,8 bilhdes
Fundos de R$ 3,4 bilhoes R$ 2,1 bilhoes FDA R$ 1,117 bilhdo 2
Desenvolvimento FDNE R$ 701 milhdes ®
FDCO R$ 301 milhdes ©

a 100% do valor orcado/previsto para o respectivo fundo na LOA 2017.

b 47% do valor orcado/previsto para o respectivo fundo na LOA 2017.

¢ 37% do valor orgado/previsto para o respectivo fundo na LOA 2017.

Fonte: Elaboracdo prdpria com base em dados do Espelho de Monitoramento do PPA - Programa 2029 -
Desenvolvimento Regional e Territorial (SIOP, 2018c).

Cade avaliar se as superintendéncias responsaveis pela gestdo desses fundos, SUDECO,
SUDENE e SUDAM, possuem capacidade operacional para aumentar a execucdo desses
recursos e quais sdo 0s demais entraves que dificultam a sua execucdo. Essa é uma avaliacdo
que precisa ser feita, pois, considerando um periodo de tamanha escassez de recursos no
orcamento anual, faz-se necessario buscar fontes alternativas de financiamento e os fundos

constitucionais e de desenvolvimento realmente podem ser uma delas.

Fato é que esta ndo é uma equacao simples, visto que a baixa munificéncia de recursos é um
problema que perpassa todas as areas de politicas publicas no pais, de modo que a concorréncia
por fontes alternativas também € alta. Nas palavras de Wildavsky (1978), garantir recursos
orcamentarios implica na necessidade de agradar aos atores certos, e 0s gestores das diversas
politicas publicas estéo todos, simultaneamente, tentando fazer isso — alguns com mais, outros

COm mMenos SUcesso.

Cabe, portanto, aos gestores da agricultura familiar mostrar que sem 0s investimentos
governamentais corretos, pode ser mais dificil manter uma producéo familiar lucrativa, por
problemas como a falta de acesso a tecnologia, aos materiais e a escala necessarios para a
producdo, o que, potencialmente, aumenta a velocidade dos fluxos de migragéo rural e pode
reduzir de forma relevante a disponibilidade de diversos produtos, com destaque para produtos
alimenticios. Esses aspectos levam, assim, ao ultimo elemento avaliado sobre a rede da Politica

Nacional de Agricultura Familiar: a sua importancia para a sociedade.
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5.17 Componente de Contexto — Importancia para a Sociedade

Segundo Mandell e Keast (2007), a efetividade das redes de politicas publicas depende, dentre
outros fatores, de sua capacidade de assegurar o suporte de atores externos relevantes. Sendo

assim, esses autores defendem que o nivel deste suporte deve ser avaliado por analises de redes.

Mitchell e Shortell (2000) afirmam que quanto maior a importancia da rede para a sociedade,
maior sera a sua capacidade de se sustentar ao longo do tempo, em funcdo da sua maior
capacidade de obter recursos. Ademais, com mais atengéo por parte da sociedade sobre a rede,
aumentam também as chances de uso efetivo e eficiente dos recursos, uma vez que com a
visibilidade da rede, aumenta também a cobranca por bons resultados (Mitchell & Shortell,
2000; Turrini et al., 2000). A importancia da rede pode ser auferida pela intensidade com que a
rede é vista pela comunidade como poderosa, importante e influente, em relagéo a outras redes,

organizac0es, coalizes, etc. (Mitchell & Shortell, 2000).

Diante disso, buscou-se identificar o nivel de prioridade e apoio politico — refletidos nos
discuros e no orcamento — conferidos pelo governo aos problemas atendidos pela rede e aos
atores envolvidos com a gestdo da rede. Ademais, buscou-se analisar qual é a relevancia
econbmica e social da agricultura familiar, como forma de obter uma aproximacao para avaliar

se a gestdo da rede € ou ndo considerada importante pela sociedade brasileira.

A limitacdo desta abordagem reside no fato de que a relevancia econémica e social da
agricultura familiar ndo necessariamente se reflete diretamente na percepc¢éo geral dos diversos
atores da sociedade quanto ao nivel de sua importancia. No entanto, diante da dificuldade de se
identificar outras formar de avaliar em que medida a sociedade considera essa rede mais
relevante do que outras, optou-se por discutir-se 0s papéis da agricultura familiar para a
sociedade brasileira, como forma de permitir uma comparacdo com o nivel de respaldo que a

rede tem recebido por parte do governo e de outros atores.

Assim, cabe iniciar destacando as dimensdes que a categoria agricultura familiar assume no
Brasil. Segundo dados do Censo de 2006, a categoria familiar representava 84,4% dos
estabelecimentos rurais brasileiros correspondendo a um total de 4.367.902 estabelecimentos
gue ocupavam 24,3% da area total do Brasil rural. Segundo ESALQ (2018), analise preliminar
do Censo de 2017 indica que estes nimeros de area e de quantidade de estabelecimentos
permaneciam relativamente estaveis. Ademais, de acordo com CONSEA (2017), estima-se que

a agricultura familiar empregue cerca de 40% da populacdo economicamente ativa do pais.
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A principal fungdo normalmente associada & agricultura familiar é a de producéo de alimentos.
De fato, esse € um de seus principais papéis econémicos. Os entrevistados 1, 5, 9, 15, 19, 24 e
25 ressaltaram essa importancia e destacaram que o enfraquecimento da agricultura familiar
pode acarretar em aumentos nos precos dos alimentos e na falta de alguns itens alimentares

especificos durante alguns periodos do ano.

Desde a publicacdo dos dados do Censo de 2006, o entdo MDA afirma que a a agricultura
familiar é responsavel por 70% da producéo de alimentos do pais*32. No entanto, a afirmagdo é
contestada em funcdo de fragilidades no calculo desse indice (Buainain et al., 2013)133,
Segundo o entrevistado 21, se este dado fosse verdadeiro, as emateres e similares jamais

passariam pela privacdo de recursos por que ja passam hé tanto tempo.

Segundo Hoffmann (2014, p. 4) “o reconhecimento da importancia da agricultura familiar no
Brasil nao precisa de dados ficticios”, ¢, apesar da imprecisdo do dado oficial, seu papel na
estabilidade da producéo de alimentos é real. Conforme o autor, com base nos dados do Censo
de 2006, a agricultura familiar produzia cerca de 33% do arroz em casca, 70% do feijdo
(considerados todos os tipos), 83% da mandioca, 45% do milho em gréo, 21% do trigo e 38%

do café em gréo, entre outros produtos.

Assim, a agricultura familiar ndo esta presente de forma importante em todos os tipos de cultura,
mas est4 presente em Varios e, por isso, deve ser valorizada. E preciso saber exatamente onde
ela esta — e onde ndo esta — para poder fomentar de forma adequada o seu desenvolvimento, a
partir de suas necessidades reais e ndo de generalidades sem significado. Assim, reforca-se a
pergunta de Alves e Rocha (2010, p. 284): “por que ndo estudar detalhadamente o grupo?”.
Apenas com base em dados concretos sobre sua producdo € que sua real importancia e suas

principais dificuldades podem ser de fato trabalhadas pelo governo.

Segundo ESALQ (20184, p. 1), com base em estudo da SEAD***, de 2006 a 2015, a agricultura
familiar havia perdido participacdo relativa na producdo vegetal, incluindo produtos

tradicionais da categoria, como feijdo e arroz, mas, havia aumentado sua competitividade em

132 Como, por exemplo, no artigo disponivel em: http://www.mda.gov.br/sitemda/noticias/brasil-70-dos-
alimentos-que-v%C3%A30-%C3%A0-mesa-dos-brasileiros-s%C3%A30-da-agricultura-familiar, acesso em
15/02/2019.

133 Ver também: https://www.embrapa.br/agropensa/busca-de-noticias/-/noticia/27405640/a-real-contribuicao-
da-agricultura-familiar-no-brasil, acesso em 15/02/2019.

134 SEAD/NEAD (2017) PIB da agricultura familiar brasileira e instrumentos para o monitoramento da sua
producdo agropecuaria. Projeto de Cooperagdo Técnica UTF/BRA/O83/BRA.


http://www.mda.gov.br/sitemda/noticias/brasil-70-dos-alimentos-que-v%C3%A3o-%C3%A0-mesa-dos-brasileiros-s%C3%A3o-da-agricultura-familiar
http://www.mda.gov.br/sitemda/noticias/brasil-70-dos-alimentos-que-v%C3%A3o-%C3%A0-mesa-dos-brasileiros-s%C3%A3o-da-agricultura-familiar
https://www.embrapa.br/agropensa/busca-de-noticias/-/noticia/27405640/a-real-contribuicao-da-agricultura-familiar-no-brasil
https://www.embrapa.br/agropensa/busca-de-noticias/-/noticia/27405640/a-real-contribuicao-da-agricultura-familiar-no-brasil
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“cadeias de producdo animal (suinos, aves, leite) e de producédo vegetal de alto valor agregado,
cujo principal exemplo ¢ a cafeicultura, cadeia na qual o Brasil é o maior produtor mundial e a

AF responde por quase metade dessa producéo”.

Além de ser relevante para o fornecimento de alimentos em geral no pais, a agricultura familiar
ocupa — e pode ocupar ainda mais — espaco na producdo de alimentos saudaveis, com base em
processos produtivos sustentdveis e que privilegiam medidas relacionadas ao bem-estar
humano e animal, como forma de valorizar a flexibilidade produtiva que lhe é caracteristica
(ESALQ, 2018). Para Bezerra e Schneider (2012, p. 57), o modo de producéo de alimentos de
uma sociedade deve incorporar a perspectiva de seguranca alimentar e nutricional, abarcando,
“novos valores, sejam estes éticos, sociais, ambientais e culturais, que possam repercutir de
maneira positiva na forma como tal sociedade se organiza e, sobretudo, no seu bem-estar
social”. Nesse mesmo sentido, 0 CONSEA (2017) defende que modelos agroecoldgicos de

producdo sdo imprescindiveis para a salde das populagdes.

Ainda assim, a importancia da agricultura familiar, vai muito além da producéo de alimentos.

Nas palavras de um conselheiro no CONDRAF, em discussao sobre o PNDRSS:

“seguidamente o documento fala e enaltece o papel da agricultura
familiar enquanto produtora de alimentos, e quando vai além da
producdo de alimentos, ela é genérica em dizer que a agricultura
familiar tem funcBes também sociais, ambientais e tal. Eu acho que
talvez merecesse abordarmos um pouco mais, dar mais destaque a um
papel crescente, pulsante (...) a agricultura familiar esta assumindo
outras funcBes perante a sociedade, e ainda ndo encontra abrigo
dessas fungdes em termos de politicas publicas abrangentes para essa
pulsdo. Entdo, eu acho que talvez a gente destacar um pouco mais 0
esforgo, ou essa potencialidade multifuncional da agricultura familiar
para além da dimensdo produtiva (..) E que me parece que nos
ficamos ainda muito presos a uma funcdo estritamente agricola da
agricultura familiar, e ela é muito mais do que isso, e ela é capaz de
ser muito mais do que isso "%,

De fato, a pluralidade de papéis da agricultura familiar na sociedade precisa ser destacada. A
preservacdo ambiental, conforme j& abordado na secéo sobre a estabilidade do sistema da rede,
trata-se de uma das funcdes que a agricultura familiar ja exerce e deve ser estimulada a exercer
cada vez mais. Segundo a ESALQ (2018, p. 14):

“a forma como a AF ira contribuir no futuro com a agenda ambiental

ir4 depender muito mais do reconhecimento formal da AF como uma
excepcional fonte de oportunidades na construcdo das solugdes, do

135 Conforme transcricao ipsis verbis da 7% Reunido Extraordinaria do CONDRAF, de 25/4/2014.
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que pela falta de oportunidades (...) a AF ja contribui em maior
proporcéo pelo lado das solugdes. No entanto, esta contribuicéo se da,
na maior parte das situagdes, de forma secundaria ou indireta, isto &,
como uma consequéncia de outros objetivos, tais como sua
estruturacdo econdmica; sua opcao por diversificacdo para reduzir
riscos; sua producdo de alimentos para autoconsumo, com
consequente promocdo da salde; sua dificuldade na obtencdo de
crédito, dificultando o acesso aos kits-produtivos; entre outros fatores
(...) A AF poderia participar de forma ainda mais relevante da agenda
ambiental nacional e internacional se a ado¢ao de acGes especificas
do componente ambiental fosse priorizada (...) Apenas dessa forma
sera possivel promover o desenvolvimento do setor agropecuario do
Brasil e ndo apenas o seu crescimento .
Segundo este estudo, um conjunto de caracteristicas da agricultura familiar, a saber:
diversidade, capilaridade, resiliéncia e adaptabilidade — faz com que a categoria tenha maior
capacidade de se adequar a sistemas de baixa emissdo de carbono, como os Sistemas
Agroflorestais, além de poder contribuir com servicos de restauracdo florestal para fins
econdmicos. Dessa forma, a agricultura familiar teria condi¢cdes de fortalecer a protecdo
ambiental em todas as regides brasileiras, independentemente de seu estagio de consolidagédo

produtiva (ESALQ, 2018).

Ademais do papel ambiental, vale lembrar o alerta trazido pelo PNDRSS (MDA, 2014, p.18):
de que “o rural é também espaco de vida, e ndo apenas de producdo”. Assim, 0s entrevistados
1,4,7, 15 e 23 apontaram a importancia do bom desenvolvimento da agricultura familiar para
manter as pessoas no campo, evitando o éxodo rural. No entanto, para que isso seja possivel é
necessario que as familias encontrem qualidade de vida no meio rural. Sendo assim, as politicas
gue garantem acesso a agua, energia, saneamento, salde e educacgédo — para ndo sair do essencial

— tornam-se fundamentais.

Por fim, vale lembrar que a agricultura familiar possui um peso econémico muito grande para
0S pequenos municipios, com destaque para aqueles de até 20 mil habitantes (CONSEA, 2017).
Nesses municipios, a comercializagdo de produtos da agricultura familiar, além de garantir o
abastecimento alimentar, promove a circulacdo local de moeda, contribuindo de forma
significativa para a economia urbana (entrevistas 1, 19, 21 e 28). Nesse sentido, manifestacédo
da Embrapa resume o exposto: “além de impulsionar economias locais e contribuir para o
desenvolvimento rural sustentavel, a agricultura familiar esta intrinsecamente vinculada a

seguranca alimentar e nutricional da populacéo brasileira” (SIOP, 2018d, p. 12).
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Apesar de todos esses papéis de relevo, diversos entrevistados apontaram que o tema tem
recebido respaldo governamental aquém do necessario desde que foi algado a agenda publica
(entrevistas 2, 4, 9, 22, 23, 24, 25 e 29). Documento da Emater-GO, por exemplo, destaca que
embora se reconheca o papel e o potencial latente da categoria, os diferentes governos tém

falhado em conferir-lhe o apoio necessario (Emater, 2018).

De fato, quando se analisa 0 desempenho orcamentario apresentado na sec¢do 5.16, restam
poucas duvidas a esse respeito. Comparando-se, por exemplo, o nivel de recursos previstos pelo
governo para a equalizacdo de taxas de juros para a safra 2018/2019, o PRONAMP**® conta
com R$ 5,6 bilhdes, enquanto que o Pronaf — que potencialmente pode atender a uma
quantidade muito maior de produtores — prevé apenas R$ 4,3 bilhdes. Para ESALQ (2018b, p.
5), tais valores se constituem num “desequilibrio na politica de crédito rural brasileira” e, por
iss0, 0 estudo propBe um reajuste na distribuicdo dos subsidios, cabendo ao Pronaf um montante

superior.

No entanto, acredita-se que a prioridade conferida pelo governo ao tema néo reflete uma
realidade isolada e existente apenas no ambito governamental: se a sociedade de fato percebesse
o0 papel e a importancia da agricultura familiar, seguramente essa percepcao se faria refletir em
um apoio publico mais consistente. Segundo o entrevistado 23, “as pessoas ndo estdo
preocupadas com a reforma agraria, com os quilombolas” e segundo o entrevistado 25, essa é
uma questdo que comega com o desconhecimento das pessoas em relacdo ao tema. Para este
entrevistado, “para quem ndo € da area rural e eu acho que tem esse erro: 0 que € agricultura
familiar? Quem sabe o que é agricultura familiar? Quase ninguém, entdo essa questdo de

comunicagdo ¢ muito fraco”.

Deste modo, ressalta-se a importancia de se reforcar iniciativas como o Selo da Agricultura
Familiar conferido pelo Governo Federal e o Selo de Boas Préaticas Agropecuérias, conferido
pelo Governo do Distrito Federal, como estratégias que possam dar visibilidade a agricultura
familiar, fazer com que a sociedade conheca a sua importancia e, consequentemente, cobre
melhor desempenho das politicas publicas voltadas a categoria. Ademais, o fortalecimento da
comunicacéo de resultados pela rede tende a reforcar o suporte da sociedade, contribuindo para
um melhor nivel de sustentacdo da rede (Turrini et al., 2010) e para uma melhor compreensao

quanto os papeis econdmicos, ambientais e sociais da agricultura familiar.

136 Programa Nacional de Apoio ao Médio Produtor Rural.
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6 CONCLUSAO

Por meio do exposto na se¢do anterior, buscou-se apresentar uma analise abrangente sobre a
rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar. Com base na realizagdo de andlises
documentais, entrevistas com atores relevantes e consultas orcamentarias nas acoes executadas
pela rede, foi possivel elaborar um panorama sobre as suas caracteristicas estruturais e de

funcionamento, bem como sobre o contexto no qual a rede esté inserida.

Nesta secédo, pretende-se apresentar uma sintese dos resultados obtidos no presente estudo, além

de suas principais limitacGes e as possibilidades de pesquisas futuras.

Iniciando-se pelas caracteristicas estruturais da rede, serd entdo apresentado de forma resumida
as principais conclusdes obtidas sobre cada uma das varidveis constantes do modelo
apresentado a Figura 3. Portanto, assim, como na sec¢do 5, inicia-se pelos mecanismos de

accountability da rede.

Quanto aos mecanismos de accountability da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar,
observou-se uma disponibilidade razoavelmente adequada de informac6es sobre os diversos
programas da rede, principalmente por meio dos sitios oficiais dos diversos érgdos envolvidos.
Porém, os mecanismos de accountability identificados estdo dispersos nos diferentes érgéos e
compartimentados por programa, ndo expressando resultados proprios da rede, mas sim de
atores especificos. Dessa forma, sugere-se que sejam realizados esforgos no sentido de integrar
as informacGes sobre os resultados dos diversos programas voltados ao publico da agricultura
familiar, ndo apenas para dar a devida transparéncia aos atos de governo, como também para

fortalecer a percepc¢do da sociedade quanto a importancia do tema.

Sobre os mecanismos e ferramentas de integracdo, foram identificados uma multiplicidade de
mecanismos formais que sdo empregados com frequéncia pela rede. Isto, por um lado, é
bastante positivo, visto que os mecanismos de coordenacdo formalizam as relagdes entre 0s
programas e organizagdes e criam padrOes operacionais que aumentam a previsibilidade das
atividades (Jennings, 1994). Por outro lado, a multiplicidade de instrumentos utilizados gera
tambem um grau de complexidade dificil de ser gerenciado. A grande maioria dos instrumentos
identificados tratam de relagbes com escopos especificos e ndo de metas ou diretrizes gerais a
serem observadas na condugdo da politica. Assim, observou-se que tais instrumentos muitas
vezes sdo utilizados pincipalmente para garantir o controle burocrético das parcerias — 0 que

traz ganhos de transparéncia —, mas também gera custos importantes de administracao.



222

Quanto a composicdo da rede e seu numero de participantes, identificou-se uma rede
heterogénea, com grande participacdo de atores privados e da sociedade civil e, principalmente,
uma rede grande, na qual pdde ser observada a presenca de 171 tipos de organizacdes, das quais
76 foram consideradas membros da rede — ou seja, organizacdes que prestam servicos publicos
para a agricultura familiar e 95 foram considerados stakeholders externos — que ndo prestam

servicos diretos ao publico-alvo, mas que exercem influéncia importante na rede.

Os numeros obtidos, apesar de ja bastante elevados, na realidade sdo ainda maiores, por que a
presente pesquisa teve como limitacbes 1) o fato de desconsiderar as subunidades
organizacionais com servicos dedicados ao publico-alvo, como aconselha a literatura (Provan
& Milward, 1995; Turrini et al., 2010; Raab et al, 2013), pois esse nivel de detalhamento
poderia inviabilizar a conducdo da pesquisa; e 2) ter trabalhado com tipos de organizacdes, tais
como “governos municipais” ¢ “entidades privadas de ATER”, por entender, que — no ambito

da rede nacional — tais organizacOes tém atuagdes e interesses relativamente homogéneos.

Quanto ao tempo de criacdo da rede, destaca-se a limitacdo de que a rede analisada nunca foi
formalmente criada ou oficialmente reconhecida enquanto rede. A despeito disso, pelas
caracteristicas de implementacdo da politica publica correlata, a sua existéncia pode ser
identificada a partir do momento em que foi instituido o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (Pronaf), pelo Decreto 1.946, de 28 de junho de 1996, que representou
o grande marco de reconhecimento da agricultura familiar enquanto publico-alvo merecedor de
atencdo pela agenda publica. Desse modo, a rede dispGe de 22 anos completos, 0 que, em tese,
favorece a sua estabilidade, ndo fossem as frequentes alteracdes estruturais identificadas na

analise do componente a seguir: a estabilidade interna da rede.

No que diz respeiro a estabilidade interna da rede, destacam-se os efeitos desestabilizadores das
frequentes alteragdes legislativas por que passam 0s programas subjacentes. Conforme
apontado no estudo, alguns programas possuem alteragdes quase que anuais nas suas regras de
funcionamento, chegando em alguns casos — principalmente no caso dos programas
relacionados ao credito rural — a criar um arcabouco quase que ininteligivel sobre o qual a

politica deve funcionar.

Ademais, como fatores que afetaram de forma significativa a estabilidade interna da rede,

destaca-se a extingdo do antigo MDA, transformado em SEAD — e mais recentemente em
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Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo do MAPA’ — além da criacdo da Anater,
que levou a uma redefini¢do de papéis da politica de ATER, que ainda ndo se cristalizou nem

esta suficientemente clara para a maioria dos atores da rede.

Quanto a densidade ou nivel de integracdo das relagcdes da rede, a pesquisa observou que 0
desenho da rede — dado pelos normativos que definem as atribui¢fes dos atores nos diversos
programas publicos relacionados —, apresenta uma rede bastante integrada em seu centro, com
um nucleo de atores exercendo multiplos papéis simultaneamente e um outro grupo maior de

atores que apresentam atuacGes especificas ou mais dispersas.

No entando, pode-se perceber que o nivel do alcance da atuacéo real de cada ator na rede varia
enormemente, mesmo para o grupo central. Assim, todos os drgdos com atribuicGes legais na
execucdo dos programas estavam, em alguma medida, presentes na rede, visto que nao se péde
identificar nenhum ator que deveria estar atuando em algum programa e estava totalmente
ausente. O que ocorre, muitas das vezes, € que a participacdo dos diversos membros mostra-se
aquém do desejavel, como, por exemplo, quando se observa uma atuacdo mais distante de um
dado ministério na formulacédo de diretrizes para a politica, ou a presenca ativa de um dado ator
em alguns pontos do territério, acompanhada de sua virtual auséncia em outros. Desse modo,

0s atores nem sempre estédo tdo presentes quanto seria esperado.

Esta se constituiu como uma das principais limitagcdes do presente estudo, qual seja, o fato de
ndo ter sido possivel auferir a intensidade de participagdo dos diversos membros na rede. Sendo
assim, optou-se por nao atribuir variacdes de intensidade a participacéo dos diversos membros,
em funcdo da indisponibilidade de evidéncias suficientes que permitissem que essa atribuicdo
fosse feita de forma minimamente robusta. Diante disso, o desenho da rede que foi apresentado,
bem como as suas estatisticas de densidade e centralidade, se basearam no critério de haver ou
ndo evidéncias quanto & presenca de um dado ator nos diversos programas estudados. Esse

desenho, no entanto, ndo reflete quéo forte sdo essas participagoes.

Por fim, recupera-se a analise do ultimo elemento estrutural do modelo: 0 modo de governanga
da rede. Diante das evidéncias obtidas, concluiu-se que a rede da Politica Nacional de
Agricultura Familiar ndo se encaixa perfeitamente em nenhum dos tipos ideias previstos por
Provan e Kenis (2007). Na verdade, encontrou-se uma rede predominantemente de governanga

compartilhada, na qual, em situac6es especificas, ocorre a atuacdo de uma NAO, que é a Casa

137 Esta Ultima alteracdo, ocorrida com o inicio do governo Bolsonaro, ndo estava no escopo do presente estudo,
ndo tendo sido analisada, portanto.
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Civil, de modo a garantir que determinados resultados sejam atingidos ou que determinadas

divergéncias entre membros sejam sanada.

Cabe destacar que em redes de governaca compartilhada, o comprometimento dos membros
(ou ao menos de parte deles) é a Unica garantia de bom funcionamento da rede (Provan & Kenis,
2007). Ainda segundo esses autores, em redes de grandes dimensdes, a governanga
compartilhada torna-se altamente ineficiente, principalmente quando os membros estdo
dispersos geograficamente. Nesses casos, a atuacdo de uma NAO ganha importancia, o que
reforca a importancia do papel da Casa Civil. No entanto, em funcéo de limitacdes operacionais
e das definicdes de prioridades de governo, essa atuacao é pontual e especifica, tornando ainda
mais complexo o funcionamento cotidiano da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar.

A partir de agora, retoma-se a analise dos componentes de funcionamento da rede da Politica

Nacional de Agricultura Familiar, comec¢ando por seus processos de tomada de deciséo.

Em relacdo a estes processos, pOde-se perceber que os diversos atores envolvidos tém
empreendido esfor¢os importantes para promover processos de decisdo participativos. No
entanto, a efetividade desta participacdo é variavel, tanto do ponto de vista da interacdo entre
Estado e sociedade civil, quanto do ponto de vista da relacdo entre os diversos 6rgaos do
governo. Quanto a relacdo Estado-sociedade, no momento ela esta prejudicada por um
CONDRAF enfraquecido e pela tentativa fracassada de tornar a abordagem territorial um canal
efetivo de identificacdo de demandas sociais. Quanto a relacdo entre os diversos 6rgaos de
governo, 0 excesso de obrigacOes cotidianas, aliado a dinamica setorializada do orgcamento
publico, fazem com que processos de tomada de decisBes conjuntos sejam eventos pontuais e
esporéadicos, normalmente decorrentes ou de pressdes do centro do governo, ou de iniciativas

pessoais de alguns lideres e gestores.

Ja quanto aos processos de gerenciamento de conflitos ocorridos na rede, observou-se a sua
ocorréncia tanto no &mbito federal, quanto no ambito local. No ambito federal, destacam-se o
processo de gerenciamento do conflito entre Anater/SEAD e MDS em relagdo ao programa de
Fomento as Atividades Produtivas Rurais — o qual ainda nao foi resolvido a despeito de uma
importante participacdo da Casa Civil —, bem como o processo de negociacdo para a retomada
do CONDRAF, que foi bastante conflituoso e cujos resultando ainda ndo se encontram
consolidados. Ainda relacionado aos atores que representam a agricultura familiar, foi
identificado um importante conflito em relacdo a atuacdo do MAPA, da CNA e da OCB na
formulacdo das politicas voltadas & agricultura familiar. Com a nova configuracdo

governamental, este € um tema que torna-se ainda mais delicado.
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No &mbito local, o principal conflito que perpassa todas as politicas publicas brasileiras voltadas
para o meio rural é o conflito fundiario. No pais, a vasta quantidade de terras devolutas abre
espaco para a grilagem e para a posse precaria de terras. Ademais, ocupacdes irregulares em
areas de protecdo ambiental sdo facilitadas pela grande extensdo territorial do pais, tornando-se
extremamente comuns. E ainda, a ocupacéo de terras privadas consideradas improdutivas pelos

movimentos sociais contribui para acirrar ainda mais as tensdes no meio rural brasileiro.

Quanto ao nivel de consenso acerca de objetivos e prioridades na rede, observou-se que,
considerando a grande quantidade de temas considerados prioritarios para a politica, torna-se
dificil precisar o que de fato é ou ndo prioridade. As prioridades mais comumente apontadas
sdo o credito rural do Pronaf, a ATER, a regularizacéo fundiaria, a promog&o do cooperativismo
e do associativsmo, além da agroecologia e a pesquisa agropecudria. Desses, com excec¢do do
Pronaf, os dados orcamentarios dificilmente confirmam que haja alguma prioridade de fato. De

toda forma, existe um discurso relativamente consensual quanto & importancia desses temas.

Ja quanto aos objetivos da politica, observou-se altos niveis de discordancia — ndo quanto a sua
importancia —, mas sim quanto aos seus propdsitos e as formas de serem atingidos. S&o eles:
regularizacdo fundiaria e reforma agraria; sucessdo rural; defesa agropecuéria e vigilancia

sanitaria; agroecologia e uso da agua, dos demais recursos naturais e da sociobiodiversidade.

Os debates relativos a esses temas foram abordados na secdo 5.10, e estdo fortemente
relacionados a maior das divergéncias que perpassa o tema da agricultura familiar, qual seja:
uma aparente dicotomia entre a agricultura familiar e a agricultura de larga escala. Tal
divergéncia se inicia, sem davida, na propria definicdo do conceito de agricultura familiar, dada

por dispositivos legais, que tém sido alvo de criticas importantes.

A despeito do conceito legal, a literatura tem apontado que o que de fato define a agricultura
familiar ¢ a “articulacdo, sob diferentes modos e intensidades, dos elementos familia, terra e
trabalho” (Caume, 2009, p. 36), de modo que se observa uma categoria agregadora que abarca
uma imensa heterogeneidade de situacdes que precisa ser entendida em seu carater plural, de
modo que as acOes governamentais voltadas a esse publico sejam de fato baseadas na
diversidade de suas reais necessidades, sejam elas o apoio para a maior inser¢do em cadeias
produtivas ligadas ao agronegdcio ou sejam elas 0 acesso a terras, a politicas assistenciais ou a

disponibilizagdo de servigos publicos basicos.

Quanto as acdes de gestdo da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar, percebeu-se a

existéncia de desafios de gestdo tanto no &mbito nacional, quanto no ambito local.
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No ambito local, dois tipos principais de acdo de gestdo da rede nacional foram identificados:
0 primeiro ¢ a articulacdo entre 6rgdos publicos dos diferentes niveis de governo e o segundo
sdo as diversas atividades que envolvem tanto atores publicos quanto privados, com foco na
mobilizacdo e na promocao da organizagdo social de atores locais, inclusive com ac6es voltadas

ao fortalecimento do associativismo e do cooperativismo na agricultura familiar.

Ja no ambito federal, os principais exemplos de acBes de gestdo da rede identificados foram: a
articulacdo voltada para a elaboracdo anual do Plano Safra; a gestdo coordenada de algumas
politicas; alem de atividades rotineiras de estabelecimento de contatos pessoais nas mais
diversas areas e a participacdo em grupos interorganizacionais (como conselhos, camaras
interministeriais, grupos gestores de programa, etc.). Os principais desafios de gestdo da rede
apontados nesse ambito sdo a capacidade limitada do antigo MDA e — mais ainda da atual
SEAD - em conseguir obter cooperacao por parte de outros ministérios e 6rgaos — inclusive,
do Incra e da Anater; bem como a dificuldade dos diversos membros em conseguir fazer com
que os planos desenvolvidos pela rede — destacadamente o PNDRSS, o PLANAPO e o

PLANSAN - sejam refletidos no PPA e nos orcamentos anuais.

Por fim, retoma-se a analise do ultimo componente de funcionamento do modelo: a gestdo da
comunicacdo da rede, que é uma forma especifica de acdo de gestdo da rede, mas que ganha
destaque por sua significativa capacidade de afetar o alcance de resultados. Segundo p6de-se
verificar, a gestdo da comunicagdo ainda € um grande desafio para a rede analisada, que apontou
dificuldades inclusive no fluxo de informacdes entre subunidades de um mesmo 6rgdo. Além
disso, foi destacada a dificuldade de se trabalhar dados conjuntamente, em funcéo de diferencas

em regras operacionais e critérios utilizados pelos diversos atores.

A questdo mais desafiadora para a gestdo da comunicacdo da rede, no entanto, parece ser a
dificuldade em operacionalizar de forma rotineira 0 compartilnamento e o cruzamento de bases
de dados. Esse é um tema desafiador por varios motivos: a irregular oferta de T1 observada na
Esplanada — tanto em termos de disponibilidade, quanto em termos de qualidade; a “baixa
cultura de compartilhamento de informagdes entre os diferentes 6rgdos do governo federal” e
os altos custos dos servicos de extragdo de dados, que acabam “tornando tais extracdes eventos

ocasionais e extraordinarios ao invés de atividades rotineiras e essenciais” (TCU, 2018, p. 66).

Tudo isto posto, retoma-se agora a analise dos elementos de contexto da rede da Politica
Nacional de Agricultura Familiar, iniciando-se pelo tema do federalismo, incluido no modelo

de anélise em funcdo da sua importéncia para a Politica Nacional de Agricultura Familiar.
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Em relacdo a agricultura familiar, ndo apenas o alcance dos servigcos publicos federais difere
fortemente de uma regido para outra do pais, como difere também o nivel de institucionalizacdo
dos arranjos voltados a essas politicas publicas no ambito dos diversos governos estaduais.
Nesse sentido, as dificuldades relacionadas as relacdes federativas decorrem muitas vezes da
atuacdo dos 6rgaos federais, como em casos de cortes orcamentarios nas agdes que financiam
convénios com os estados e outras tantas vezes decorrem de fragilidades dos estados, que com
frequéncia ndo dispbem das capacidades necessarias para cumprir com suas contrapartidas,
tanto em termos financeiros quanto em termos de atribuicGes. Ademais, ha que se considerar
ainda que as prefeituras possuem um grande poder de decisdo na implementacdo de acdes,
tornando ainda mais complexas as relacdes de poder na rede.

Para abordar o tema do federalismo no presente estudo, optou-se por utilizar um estudo de caso
que foi o Estado de Goias. Goias € o quarto maior estado produtor de grdos do pais e possui 0
terceiro maior rebanho bovino. O estado, no entanto, “nédo esta entre os trés mais produtivos em
nenhum dos casos. Portanto, por tras da alta producdo, existe uma grande area de cultivo e de
criacdo” (Oliveira & Faria, 2018, p. 1), 0 que leva a se supor gue 0s produtores mais dindmicos
do estado sejam aqueles que dispdem das maiores propriedades. Por outro lado, o estado possui
cerca de 90 mil estabelecimentos que se enquadram na categoria familiar, com graus variados
de desenvolvimento social e econdémico-produtivo. Desse modo, existe no estado uma grande

demanda latente pelos diversos tipos de politicas publicas voltadas a agricultura familiar.

A coordenacdo federativa da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar com a rede da
politica de agricultura familiar do estado de Goias possui um aspecto facilitador que é a
proximidade fisica entre Brasilia e Goiania, que permite que 0s gestores nos dois niveis se
encontrem com relativa facilidade. No entanto, ela encontra dificuldades tanto no que diz
respeito ao nivel de abertura da Unido a participacdo dos estados durante 0s processos de
formulacdo de politicas pablicas, quanto no que diz respeito a fragilidades estruturais do estado

de Goias em executar as possiveis parcerias voltadas a agricultura familiar.

Dessas fragilidades, destacam-se duas: a paralizacdo do conselho de desenvolvimento rural do
estado — desde que foi criado o Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural e Agropecuéario
(CONDRA), pela Lei Estadual 19.574/2016 —, visto que a auséncia do conselho compromete a
legitimidade da acdo publica e torna menos transparente a execucdo das politicas.

E destaca-se ainda as baixas capacidades institucionais da Agéncia Goiana de Assisténcia
Técnica, Extensdo Rural e Pesquisa Agropecuaria (Emater). A Emater, que hoje é uma

autarquia em regime especial, sofreu diversas alteracbes em suas competéncias e em sua
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natureza juridica, desde a sua criagcdo, comprometendo a estabilidade interna da rede estadual.
A agéncia atualmente possui baixa capilaridade e grande demanda por recursos humanos, mas
ainda assim possui papel fundamental para a agricultura familiar do estado e esta presente em
regibes em que a assisténcia técnica privada ndo atua, possuindo, portanto, um papel
“complementar ao mercado” e “mitigador das desigualdades” (Oliveira & Faria, 2018, p. 7 e
9). Diante da grande restricdo de recursos humanos, a agéncia tem buscado empregar
metodologias que compensem essa restricdo, tais como o desenvolvimento de aplicativos de
celular para uso dos produtores, bem como a implantacdo da Rede de Inovacdo Rural (RIR),
que busca prestar ATER de forma continuada e sisteméatica a um pequeno grupo de produtores

organizados para formar uma “comunidade proativa” (Emater, 2016).

A RIR é uma iniciativa extremamente interessante e potencialmente mais eficaz do que
atendimentos esporadicos a produtores individuais. Seu maior problema é o seu alcance:
atualmente, a Emater consegue oferecer este servico qualificado a apenas 481 familias.
Considerando os cerca de 90 mil agricultores familiares do estado, percebe-se que 0 servigo

estd muito aquém das necessidades da agricultura familiar goiana.

O outro componente de contexto que foi adicionado ao modelo empregado no presente estudo
foi o presidencialismo de coalizdo. Buscou-se analisar de que forma esse modo de governar tem
influenciado na capacidade da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar em se articular
para atingir seus objetivos. Inicialmente, foram formuladas quatro hip6teses que podem ser
resumidas da seguinte maneira: H1) a capacidade de execucao de gastos de um ministério é
maior quando o partido de seu Ministro for o mesmo partido do Presidente da Republica; H2)
um dado ministério ird excecutar maior volume de gastos para a agricultura familiar quando o
partido do seu ministro for igual ao partido do Ministro do MDA ou do Secretéario da SEAD;
H3) em relacdo a gastos descentralizados, um Ministro ira executar maior volume de gastos no
estado da federacdo no qual ele possui atuacao politica do que em outros estados da federacado
e H4) quando o partido do Ministro for o mesmo partido do Governador do estado da federagéo
no qual ele possui atuacdo politica, ele ira executar mais recursos em seu proprio estado do que

quando o seu partido for diferente do partido do Governador em exercicio no seu estado.

Infelizmente, diante dos dados de que dispunha a pesquisa, somente a hipotese 3 pdde ser
estatisticamente testada. Ainda assim, os resultados obtidos corroboraram a rejeicdo da hipotese
nula de indiferenca de gastos entre as unidades da federacdo apenas em 4 dos 32 casos
analisados. Assim, a principio imagina-se que estes casos podem ser interpretados como

decisoes especificas de carater individual dos minsitros envolvidos.
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Quanto as hipdteses 1 e 2, apds a coleta de dados, observou-se que as variacGes que poderiam
ser comparadas coincidiam com periodos de outras mudangas muito relevantes, tais como: o
periodo pré e pos-eleitoral de 2014 e a mudanca de governo Dilma-Temer. Diante disso,
considerou-se que esses fatores externos poderiam afetar a comparabilidade entre os periodos

identificados, de modo que se optou por abandonar os testes estatisticos das referidas hipoteses.

Quanto a hipotese 4, trés casos com periodos comparéveis foram identificados nos dados, mas
dois sofriam do mesmo problema que levou ao abandono das hipoteses 1 e 2: coincidiam com
mudancas externas muito relevantes. Apenas um caso comparavel havia restado para a hipdtese
4. No entanto, como a prépria analise preliminar do caso apresentou que o nivel de gastos estava
em sentido oposto ao preconizado pela hipdtese 4, ja se pdde concluir que os dados nédo
corroboravam a referida hipotese (pois o gasto na UF do ministro havia sido muito maior em

um periodo no qual ndo havia alinhamento politico entre ministro e governador do estado).

Ademais das limitagBes que se impuseram a andlise da influéncia do presidencialismo de
coaliz&o na rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar, h4 que se destacar o alerta de um
dos entrevistados da presente pesquisa no sentido de que a potencial tendéncia desintegradora
do presidencialismo de coalizdo é muitas vezes utilizada como desculpa pelos 6rgdos de
governo para ndo se arriscarem no jogo politico que necessariamente esta implicito em acGes
de coordenacdo. Assim, diante do alerta, e das dificuldades de medir 0s seus reais impactos,
considera-se adequado adotar uma postura prudente quanto ao que pode e ao que néo pode ser

atribuido como cosequéncia do presidencialismo de coalizéo.

Ja quanto a analise da estabilidade do sistema no qual a rede esta inserida, seguiu-se a
abordagem preconizada no estudo do Senado Federal que considerava que, no caso brasileiro,
qualquer analise que envolvesse 0 meio rural deveria considerar de forma adequada o seu
contexto, especificamente quanto a “o ambiente politico e institucional e a heterogeneidade da
estrutura agraria brasileira” (Senado Federal, 2014, p. 12). Dessa forma, o presente estudo
considerou ndo apenas 0s aspectos politicos e macroecondémicos relevantes para o
funcionamento da rede, mas também o0s aspectos relativos ao contexto da atividade agricola,

como um todo, e da agricultura familiar, especificamente.

Quanto ao ambiente politico e macroecondmico, destacaram-se 0s impactos na rede do recente
processo de impeachment da presidente Dilma Rousseff, dos sucessivos escandalos de
corrupgdo no governo e da grave crise fiscal por que passa o pais desde 2015. Quanto ao
contexto da atividade agricola, ha que se atentar para a crescente demanda global por alimentos,
que estima-se aumentar em 35%, até 2030 (Embrapa, 2018), fato que pode fortalecer a
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priorizacdo da agricultura de grande escala no pais, por sua maior produtividade média e
sopesar a isto a questdo dos impactos da atividade agropecuéria no meio ambiente que levam a

um forte embate entre a agenda ambiental e a agenda agropecuéaria (ESALQ, 2018).

Entende-se que agricultura familiar ndo deve ser analisada fora do contexto da agricultura
brasileira como um todo. Ela faz parte desse contexto, se relaciona com ele e precisa se adaptar
a ele. Caso as politicas governamentais voltadas a agricultura familiar sejam pensadas e
discutidas de forma dissociada da questdo agricola como um todo, elas correm o risco de se

distanciarem da realidade e de se tornarem inécuas.

No contexto da agropecuaria brasileira, o forte ambiente concorrencial pressiona o0s
estabelecimentos de pequeno porte a buscarem inovagdes. Tais inovacOes podem ser relativas
tanto a técnicas produtivas quanto a busca por novos nichos de mercado. Em ambos 0s casos,
sem o apoio de politicas publicas adequadas, essas iniciativas ndo se viabilizam e, para a grande
maioria dos estabelecimentos rurais, que convivem com condi¢des extremas de pobreza,

principalmente no Semiarido, elas nem chegam a ser consideradas pelos agricultores.

Ja para abordar o tema da munificéncia de recursos para a rede, adotou-se como estratégia a
realizacdo de consultas orcamentarias para identificar o nivel de empenho de todas as acdes
identificadas como destinadas a agricultura familiar ou com impacto importante sobre ela, ao
longo do periodo de 10 anos que se encerrava no momento da execucao da presente pesquisa —
ou seja, 0s anos de 2009 a 2018. No entanto, ap0s a coleta de dados, percebeu-se que das 51
acOes selecionadas, 35 ainda ndo eram executadas no periodo do PPA 2008-2011 e decidiu-se
desconsiderar da analise os anos de 2009 a 2011 e abordar a evolucdo do gasto apenas no

periodo de 2012 a 2018, no qual todas as 51 acdes ja eram utilizadas.

E possivel que, durante aquele PPA, a¢Bes com outros nomes e codigos SIAFI tenham sido
empregadas com funcfes semelhantes as a¢Ges selecionadas. Porém, em funcdo da alteracéo de
codigos e de nomenclatura, tais acbes ndo foram identificadas na presente pesquisa. Esta
também foi uma das principais limitagdes da pesquisa, pois para mitigar este problema, poderia
ter sido realizada uma pesquisa das acdes orcamentarias correspondentes no PPA 2008-2011.

Diante das restri¢ces de tempo, no entanto, ndo foi possivel realizar tal levantamento.

Outra limitacdo da andlise sobre a munificéncia de recursos foi o fato de ndo terem sido
consideradas as informacbes de contingenciamento de recursos ao longo dos exercicios

considerados, o que poderia robustecer a analise.



231

A despeito das limitacOes, as anélises apresentadas ndo deixam ddvidas quanto ao baixo nivel
de munificéncia de recursos da rede. Diante das importantes restricdes, diversos atores
apontaram que tém buscado adotar mecanismos que compensem as dificuldades orcamentarias
e financeiras, tais como o reforgo de parcerias com atores diversos, como forma de potencializar
a execucdo das atividades. Ademais, os fundos constitucionais e de desenvolvimento foram
apontados como potenciais fontes alternativas de recursos para as politicas voltadas a
agricultura familiar. No entanto, como a baixa munificéncia de recursos perpassa todas as areas
de politicas publicas no pais, a concorréncia por fontes alternativas € alta e as agdes que visam

garantir recursos suficientes para rede séo bastante desafiadoras.

Por fim, o ultimo elemento analisado pelo modelo foi a importancia da rede para a sociedade.
Quanto a este tema, buscou-se identificar o nivel de prioridade e apoio politico — refletidos nos
discuros e no orcamento — conferidos pelo governo aos problemas atendidos pela rede e aos
atores envolvidos com a gestdo da rede e analisar a relevancia econémica e social da agricultura
familiar, como forma de obter uma aproximacdo para avaliar se a gestdo da rede é ou néo

considerada importante pela sociedade brasileira.

Dessa forma, aqui reside mais uma limitacdo do estudo, visto que a relevancia econémica e
social da agricultura familiar ndo necessariamente se refletem diretamente na percepgéo geral
dos atores da sociedade quanto ao nivel de sua importancia. No entanto, diante da dificuldade
de se identificar outras formar de avaliar em que medida a sociedade considera essa rede mais
relevante do que outras, optou-se por discutir-se 0s papéis da agricultura familiar para a
sociedade brasileira, como forma de permitir uma comparacdo com o nivel de respaldo que a

rede tem recebido por parte do governo e de outros atores.

Desse modo, destacou-se 0s papéis da agricultura familiar na producéo de alimentos em geral,
na producdo de alimentos saudaveis, no fortalecimento da agenda ambiental, na diminuig&o dos

fluxos de éxodo rural e 0 seu impacto econémico para pequenos municipios.

Entretanto — e apesar de todos esses papéis de relevo —, os orgcamentos das a¢des voltadas a
agricultura familiar ndo mostram que os governos tém dado a devida importancia ao tema e
acredita-se que a falta de prioridade conferida pelo governo ndo seja uma realidade isolada
existente apenas no ambito governamental. Ou seja, se a sociedade de fato percebesse o papel
e a importancia da agricultura familiar, seguramente essa percepcao se faria refletir em um
apoio publico mais consistente. Deste modo, ressaltou-se a importancia de se reforcar

iniciativas que possam dar maior visibilidade a agricultura familiar, para fazer com que a
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sociedade conheca a sua importancia e, consequentemente, cobre melhor desempenho das
politicas publicas voltadas a categoria.

Ademais disso, hd que se pontuar outras limitagdes que perpassam as analises de todos os
elementos considerados. Séo elas: 1) o fato de que os espelhos de monitoramento do PPA
utilizados para embasar a pesquisa traziam informacdes atualizadas apenas até o exercicio de
2017, visto que os documentos relativos ao ano de 2018 ainda ndo estavam disponiveis no
SIOP, quando da fase de coleta de dados; e 2) o fato de nédo ter havido tempo habil para se
analisar as atas da CNAPO, CIAPO, CONSEA, CAISAN e de outros grupos interministeriais

que, sem davidas, poderiam ter agregado informacdes Uteis a analise.

A despeito das diversas limitagdes aqui apontadas, considera-se que a presente pesquisa oferece
uma oportuna contribuicdo ao estudo da agricultura familiar no Brasil, sob a 6tica das politicas
publicas voltadas a essa categoria. Como decorréncia do presente trabalho, vislumbra-se como
oportunidade de pesquisa futura a comparacdo dos resultados obtidos por esta analise
qualitativa da rede da Politica Nacional de Agricultura Familiar com os resultados quantitativos
obtidos pelos programas que compdem essa politica. Tal comparacdo poderia oferecer
evidéncias sobre quais aspectos do funcionamento, da estrutura e/ou do contexto da rede da

politica publica podem estar afetando o alcance de seus principais objetivos.

Além disso, diversas outras questdes merecem investigacdo e podem ampliar ou refinar o

escopo do modelo empregado na presente pesquisa. Como exemplo, pode-se citar:

e Quais elementos ligados ao comportamento de atores ndo estatais podem interferir na
efetividade das redes de politicas publicas?

e Em que medida a atuacdo da burocracia (alta, média e de nivel de rua) pode influenciar
a estrutura e o funcionamento das redes?

¢ Que outros elementos politicos além dos apontados deveriam ser considerados?

e Existem politicas especificas em que a gestdo por meio de redes é mais efetiva?

E nesse sentido, reconhecendo-se as especificidades das politicas publicas nas diversas areas
(s&ude, saneamento, educagdo, segurancga, dentre outros), quais varidveis do modelo aqui
empregado teriam maior ou menor influéncia nesses temas? Tudo isso parece configurar uma

interessante e proficua agenda de pesquisa.
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