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Resumo: A Politica Nacional de Agroecologia e Producéo Orgéanica (Pnapo) foi criada
em 2012, com o objetivo de integrar, articular e adequar as politicas publicas que
contribuem para a produgdo sustentdvel de alimentos saudaveis e livres de
contaminantes quimicos, aliando o desenvolvimento rural com a conservacdo dos
recursos naturais e a valorizagdo do conhecimento dos povos e comunidades
tradicionais. Este texto apresenta uma andlise do processo de construcdo desta politica
com base nas percepcdes dos representantes das diversas instituicdes do governo e da
sociedade civil que participam da sua gestdo. Entrevistas semiestruturadas foram
realizadas com esses representantes e uma analise de contetdo foi procedida com base
nas transcrigbes das entrevistas. Os resultados obtidos mostraram que 0s espacos de
dialogo proporcionados pela Comissdo Nacional de Agroecologia e Producdo Orgénica
(Cnapo), formada por representantes do governo e de entidades da sociedade civil, e a
Cémara Interministerial de Agroecologia e Producdo Orgénica (Ciapo), composta por
representantes dos ministérios que atuam na politica, propiciaram a construcdo
participativa entre governo e sociedade e estimularam uma abordagem interministerial
dentro do ambito governamental. Os principais desafios sdo o0 aprimoramento da gestdo
intersetorial e a ampliagdo da prioridade da Pnapo dentro do prdprio governo. Conclui-
se que a continuidade da politica dependera muito do reconhecimento da sociedade por
sua importancia, demandando do governo a sua manutencdo e ampliagdo dos espacos
conquistados.

Palavras chave: anélise de politicas publicas; agricultura familiar; desenvolvimento

sustentavel

1 INTRODUCAO

A Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Orgéanica (Pnapo) foi instituida pelo
Decreto n® 7.794, de 20 de agosto de 2012, com o objetivo de “integrar, articular e

adequar politicas, programas e ac¢Oes indutoras da transi¢éo agroecoldgica e da producgéo
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organica e de base agroecoldgica” (BRASIL, 2012). Com isso, a agroecologia e a
producdo orgénica, enquanto politica publica, passam a conviver em paralelo com as
politicas de fomento a agricultura convencional.

A instituicdo da Pnapo resultou de um longo processo de luta por parte de setores da
sociedade que atuam no questionamento e na resisténcia ao modelo conservador de
modernizagdo da agricultura que vem sendo promovido pelo estado brasileiro desde a
década de 1960. Baseado no uso intensivo de tecnologias industriais, esse modelo tem
sido cada vez mais criticado por seus impactos sociais e ambientais (BALSAN, 2006;
SAMBUICHI, OLIVEIRA, SILVA, & LUEDEMANN, 2012; SILVA, 1982), apesar da
sua importancia para a balanca comercial brasileira. Somam-se a essas criticas, 0s
potenciais danos que algumas dessas tecnologias podem causar & salde humana e a
crescente preocupacdo da sociedade em geral com a qualidade dos alimentos
consumidos (CARNEIRO, RIGOTTO, AUGUSTO, FRIEDRICH, & ANDRE, 2015).
O decreto que instituiu a Pnapo estabeleceu como seu principal instrumento o Plano
Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (Planapo) e como instancias de gestdo a
Comissdo Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica (Cnapo), formada por
representantes do governo e de entidades da sociedade civil de modo paritario, e a
Cémara Interministerial de Agroecologia e Producdo Orgénica (Ciapo), composta por
representantes dos ministérios que atuam na politica (BRASIL, 2012).

A primeira edi¢cdo do Planapo, langada em 2013, com previsdo de ser executada no
periodo de 2013 a 2015, apresentou 6 objetivos, 14 metas, 79 estratégias e 125
iniciativas, (BRASIL, 2013). Foi estruturado em quatro eixos: i) produg&o; ii) uso e
conservagédo de recursos naturais; iii) conhecimento; e iv) comercializagédo e consumo;
com recursos or¢ados na ordem de R$ 1,8 bilhdo, acrescido de R$ 7 bilhGes em crédito
rural. Os recursos para implementacdo do Planapo s&o provenientes das dotagGes
consignadas nos orcamentos dos 0rgdos e das entidades que dele participam com
programas e agdes (BRASIL, 2013).

Este texto apresenta uma andlise da concepcdo da Pnapo e da primeira edigdo do
Planapo (2013-2015), tendo como base as percepc¢des dos representantes das diversas
instituicBes do governo e da sociedade civil que participam da sua gestdo, além de uma
discussdo sobre o peso dessa politica no @mbito das politicas governamentais e do
planejamento estatal. O texto estd estruturado em cinco se¢des, iniciando por esta
introducdo. A secdo 2 apresenta 0s métodos da pesquisa; a secdo 3, os resultados da

analise da concepcédo da Pnapo e do Planapo na percepgdo dos atores que participam da
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sua gestdo; a secdo 4, uma discussdo sobre o planejamento, politicas publicas e a Pnapo;

e a segéo 5, as consideracdes finais.

2 METODOS

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com representantes do governo federal e
das organizagGes da sociedade civil que participam, ou j& participaram, da Ciapo e/ou
da Cnapo. Ao todo, foram realizadas 45 entrevistas, sendo 22 com representantes do
governo e 23 com representantes da sociedade civil organizada, no periodo de marco a
agosto de 2015.

A anélise apresentada neste texto baseou-se nas respostas dadas pelos entrevistados a
seguinte pergunta: “Do ponto de vista de sua instituicdo, quais foram os principais
acertos e erros na concepcéo e elaboracéo do Planapo?”

Foi realizada uma andlise exploratdria, qualitativa, aplicando-se o método de analise de
conteudo, a partir das transcri¢des das entrevistas (BARDIN, 2011). As respostas foram
codificadas, sistematizadas e agrupadas por temética com uso do programa Atlas Tl
6.0".

3 RESULTADOS

Durante as entrevistas, os atores destacaram alguns pontos considerados por eles como
acertos (pontos positivos) e erros (pontos negativos) na concepcdo da Pnapo e do
Planapo. Os comentérios dos entrevistados foram sistematizados em seis categorias: i)
existéncia da politica; ii) processo de construcdo; iii) publico prioritario da politica; iv)
desenho de gestéo; v) concepgdo do Planapo 2013-2015; e vi) outros resultados do
processo. Essas seis categorias foram divididas em 22 subcategorias, conforme

mostrado no Quadro 1.
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QUADRO 1: Percepcéo dos atores que participam da Cnapo e da Ciapo sobre a concepg¢édo da Pnapo e do Planapo 2013-2015

Avali Frequéncia
: " . . . v
Categoria Subcategoria Exemplo de trecho de entrevista comespondente ao conteldo da subcategoria L Haga "
positiva/negativa .
Sociedade Governo
Emfsltem:la da Decis&o de criar a politica _Outrc_: grande por‘m € gconstn_.lgacl::le uma politica nacional de agroecologia. Isso ja serve Positivo 7 3
politica inclusive de referéncia internacional”.
Construcdo participativa em | "Eu acho que um dos acertos nesse processo € a iniciativa do governo de chamar a Positivo " 8
dialogo com a sociedade sociedade para construir junto o Planapo”.
a - S "0 acerto é essa interministerialidade, essa interssetorialidade da politica, do plano. Ele .
Construcéo interministenial congregar diferentes ministérios" Positivo 4 5
Politica e plano se i . s : G i kg .
inspiaram na prafica dos (o} r?sr:?:e :E::.l: eﬁebzz“e se inspirar na prética, se inspirar em histérias ja construidas para Bositive 2 0
movimentos sociais pe P p )
Processo de Baixa prioridade da " . ) - . ) " i
consirugo agn logia no governo Esse debate da agroecologia termina ndo sendo ainda algo incorporado dentro do governo”. MNegativo 6 5
Desorganizacao no "Houve aguele equivoco de, num primeiro momento, buscar um plano, uma coisa mais i
- A it MNegativo 1 3
processo de elaboracdo operativa sem ter o respaldo de uma politica”.
Pouco conhecknento prévia "Talvez o maior desafio nesse processo, desde a construgdo, era ndo conhecer na pratica :
de como criar esse tipo de 6 . ; Negativo 1 1
. como essa politica poderia se desdobrar”.
politica
; "E ai, quando a gente fala de agroecologia, inclusive coloca transicdo, (...) isso torma,
glﬁculdade de-Conaenso.na conseguentemente, o debate dificil na Cnapo. Porgue nés temos representagdes de varios Negativo 1 1
iapa tipos, com concepcdes diferentes”.
Publico Agricultura familiar e povos "Eu acho que o principal acerto foi associar a proposta de constru¢do do Planapo a questdo
priontario da e comunidades tradicionais do desenvolvimento rural e do fortalecimento da agricultura familiar e dos povos e Positivo 2 0
politica como prioridade comunidades tradicionais”.
Existéncia da Ciapo e "Entdo a propria criacdo da Ciapo e da Cnapo, que séo espacos de dialogo com a sociedade, s
; ,‘ Positivo 2 4
Cnapo & um grande acerto”.
Desenho de "0 fato de [a Cnapo] ficar na SG-PR acabou sendo também uma solugéo, vamos dizer assim, -
0 ! iR Positivo 0 2
gestdo que deu um peso politico maior dentro do governo a politica”.
Coordenacdo da Cnapo pela
SG-PR 3 - H . - - =
"Mo meu ponto de vista e da nossa instituicdo, a Cnapo ndo deveria ter sido constituida no Negativo 1 1
ambito da SG-PR". i




QUADRO 1: Continuagao

X Frequéncia
: : . . Avaliacéo
Categoria Subcategoria Exemplo de trecho de entrevista correspondente ao conteiido da subcategoria positiva/negativa Soicling &
ociedade overno
Proporcionou a articulacéo a ; . - = : ;g o s
ity Eu acho gue foi muito positivo a gente ter conseguido, a partir da existéncia do plano, iniciar "
de iniciativas antes . = > et Positivo 1 6
di um processo de articulacdo de diferentes iniciativas”.
ispersas
Insercéo de " . ) . . .
PR Uma outra questdo que a gente considerou estratégica e que também foi contemplada no .
bl icivo= Planapo foi a questdo dos insumos para agricultura orgénica” Posans $ 3
importantes P a P g 9 ’
Auséncia de temas "Uma das grandes deficiéncias do plano é ndo ter conseguido focar em certos aspectos que Negativo 11 5
fundamentais sao estruturais para o desenvolvimento rural”. 9
Apanhado” de iniciativas "0 plano na verdade foi um grande exercicio de concertacéo do que ja existia nos ministérios”. Negativo 6 4
preexistentes
Concepcéo do " - —— 3 i v . - _
Planapo 2013- Falta de integracéo entre as Ent&o esse € o principal erro na concepcao: o objetivo do plano, que & integrar uma acao Neaativo 4 4
2015 iniciativas nacional, ficar repartido em vérias actes segmentadas”. 9
s "Entdo eu acho que foi uma coisa errada, tinha que ter mais orcamento disponivel para essa
Limitac&o de recursos questao da agroecologia’. Negativo 4 0
Falta de inovacao nos "Os erros: néo avancou nos instrumentos. Os instrumentos s&o frageis e ndo garantem a Negativo 3 1
instrumentos implementacao. (...) O projeto foi bem concebido, mas, faltam instrumentos”.
Pl ey "Eu acho que o Planapo ficou muito extenso. Com o anseio de dar uma resposta as diversas
extenso/excesso de q RO, . : o p MNegativo 0 3
B demandas, ele ficou muito extenso e isso dificulta o monitoramento”.
iniciativas
Poucas iniciativas “Eu acho que a gente poderia ter feito, talvez, um esforgo maior para ter iniciativas no plano Negativo 0 2
interministeriais que articulassem, comprometessem mais todos os ministérios”. 9
Articulaggio dos movimentos | “E o maior saldo que ficou da construcéo do plano: essa unido do movimento em torno de POSItive 2 3
Oultros sociais uma agricultura mais saudavel”.
resultados do
PIOCeSSO "A gente acaba dendo muit ba tend instanci d
Aprendizado gente acaba aprendendo muito nesse processo e acaba tendo, nessa instancia, espaco de Positivo 1 9
troca de informacgdes e de troca de percepcoes

Elaboragéo dos autores. Namero total de entrevistados = 45.




A criacdo da politica e do plano foi um dos acertos destacados. Para os entrevistados, a
existéncia dessa politica € um grande avango, uma vez que promove um novo modelo de
desenvolvimento rural que, segundo eles, ja é referéncia para outros paises.

A construcdo participativa, feita em didlogo com a sociedade civil durante o processo de
construcdo da politica, foi 0 ponto mais destacado como positivo. Segundo os atores, 0
fato de o governo ter promovido o didlogo com a sociedade civil em busca de consensos,
foi um grande acerto e um aspecto fundamental no processo, contribuindo para que
outros atributos importantes da politica pudessem ser construidos, como o foco no
desenvolvimento rural e na agricultura familiar. Outro ponto destacado pelos
entrevistados como acerto foi a participacdo interministerial, com diferentes setores do
governo atuando no processo de construgdo e conducgéo da politica.

Entre os principais pontos negativos sobre o processo de construcdo, destaca-se a baixa
prioridade dada a agenda da agroecologia no governo. Segundo os atores, embora exista
um namero significativo de ministérios envolvidos com a politica, esse envolvimento
ainda é pequeno da parte de alguns deles. “As vezes ainda é muito mais presencial do que
de fato efetivo, uma acdo concreta que de fato se comprometa com a questdo de
transformar esse plano numa realidade nacional”. A explicacdo dada é que, muitas vezes,
0 representante indicado para participar das instancias de gestdo da politica (Ciapo e
Cnapo) ndo tem forca dentro do seu ministério para concretizar as demandas colocadas
nas reunides. Para 0s entrevistados, 0 modelo agricola priorizado pelo governo contrasta
com a proposta da agroecologia.

Ainda sobre o processo de construgdo, outros pontos negativos destacados foram a
desorganizacdo no processo de elaboragdo, o pouco conhecimento prévio de como criar
esse tipo de politica e a dificuldade de consensos na Cnapo. Esses pontos estdo inter-
relacionados e resultam do fato de ser um tema novo no ambito das politicas publicas e
de congregar movimentos diferentes dentro das chamadas “agriculturas de base
ecoldgica”, como a agroecologia, a agricultura organica e o agroextrativismo, além de
diferentes ministérios.

A prioridade da politica de apoiar a agricultura familiar e as comunidades tradicionais foi
vista como um acerto pelos atores que destacaram esse ponto. Eles consideram que o fato



de a politica priorizar esse publico mostra o reconhecimento de que esse é o0 modelo de
desenvolvimento mais adequado para atender aos agricultores.

A criagdo da Ciapo e da Cnapo como instancias de gestdo da politica foi vista como um
acerto pelos atores que destacaram o tema. Eles consideraram que esses espacos de
discussdo sao importantes para gerar aprendizados e construir consensos, proporcionando
a troca de informacgOes e de percepgdes entre os diferentes setores que compdem a
politica. Para eles, “foi constituido um espaco de interlocucéo e construcdo em relagdo ao
tema muito interessante”. A coordenacdo da Cnapo pela Secretaria de Governo da
Presidéncia (SG-PR), porém, foi um ponto em que ndo houve consenso na avaliacdo dos
atores. Quatro deles falaram sobre o tema. Dois consideraram que isso é um acerto, pois,
sendo a SG-PR vinculada a Presidéncia, tem mais peso politico perante 0s demais
ministérios, o que da mais forca & Cnapo. Dois atores, porém, consideraram iSso um erro,
achando que a secretaria executiva da Cnapo e da Ciapo deveriam estar a cargo do
mesmo ministério, sendo que a Ciapo era coordenada pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario, atual Secretaria Especial da Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario.

Com relacdo a concepg¢éo do Planapo 2013-2015, o ponto mais destacado como positivo
foi a capacidade do plano de articular iniciativas que antes estavam dispersas no governo.
Varios atores, entretanto, criticaram a falta de integracdo entre as iniciativas nesse
primeiro plano, considerando como um ponto negativo o fato de as a¢des ainda serem
muito segmentadas e de terem poucas iniciativas interministeriais. Essa aparente
contradicdo mostra que, embora os atores considerem que o plano tenha sido capaz de
integrar algumas acdes do governo, esse ainda é um desafio que permanece e, em muitos
casos, a integracdo obtida nesse primeiro plano ndo foi suficiente para atender as suas
expectativas.

Da mesma forma, a tematica das iniciativas do plano foi avaliada de maneira positiva e
negativa pelos entrevistados. Alguns ressaltaram como um acerto a insercdo de temas
considerados importantes por eles, como o empoderamento das mulheres, insumos para
agricultura orgénica, reducdo do uso de agrotoxicos, sementes crioulas e financiamento
das redes de agroecologia. Uma critica muito frequente, no entanto, foi a auséncia, no

Planapo 2013-2015, de iniciativas relacionadas a temas considerados fundamentais para a



politica. Entre esses temas, 0 acesso a terra e regularizacdo dos territorios foi o mais
lembrado como ausente, sendo destacado por dez entrevistados. Outros temas que
tiveram a auséncia apontada pelos atores foram areas livres de transgénicos, agricultura
urbana e periurbana e um plano de comunicacdo da politica.

Outra critica frequente nas entrevistas foi o fato de o Planapo ser um “apanhado” de
iniciativas preexistentes. Segundo alguns entrevistados, isso aconteceu principalmente
porque o PPA 2012-2015, que estabelece os programas a serem desenvolvidos pelo
governo no periodo, ja estava definido quando o plano foi elaborado. Para eles, isso
contribuiu também para que ocorressem outros pontos negativos, como a limitacdo de
recursos e a falta de inovacgdo dos instrumentos econdmicos e de gestdo publica.

Alguns atores consideraram também que o plano ficou muito extenso, e apresentando um
“excesso de iniciativas”, o que dificulta o seu monitoramento. Segundo eles, isso ocorreu
devido a diversidade de movimentos sociais e ministérios que participam da politica e a
tentativa de atender as diferentes demandas, o que tornou o plano muito abrangente.

Os atores destacaram ainda outros pontos positivos que resultaram do processo de
concepgdo da politica, que foram a articulagdo dos movimentos socais e 0 aprendizado. A
motivacdo gerada pela necessidade de pensar a politica e 0 espaco de discussdo
proporcionado pela Cnapo foram os principais responsaveis por esses ganhos. Segundo

eles, “as pessoas e também as organizagdes cresceram”.

4 DISCUSSAO
4.1 Politica agricola, agroecologia e producdo orgénica

Desde a década de 1960, a politica agricola no Brasil esteve voltada majoritariamente
para o incentivo @ modernizagdo da agricultura, visando ao crescimento da producédo de
commodities para exportacdo e a produgdo em grande escala. Essa politica sempre foi
muito influenciada pelos setores da sociedade ligados a produgdo empresarial e patronal,
que visam essencialmente ao lucro com o agronegocio, impulsionado pelos fortes
subsidios governamentais.

O processo de modernizacdo e inovacdo tecnoldgica da agricultura no Brasil
desencadeou-se de forma exdgena, a partir de oportunidades de exportacdo do setor

primario, entrementes, também de maneira enddgena, por meio da gestdo estratégica de
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politicas agricolas. O Sistema Nacional de Crédito Rural, operado sob fortes subsidios
nas décadas de 1960 e 1970, foi o principal instrumento econdmico desse processo
endogeno, estimulando a integracdo de capitais a montante e a jusante da agricultura
(MATTOS, 2010).

Até meados dos anos 1990 a politica agricola voltou-se, quase exclusivamente, aos
produtos de exportacdo, com modos de producédo caracteristicos da agricultura de grande
escala, em detrimento dos sistemas de producdo tipicos da agricultura familiar, dirigida
principalmente ao mercado interno (MATTOQOS, 2010).

A permeabilidade do Estado aos movimentos sociais do campo aumentou a partir de
2003, com o fortalecimento dos conselhos e das comissfes de participagdo social, como o
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea), o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf) e a Comissdo Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (Cnpct). 1sso
fortaleceu os espagos de discusséo, permitindo em que 0s sujeitos sociais pudessem
apresentar as suas propostas e reivindicacdes e participar da construcdo das politicas
(CAPORAL & PETERSEN, 2012; SCHMITT & GRISA, 2013). Além disso, os atores
sociais ligados a esses movimentos comecgaram a participar mais fortemente do governo,
ocupando cargos estratégicos e trazendo para dentro da estrutura do Estado seus
conceitos e suas ideias (MULLER, 2007).

Essas mudancas, entretanto, ndo significaram uma reducdo da influéncia dos setores
ligados a agricultura empresarial e patronal sobre o governo. Pelo contréario, esses setores
continuaram fortes, com representacdo significativa tanto no Poder Executivo quanto no
Poder Legislativo, ocupando cargos importantes nos altos escaldes dos principais
ministérios do governo e influenciando fortemente a sua politica. Por influéncia desses
setores, entre eles a industria de insumos agricolas, a modernizacdo da agricultura,
baseada na monocultura, uso de agrotoxicos e maquinas pesadas, continuou sendo o
principal modelo fomentado pelas politicas governamentais, como o crédito rural, a
Politica Geral de Precos Minimos (PGPM) e a politica de ciéncia, tecnologia e inovacéo.
Como os proprios atores entrevistados destacaram, as questdes ligadas a agroecologia e
producdo organica permaneceram com baixa prioridade no governo, o que dificultou

avangos na construcao da Pnapo, tanto em relagéo a recursos como a instrumentos.



4.2 Estado, politicas publicas e planejamento

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) estabeleceu como principal instrumento de
planejamento da administracdo publica federal o PPA, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias
(LDO) e a Lei de Orcamento Anual (LOA). Todas as diretrizes, os objetivos e as metas
para 0s investimentos e gastos do governo em um periodo de quatro anos deverdo constar
nesse plano. Portanto, todos os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
precisam ter as suas agOes previstas no PPA e aprovadas pelo Congresso Nacional
(BRASIL, 1998).

Ainda que planos orcamentarios sejam indispensaveis as funcdes de planejamento, esse
arranjo programatico-operacional ndo direciona a gestdo publica no longo prazo e ndo
supre o vazio deixado pela falta de reflexdes sobre as estratégias de desenvolvimento
endogeno da nacdo. Portanto, este tipo de planejamento plurianual ndo permite uma visdo
mais abrangente dos destinos nacionais e ndo promove um debate mais profundo sobre o
tipo de desenvolvimento econdmico que a sociedade almeja para o pais. Como
consequéncia, o planejamento de medidas estratégicas de Estado fica restrito ao periodo
de um quadriénio, e os planos nacionais, regionais e territoriais passam a ter que se
ajustar ao PPA, e ndo o contrario, como se 0s meios fossem mais importantes que os fins
para os quais eles foram criados. O planejamento estatal passou a ser desconsiderado a
partir de uma concepcédo de desenvolvimento em que é possivel um pais ser movido por
suas forcas sociais e de mercado reguladas privadamente (CARDOSO, 2011; MATTOS,
2010).

Sendo a Pnapo uma politica de carater transversal, as consequéncias da falta de um
planejamento integrado sdo muito evidentes quando se analisa os principais problemas da
sua concepcgdo. As consequéncias, por exemplo, podem ser observadas em alguns pontos
negativos destacados pelos entrevistados na pesquisa. Como o PPA 2012-2015 ja estava
em curso quando o plano foi concebido, este acabou sendo, em grande parte, uma
compilacdo de agBes que ja vinham sendo desenvolvidas pelo governo, com pouco
espaco para inovacoes em relacdo a temas e instrumentos, além da limitacdo de recursos.
E preciso considerar, porém, que a predefinicdo do orcamento ndo seria um problema

para 0 novo plano se ele fosse realmente prioritario para o governo. Poderia ser feita uma
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redistribuicdo financeira, pois, ha mecanismos legais de se operar o orcamento de forma
agil para mudancas de prioridades.

Ao certo, a pulverizagdo de agdes preconcebidas para compor um plano revela falta de
planejamento estratégico e torna complexo o acompanhamento de sua execugdo. Se 0s
temas agroecologia e producdo orgéanica, no entanto, fossem prioritarios na agenda
governamental, um plano seria concebido a partir da politica, com a contemplacéo de
todas as demandas dos mesmos temas, para em seguida ser realizada uma leitura sobre
quais demandas ja sdo previstas no PPA e quais demandas necessitam ser atendidas a
partir da insercdo de novas a¢des no PPA vigente ou préximo.

Assim, apesar da existéncia da politica e do plano ter sido considerada importante pelos
atores entrevistados, é fato que a concepcdo desse primeiro plano ndo atendeu as
expectativas da sociedade civil em alguns aspectos.

A Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA), com o apoio do Ministério do Meio
Ambiente (MMA), ao longo de 2011, promoveu de uma série de seminarios regionais e
um seminério nacional com o objetivo de ouvir a sociedade e obter contribuicdes para a
politica de agroecologia. Durante essas discussdes, foi produzindo um documento® que
apresentou as propostas da sociedade civil para a estruturacéo da politica e do plano. As
principais diretrizes e objetivos propostos nesse documento foram incorporados nas
estratégias e nos objetivos do Planapo 2013-2015, mas 0 mesmo ndo aconteceu no &mbito
das acOes prioritarias propostas, cuja maioria ndo foi contemplada nas iniciativas do
plano. Um exemplo € o acesso a terra, que inclui a reforma agraria e a demarcacgdo de
territorios de comunidades tradicionais e indigenas. Para os entrevistados que levantaram
0 tema, a opgdo pela producdo agroecoldgica e orgénica é indissocidvel da questdo
fundiaria e de estratégias de desenvolvimento territorial. Apesar da importancia desse
tema, a decisdo politica tomada no momento da construcdo do plano foi deixa-lo de fora.
Esse fato resultou em parte das limitagdes impostas pelo PPA, mas foi principalmente um
reflexo da pouca forga politica da agroecologia dentro do governo.

Essas limitagcGes, porém, ndo inviabilizaram o plano, pois, por conta das demandas e

pressdes da sociedade, muitas acGes importantes para a politica j& vinham sendo

2 Disponivel em: <https://goo.gl/cg5ptn>
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planejadas e executadas pelos principais ministérios que participam da sua execucao, e
estavam previstas nesse PPA. Além disso, é preciso considerar que, apesar da
fragmentagdo de agBes entre 0s ministérios, que € caracteristica desse processo de (ndo)
planejamento estatal, existia alguma sinergia entre as iniciativas que estavam sendo
desenvolvidas, inclusive com algumas ac¢Ges interministeriais, como € o caso do fomento
aos nlcleos de agroecologia®. Isso se explica porque os principais atores envolvidos na
construcdo dessa politica, tanto no ambito do governo quanto da sociedade civil,
apresentavam uma rede de interagbes sociais que vinha sendo desenvolvida desde as
décadas anteriores.

Os espacos representados pelos conselhos e pelas comissOes de participacdo popular,
como o Consea e o Condraf, contribuiram também para ampliar e fortalecer essas redes
sociais e mostraram que, em gestdes de governos democraticos, sdo importantes para
aumentar o poder de articulacdo e reduzir os efeitos fragmentadores do modo de
planejamento do PPA. No entanto, a juncdo de iniciativas pré-existentes ndo evidenciou o
Planapo como uma novidade na realidade do agricultor no campo, e um sinal disso é que
a existéncia deste plano ainda é desconhecida pela grande maioria do campesinato em sua
vida produtiva cotidiana (observagédo pessoal dos autores).

E preciso destacar também que, apesar de todas as limitagdes, o processo de construcéo
do Planapo 2013-2015 foi capaz de abrir espaco para iniciativas novas. Uma importante
iniciativa a ser destacada é o Programa Ecoforte. Trata-se de um programa que visa ao
fortalecimento e a ampliacdo das redes de agroecologia, extrativismo e produgdo orgénica
por meio de aporte financeiro. E uma das principais iniciativas interministeriais do plano,
sendo uma das poucas realmente inovadoras. Ela foi citada nas entrevistas como uma das
prioridades para a producdo agroecoldgica e orgénica, incluida na categoria
crédito/financiamento, e a sua inclusdo no plano foi vista também como um acerto da

politica. SO foi possivel inclui-la neste primeiro plano porque os recursos principais do

*0 apoio a cria¢do de nucleos de estudo e de centros vocacionais em agroecologia vem sendo realizado por
meio de chamadas langadas em iniciativa conjunta de ministérios como o Mapa, MDA, MCTI e MEC
visando apoiar projetos que integrem atividades de extensdo tecnolégica, pesquisa cientifica e educacao
profissional para a construcdo e socializacdo de conhecimentos e técnicas relacionados a agroecologia e aos
sistemas organicos de producdo em instituicdes de ensino superior (IES), de pesquisa e institutos federais
de educacéo.
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programa ndo vém dos or¢amentos dos ministérios e das instituicdes vinculadas, mas sdo
oriundos da Fundacdo Banco do Brasil (FBB), do Fundo Amazonia e do Fundo Social do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

4.3 Coordenacao e sinergia de politicas publicas

A agenda da agroecologia é essencialmente intersetorial, abrangendo temas relacionados
a diversos ministérios. Como ressaltado pelos entrevistados, um dos principais ganhos da
Pnapo e do Planapo foram os espagos criados para promover a interacdo e a articulacéo
entre os diferentes ministérios e setores, espacos estes representados pela Ciapo e Cnapo.
Este, alias, é o principal objetivo da Pnapo: integrar as politicas publicas.

A integracdo no ambito da gestdo publica pode resultar na criagdo de politicas com maior
efeito sinérgico e escopo, e estas fortalecem a necessidade de complementaridade entre
gestores em esferas diferentes.

O planejamento e a gestdo setorial das politicas publicas geram, muitas vezes, perda de
eficiéncia, com a pulverizacdo e descoordenacdo das intervengOes, resultando em acdes
com efeitos antagonicos, que se anulam ou se prejudicam mutuamente. A integracdo
entre setores possibilita a busca de solu¢des mais abrangentes e permite que as diferencas
entre eles possam ser usadas produtivamente para resolver os problemas (CUNILL,
2005). A coordenacdo das acOes tem como objetivos: i) evitar ou minimizar a duplicagédo
ou sobreposicdo de politicas publicas; ii) reduzir as inconsisténcias; iii) assegurar
prioridades e apontar a coesao e coeréncia; iv) atenuar o conflito politico burocratico; e v)
promover uma perspectiva holistica que supere a visdo setorial e estreita das politicas
(PETERS, 2002) e otimizar o uso da verba publica.

No caso da Pnapo, os resultados indicam que sua execucao integrada € um ponto chave a
ser amadurecido. A articulacdo entre ministérios pressupde uma forte coordenacdo
politica, a qual ndo € facil de ser estabelecida com a atual forma de planejamento e gestao
do Estado brasileiro. Por essa razdo, embora a gestéo interministerial da Pnapo tenha sido
considerada como um acerto pelos atores entrevistados, ela foi colocada como um
importante desafio a ser vencido, talvez o principal para que a Pnapo possa cumprir de
fato o objetivo de ser uma politica integradora.
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Essa questdo de coordenagdo e peso politico péde ser observada também na fala dos
atores que consideraram importante a coordenacdo da Cnapo ter ficado a cargo da SG-
PR. Esse foi também o Unico ponto em que se observou existirem opinides contrarias
entre 0s atores entrevistados, no caso, representantes de diferentes ministérios. Isso pode
ser um reflexo de disputas internas de poder no governo, o que reforca a necessidade de
amadurecimento das instituicdes governamentais na gestdo intersetorial. E importante
ressaltar, porém, que na XI Reunido Ordinaria da Cnapo foi produzido um documento da
sociedade reforcando a importancia de sua coordenacdo ficar na SG-PR, refletindo a
posicdo geral dos representantes da sociedade civil. Se considerarmos que o modelo
agropecuério hegemdénico no Brasil é o agroexportador, passa a ser fundamental a
vinculacdo da Cnapo & SG-PR para dar mais forga politica & atuacéo desta comissao.

4.4 Prioridades no Planapo

Outro ponto a ser considerado diz respeito a priorizacdo das a¢fes no plano. Uma das
criticas colocadas por alguns atores entrevistados € que o Planapo ficou muito extenso, o
que dificulta a sua gestdo e seu monitoramento. Por essa razdo, seria mais produtivo fazer
um plano menos abrangente, focando na resolugdo das questdes mais prioritarias e
essenciais para desenvolver a producéo agroecoldgica e organica. Pelas caracteristicas da
Pnapo, porém, essa ndo é uma tarefa facil de ser conseguida.

A agroecologia abrange uma diversidade ampla de temas relacionados ao
desenvolvimento rural, que vdo desde 0 acesso a recursos naturais, como agua, terra e
biodiversidade, passando pela valorizagdo dos conhecimentos das comunidades, até
questBes de género e geracbes. Além disso, a Pnapo abarca também os temas ligados a
agricultura orgénica, abrangendo questdes relacionadas a normatizacdo, certificacdo,
desenvolvimento de insumos fitossanitarios, mercados diferenciados e outros. Aliam-se,
ainda, na Pnapo, as questdes relacionadas a extrativismo e sociobiodiversidade. Essa
amplitude de temas é representada por uma diversidade de instituicGes da sociedade e do
governo, as quais enxergam também diferentes prioridades para a politica.

E preciso considerar também que a maneira como o processo de elaboragio do plano foi
conduzido dificultou qualquer iniciativa de priorizacdo das a¢bes. Como ja foi discutido

neste texto, mais do que um planejamento sobre quais a¢fes seriam prioritérias, o que
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houve de fato foi uma juncdo de agdes preexistentes. Nessa perspectiva, abarcar o maior
namero possivel de agdes e ministérios pode ter sido a estratégia usada, para dar mais

“peso” ao plano com um todo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto apresentou uma analise da concepcdo da Pnapo e do seu principal instrumento,
0 Planapo, tendo como base a visdo dos atores que participam da sua conducéo,
discutindo também a importancia dada a esta politica no ambito da politica agricola e do
planejamento estatal.

Tendo como principal objetivo ser uma politica integradora, observou-se nas entrevistas a
importancia dada pelos atores a esta funcdo articuladora da politica, proporcionada
principalmente pela atuacdo da Cnapo e Ciapo. Quase todos os pontos positivos citados
pelos entrevistados tiveram alguma relacdo com esses espacos de diadlogo, os quais
propiciaram a construcdo da parceria entre governo e sociedade, estimularam uma
abordagem interministerial dentro do ambito governamental e proporcionaram a
articulagdo entre os movimentos sociais e o aprendizado.

A gestdo interministerial foi citada também entre os principais problemas e desafios para
0s atores que participam da politica. O modo de planejamento setorial dificulta a
integracdo e a priorizagdo das iniciativas, tornando o plano muito extenso e dificil de ser
gerido e monitorado. Outro desafio importante é a baixa prioridade do tema dentro do
governo, revelada na auséncia de temas fundamentais para a estruturagdo da agroecologia
e producdo organica, como terra e territdrios, além do processo que partiu do PPA 2012-
2015 para construir o Planapo, em vez de se fazer o contrario, gerando um “apanhado” de
iniciativas preexistentes, com falta de integracéo entre elas.

Se 0s espagos para consolidacdo do Planapo j& eram restritos, esse desafio torna-se ainda
maior frente a recente crise politica e econdmica que o pais enfrenta nos Gltimos anos.
Quando os objetivos se voltam principalmente para a recuperacdo da economia, as
estratégias de desenvolvimento vinculadas as politicas sociais e ambientais tendem a ndo
ser prioritarias em governos conservadores. Nesse sentido, a continuidade e afirmagéo da
Pnapo dependerd muito do reconhecimento de sua importancia pela sociedade,

demandando do governo a sua execugdo e implementagéo efetiva, mantendo a ampliagéo

15



dos espagos conquistados e dando resposta aos anseios da sociedade por um modelo de

desenvolvimento mais justo, participativo e sustentavel.
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