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A tentativa de submeter a atividade agricola as necessidades do capital em lugar de deixar que atenda
as necessidades humanas, criou uma situagdo absurda e ao mesmo tempo perigosa. Com a maior
parte da populagdo vivendo nas cidades acentuou-se o desprezo pela atividade rural.

Desamparada, a agricultura luta pela sobrevivéncia, embora dependa dela a sobrevivéncia humana.
O capital mais fantastico, toda rigueza e todo o luxo urbano nunca substituirdo os alimentos e a agua.
Podem até servir de adorno, mas ndao podem substitui-los.

A agricultura ja ndo é uma profissao, mas uma paixdo pela natureza, pela vida verdadeira, pelo
nascer, crescer, florir e madurar.

Deveria existir uma politica agraria firme e determinada. Mas como esperd-la se os politicos, em sua
maioria, nem sabem que existe agricultura? Ela também nunca paga as elei¢des para ninguem,
portanto, ndo se tem obrigacdo nenhuma para com ela.

Também é completamente inutil um presidente controlar os precos nos supermercados. Os alimentos
ndo nascem e crescem nas suas prateleiras! Pode, talvez, proteger o consumidor, mas nunca fara
Jjustica ao agricultor. Mas como esperar justica?

Como se pode esperar uma politica agricola se a populagdo ndo sabe mais de onde provém os
alimentos e se o proprio governo federal ndo sabe que a base de toda economia é a agricultura?

Mas também o agricultor ndo deve viver na doce ilusdo de que todos os seus problemas deveriam ser
resolvidos pelo governo e que sua atuacdo se restringe a ser um eximio malabarista de agrotéxicos. E
muito mais importante observar a natureza, dando-lhe a devida atengdo e respeito. Mas sem respeitar
a Deus ¢ dificil respeitar sua obra-prima, a natureza, e muito menos ainda o proximo, o consumidor,
que para o “agricultor” moderno, nada significa.

Passei, certa vez, em um campo em que se colhiam batatinhas graudas e bonitas. Na verdade, podem
ficar assim quando se usa um excesso de nitrogénio e agrotoxicos, mas pode faltar cadlcio. A grande
quantidade de solanina formada arde na garganta. Perguntei ao agricultor: “Estas batatinhas sao
boas?” Ele me olhou espantado: “Credo! Essas batatinhas ndo sdo para comer!” “Mas para que o
senhor as plantou entdo?” - eu queria saber. “Naturalmente para vender” — ele disse, cheio de
desprezo por uma pergunta tdo estupida.

Agricultor algum come seus produtos comerciais como verduras, feijdo, batatinhas ou morangos.
Julga-os muito venenosos. Planta verduras em um cantinho a parte, usando esterco. Essa produgdo é
80 para consumo de sua familia.

O que acontece com o consumidor ndo interessa ao “agricultor”, uma vez que foi gente da cidade que
o ensinou a plantar assim e que vendeu os venenos. Afinal, ndo foi ele quem inventou esta tecnologia!!
A grande pergunta que permanece é: se esta agricultura convencional prejudica o agricultor
financeira e sanitariamente e se prejudica a saude do consumidor, por que continuar? Muito simples:
porque ela “aquece” a industria quimica, a economia. O que existe hoje ndo é uma politica agricola,
mas uma politica capitalista.

Arrancou-se a agricultura do seu contexto biologico inserindo-a no capitalismo. Assim, para a
agricultura se manter, necessita-se de uma politica agricola favoravel ao campo e ndo somente ao
consumidor.

Politica Agricola. Ana Primavesi. (Acervo)

“Gente é pra brilhar,
Ndo pra morrer de fome”

Musica “Gente”. Caetano Veloso. 1977.



RESUMO

A Politica Nacional de Agroecologia e Producao Organica (PNAPO) foi instituida pelo
Decreto n° 7.794 em 2012, com o objetivo de integrar, articular e adequar politicas,
programas e agdes indutoras da transi¢ao agroecologica e da producdo organica e de base
agroecologica (BRASIL, 2012). Em que pese a existéncia de trabalhos que abordaram a
analise da concepcao, dos resultados, dos impactos e, mais recentemente, o desmonte desta
politica publica, depois de 10 anos da publicagdo da PNAPO, ainda restam lacunas de
conhecimento sobre (i) quais impactos as mudangas institucionais recentes (2016-2020)
provocaram na estrutura de governanc¢a da politica no ambito do Governo Federal; e,
ii) meios de alavancagem da PNAPO enquanto um arranjo institucional coordenado.
Considerando a convergéncia entre os objetivos da PNAPO e o potencial integrador inerente
a abordagem conceitual WEF (water-energy-food) Nexus, operacionalizou-se esta
racionalidade em orientacdes e ferramentas analiticas. Para explorar as lacunas de
conhecimento identificadas conduziu-se uma revisdo da literatura cientifica acerca da
abordagem WEF Nexus. Prop0s-se a categorizagdo dos principais enfoques WEF Nexus em
um conjunto de perspectivas analiticas e combinando-as com ferramentas de redes sociais,
elas foram utilizadas como orientagdo para analisar os impactos das mudancas
institucionais recentes (2016-2020) na estrutura de governanca da PNAPO no Governo
Federal. Os resultados da pesquisa evidenciam que a rede interministerial responsavel pela
governanga da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO esta, em 2021, enfraquecida,
formalmente desarticulada e que 80% das iniciativas relacionadas a agenda de seguranca
socioambiental estdo contraditoriamente setorializadas no MAPA e em entidades vinculadas
ao orgdo, nomeadamente a Anater, o Incra e a Embrapa. Para identificar formas de
alavancar a execu¢ao do PNAPO no Governo enquanto um arranjo coordenado, trés
ferramentas inspiradas no WEF Nexus foram desenvolvidas e aplicadas com gestores e ex-
gerentes da PNAPO no setor publico: a Matriz de Sinergias e Trade offs, a MSTO; as
medidas sinteses de precedéncia, dependéncia e co-dependéncia; e as redes de cooperagdo
intersetorial. A partir da triangulacdo dos insumos da se¢ao de analise com os feedbacks das
ferramentas, a pesquisa conclui que 0 MMA, INCRA, Anater e Embrapa, setores centrais da
rede de governanca da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO, ndo possuem, na
conjuntura politica e econdmica do governo federal vigente (2019-2022), capacidade
institucional para coordenar a manutengcdo da politica no governo central. Por fim,
recomenda-se, mediante ajustes estruturais, que a governanca informal em pratica pela
Coordenagdo de Produgdo Organica do MAPA deva ser a principal inspiragdo para
gerenciar a manutencdo da politica no governo vigente. No modelo de governanga proposto
para gerenciar a PNAPO no Governo Federal, identifica-se a necessidade de criagao de um
painel técnico presidido pelo MMA e com atribuicdes e fungdes de controle e de apoio a
tomada de decisdo. A tese discute a constru¢do de um arranjo institucional interministerial
que serve tanto para minimizar perdas em contextos politicos antagdnicos ao
impulsionamento da agricultura familiar sustentavel, quanto para impulsionar uma retomada
mais eficaz em uma eventual guinada de politica que traga movimentos mais alinhados aos
objetivos da politica. Complementarmente, a pesquisa de tese propde um roteiro de
aplicacdo da abordagem WEF Nexus para analise e coordenacdo de politicas intersetoriais.

Palavras-chave: Politica de Agroecologia e Produgdo Organica. WEF Nexus. Governanga.
Metodologia.



ABSTRACT

The National Policy on Agroecology and Organic Production (PNAPO) was established by
Decree No. 7,794 in 2012, with the aim of integrating, articulating and adapting policies,
programs and actions that induce the agroecological transition and organic and
agroecological-based production (BRAZIL, 2012). Despite the existence of works that
addressed the analysis of the conception, results, impacts and, more recently, the dismantling
of this public policy, after 10 years of its publication, there are still gaps about (i) what
impacts the recent institutional changes (2016-2020) provoked in the governance structure of
the policy within the scope of the Federal Government; and, ii) means of leveraging the
PNAPO as a coordinated institutional arrangement. Considering the convergence between
PNAPO's objectives and the integrating potential inherent in the Nexus WEF (water-energy-
food) conceptual approach, this rationale was operationalized in guidelines and analytical
tools. To explore the identified knowledge gaps, a review of the scientific literature on the
WEF Nexus approach was conducted. It was proposed to categorize the main WEF Nexus
approaches into a set of analysis perspectives and combining them with social networking
tools, they were used as a guide to analyze the impacts of recent institutional changes (2016-
2020) on the governance structure of the PNAPO in the Federal Government. The research
results show that the interministerial network responsible for the governance of PNAPO's
socio-environmental security agenda is weakened, formally disjointed and that 80% of
initiatives related to the socio-environmental security agenda are contradictorily sectoralized
in MAPA and in related entities, namely, Anater, Incra and Embrapa. In order to identify
ways to leverage the execution of PNAPO in the Government as a coordinated arrangement,
three tools inspired by WEF Nexus were developed and applied with managers and former
managers of PNAPO in the public sector: the Matrix of Synergies and Trade offs, the MSTO;
the summary measures of precedence, dependence and codependency; and the intersectoral
cooperation networks. From the triangulation of the inputs of the analysis section with the
feedbacks of the tools, the research concludes that the MMA, INCRA, Anater and Embrapa,
central sectors of the governance network of the socio-environmental security agenda of
PNAPO, do not have, in the political and current federal government (2019-2022),
institutional capacity to coordinate the maintenance of the policy in the central government.
Finally, it is recommended, through structural adjustments, that the informal governance in
practice by MAPA's Organic Production Coordination should be the main inspiration for
managing the maintenance of the policy in government. In the governance model proposed to
manage the PNAPO in the Federal Government, it is identified the need to create a technical
panel chaired by the MMA and with attributions and functions of control and support for
decision-making. The thesis discusses the construction of an interministerial institutional
arrangement that serves both to minimize losses in antagonistic political contexts to the
promotion of sustainable family farming, and to promote a more effective resumption in an
eventual policy shift that brings movements more aligned with the policy objectives.
Complementarily, the thesis research proposes a roadmap for applying the WEF Nexus
approach for analysis and coordination of intersectoral policies.

Keywords: Agroecology and Organic Production Policy. WEF Nexus. Governance.
Methodology.
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1. APRESENTACAO DA PESQUISA
1.1. Introducao

O mais recente panorama ambiental global (Global Environment Outlook - 6),
apresentado pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), nos sinaliza um futuro
preocupante, com um aumento das demandas por recursos naturais, pressionados por uma
populagdo crescente e cada vez mais consumista (EKINS et al., 2019). Estima-se um
aumento de 50% na demanda por alimentos e energia e de 30% por dgua doce até o ano de
2030 (LECK et al., 2015). Essas projecdes ganham um tom ainda mais ameagador quando se
somam a um cendrio de mudancas climaticas, que podem conduzir a uma perda de
produtividade agricola de 9 a 21% até o ano de 2050 (MISSELHORN et al., 2012).

Em que pesem os esforcos para garantir simultaneamente o desenvolvimento
econdmico, a justiga social e a conservacdo ambiental, ndo estamos conseguindo alcancar as
metas dos acordos globais, como a Agenda 2030 e os seus Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) ou o Acordo de Paris (EKINS et al., 2019). Especialmente no que se
refere as questdes circunscritas no campo da sustentabilidade, os problemas sdo normalmente
capciosos e interconectados (wicked problems), gerando contradigdes (trade-offs) e dilemas
para a sua governanga, o que leva a falhas sucessivas de implementacdo (RITTEL &
WEBBER, 1973; NILSSON et al., 2016; HOWES et al., 2017). Ciente desse desafio, a
literatura aponta para a necessidade de uma abordagem integradora nos processos decisorios
e na elaboracdo e implementacdo de politicas publicas (NILSSON, 2016; NILSSON e
PERSSON, 2017; EKINS et al., 2019). Isso porque, especialmente nas politicas
socioambientais, os dilemas e conflitos setoriais dificultam as tomadas de decisdo e, mais do
que isso, a eficacia delas (AL-SAIDI e ELAGIB, 2017).

Isso ¢ particularmente importante em politicas voltadas a promog¢do de sistemas
produtivos sustentaveis, que possuem multiplos objetivos e lidam com questdes complexas,
que abrangem, ao mesmo tempo, a produgdo de alimentos, 0 uso € a conservagao de recursos,
o desenvolvimento social, a inclusdo produtiva, entre outras questoes. E o caso da Politica
Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica (PNAPO), instituida pelo Decreto n° 7.794,
em 20 de agosto de 2012, com o objetivo de integrar iniciativas do governo federal para
garantir o desenvolvimento sustentavel, melhoria de qualidade de vida, oferta e consumo de
alimentos saudaveis, a conservagdo dos recursos naturais ¢ a valoriza¢gdo do conhecimento

dos povos e comunidades tradicionais (BRASIL, 2012).
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A PNAPO ¢ uma politica publica de escopo intersetorial, construida de forma
participativa e premiada pela Organizacdo das Nagdes Unidas para Alimentagao e
Agricultura (FAO) dentre as melhores politicas de Agroecologia do mundo (SABOURIN et
al, 2019). Mesmo com essas caracteristicas, para que ela alcance e melhore a realidade rural e
sua implementacdo seja bem sucedida, ainda ¢ necessario garantir que (i) seus objetivos
sejam integrados entre si, como pressupoem os estudos de abordagem integradas em politicas
publicas (NILSSON et al., 2016); e (i1) estejam incorporados as estratégias de coordenacao
intersetorial. Apesar da concepc¢do e da implementagdo da politica terem representado um
esfor¢o positivo no sentido de articular e integrar iniciativas e setores do governo federal
voltados ao fortalecimento da agricultura familiar sustentavel, sabe-se que a coordenacdo da
PNAPO "é um ponto-chave a ser amadurecido” (SAMBUICHI et al., 2017, p.138); " talvez o
principal para que a PNAPO possa cumprir de fato o objetivo de ser uma politica
integradora” (SAMBUICHI et al., 2017, p.139).

A PNAPO ja teve dois ciclos de execugao entre 2013-2015 e entre 2016-2019 e vem
sendo avaliada sob diferentes perspectivas. Moura (2016) avaliou o contexto historico e os
marcos politicos que levaram o tema da produgdo organica e da agroecologia a agenda
politica do governo federal, culminando na institui¢do da politica. Sambuichi et al. (2017) e
Schmitt et al. (2017) analisaram a concepgdo, os resultados e a estrutura de governanga do
primeiro ciclo da PNAPO, destacando suas vantagens, limitagdes e a magnitude do desafio
politico da transi¢do agroecologica no Brasil.

Mais recentemente, Sambuichi et al. (2019, 2020) e Araujo (2020) avaliaram os
resultados do segundo ciclo de implementacdo da PNAPO, concluindo que as recentes
descontinuidades administrativas afetaram os seus resultados. No mesmo sentido, Sabourin et
al. (2020) e Niederle et al. (2021), sob a perspectiva teorica do policy dismantling,
associaram o desmantelamento da PNAPO a ascensdo de uma coalizao politica conservadora.
Segundo as analises realizadas por esses autores, desde a gestdo do governo Temer (2016-
2018), a estrutura de governanga da PNAPO vem sendo progressivamente desmontada por
estratégias do governo federal que incluem a realocagdo da burocracia e de pessoal contratado
envolvidos na implementacao da politica, a exclusdo dos mecanismos de gestao intersetorial
e de controle social da politica e a deslegitimagao simbdlica da perspectiva agroecologica
(Sabourin et al., 2020; Niederle et al., 2021).

Em que pese a existéncia de uma literatura relevante acerca da institucionalizacao,

dos resultados, e, mais recentemente, das dindmicas de poder que influenciam a governanca
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efetiva da PNAPO, restam lacunas de conhecimento sobre (i) quais impactos as mudangas
institucionais recentes (2016-2020) provocaram na estrutura de governancga da politica no
ambito do Governo Federal; e, ii) meios de alavancagem da PNAPO enquanto um arranjo
institucional coordenado.

Identificar o efeito das mudancas institucionais na estrutura de governanca da
PNAPO e imaginar arranjos institucionais para coordenar a politica no Governo Federal,
remete a operacionalizacdo da abordagem Nexus agua-energia-alimento (water-energy-food
ou WEF Nexus). Primeiramente, porque a racionalidade WEF Nexus ¢ a PNAPO tém o
objetivo comum de integrar e influenciar sistemas de governanga relacionados a agendas
complexas e interdependentes, a saber: a seguranga hidrica, energética e alimentar de grupos
historicamente vulneraveis ¢ a conservagao dos recursos naturais ¢ (HOFF, 2011; BRASIL,
2012; MOURA, 2016; WEITZ et al., 2017). Depois, porque o enfoque integrador do WEF
Nexus vem se mostrando adequado para identificar interagdes criticas entre iniciativas e
setores interdependentes e para aumentar a capacidade adaptativa de arranjos institucionais
ligados a sistemas de gestdo, ambas barreiras que afetam a eficicia e a sustentabilidade da
PNAPO na agenda do Governo Federal (SCOTT et al., 2015; BIZIKOVA, 2019; MERCURE
et al.,2019; MILHORANCE et al; 2019; MOREIRA et al., 2022).

Dessa forma, busca-se entender o que ¢ necessario para mobilizar o potencial
integrador inerente da abordagem WEF Nexus na governanga da PNAPO, pressupondo que
essa abordagem podera proporcionar a coordenacdo multisetorial e multinivel imprescindivel
a resiliéncia da politica no Governo Federal (PAHL-WOSTL, 2019; NIEDERLE et al.,
2021).
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1.2. Objetivos da Tese
O objetivo da pesquisa ¢ analisar, a partir da operacionalizagdo do WEF Nexus em
ferramentas, o impacto das mudancas institucionais recentes (2016-2019) na governanca da
PNAPO, identificando e discutindo meios para gerenciar a manutengao da politica enquanto
um arranjo institucional coordenado. A pergunta de pesquisa que direciona esta tese ¢: como
aplicar a abordagem WEF Nexus para analisar e coordenar a governanga da PNAPO ?
Para alcancar o objetivo geral, definiu-se os seguintes objetivos especificos:

1) Analisar, sob as perspectivas WEF Nexus e a partir da construgdo e analise de redes
sociais, como as mudancas institucionais recentes no governo federal (2016-2020)
afetaram a governanca da PNAPO;

2) Discutir, a partir do desenvolvimento e aplicacdo de ferramentas inspiradas nas
orientagdes do Nexus, arranjos institucionais para gerenciar a manutencao e
coordenagdo da politica no governo federal pos 2021;

3) Propor um roteiro de aplicacdo da abordagem WEF Nexus para andlise e integracao de

politicas intersetoriais.

1.3. Justificativa

Estudos sobre a governanca de politicas que lidam com agendas socioambientais que
tém objetivos interconectados, demonstram que a auséncia de coordenagdo entre setores
responsaveis por eles pode implicar no uso excessivo dos recursos naturais ou mesmo afetar
sua disponibilidade in loco no médio ou longo prazo para grupos dependentes deles (FAO,
2014; BIGGS et al, 2015; ARAUJO et al., 2019 WOLDE et al., 2020).

J& a identificacdo de sinergias e trade-offs entre esses objetivos tém potencial para
promover a cooperacao intersetorial e gerar cobeneficios para o bem estar humano e para a
longevidade dos recursos naturais (agua, solo, biodiversidade, entre outros), reduzindo
contradi¢oes e efeitos adversos comuns dessa interagao (HOFF, 2011; NILSSON et al, 2017,
LIU et al., 2018; PAHL WOSTL, 2019). Dessa forma, torna-se essencial compreender a
dindmica de interacdes entre as regras, setores e iniciativas envolvidos na estrutura de
governanga na PNAPO, essencial para que a politica alcance melhores resultados e impactos
socioambientais.

A implementacdo do primeiro ciclo da PNAPO (2013-2015) definiu uma rotina de

articulacao intersetorial no governo federal, contudo, ndo se sabe como a gestao da politica na
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escala do governo federal foi afetada pelas mudangas institucionais ocorridas entre 2016-
2021. A literatura mostra que varios orgaos e entidades, politicas publicas e instrumentos de
gestdo arrolados na estrutura de governanca da PNAPO foram extintos ou reestruturados
nesse periodo, o que revela a necessidade de uma compreensao mais holistica das questdes
que interferem na governanca da PNAPO na escala do Governo Federal (LEITE et al., 2019;
NIEDERLE et al., 2021; DRUMMOND et al., 2022).

Por sua vez, embora a abordagem conceitual WEF Nexus se mostre aderente para a
compreensdo sistémica das interagdes entre os aspectos politicos, legais, econdmicos e
sociais que influenciam a governanga de politicas interdependentes, a sua operacionalizagdao
como principio de andlise e em ferramentas para integragao de politicas interconectadas ainda
permanece pouco conhecida e abordada na literatura, especialmente em paises de média e
baixa renda (BIGGS et al., 2015; AL SAIDI e ELAGIB, 2017; SIMPSON & JEWITT, 2019;
ARAUIJO et al., 2019).

Segundo Aratjo et al. (2019), em paises como o Brasil, a aplicacdo da abordagem
Nexus com o objetivo de coordenar interesses particulares em direcdo ao interesse comum de
construir territorios mais resilientes enfrenta limitagdes intrinsecas e extrinsecas. Segundo os
autores, as limitagdes intrinsecas sao de natureza tedrica e metodologica: os sistemas de
producao de agua, energia e alimento geralmente tém diferentes regimes de governanga,
esquemas de lucro e partes interessadas, e se organizam em estruturas de gestdo isoladas. As
limitagcdes extrinsecas referem-se a lacuna de informacdes tanto de dados quanto de
conhecimento decorrentes da falta de uma cultura de sistematizagdo de dados e planejamento
e implementacdo de politicas de longo prazo em paises de baixa e média renda. Os
pesquisadores destacam, assim, que colocar tantos sob um sistema de governanga integrado ¢
um grande desafio a ser superado.

Nesse sentido, a operacionalizacao da racionalidade WEF Nexus como principio € em
ferramentas para analisar e coordenar a PNAPO ¢ um ponto de partida que pode subsidiar
ajustes na estrutura de governanca da PNAPO e de outras politicas publicas de natureza

intersetorial.
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Mas por que ¢é importante discutir meios para (re)integrar a governanca da
PNAPO no Governo Federal sob a perspectiva do WEF Nexus?

Primeiramente, porque ndo obstante o efeito das mudangas institucionais no
desmantelamento da PNAPO, o decreto n° 7.794 de 20 de agosto de 2012 que a instituiu ndo
foi revogado. Ou seja, a politica ainda existe no papel. Depois, porque a articulagdo
intersetorial e a integracao de iniciativas e setores do Governo Federal vinculados ao
fortalecimento e ao desenvolvimento de sistemas de agricultura familiar organicos e
agroecologicos € o objetivo central dessa politica (BRASIL, 2012).

Além do mais, porque a PNAPO prioriza o fortalecimento de mulheres e jovens
agricultores familiares' do campo, das aguas e das florestas, historicamente vulneraveis e
marginalizados do acesso a recursos naturais, econdomicos € sociais fundamentais a sua
subsisténcia e resiliéncia. Com foco no desenvolvimento sustentavel desses grupos sociais, a
politica articula um conjunto de iniciativas do Governo Federal que promovem o
fortalecimento da producdo agricola organica, a capacitagdo de agricultores familiares, a
reforma agraria, a transferéncia direta de recursos naturais para populacdes vulneraveis e, ao
mesmo tempo, conecta grandes desafios nacionais a desafios globais, a exemplo da
erradicagdo da pobreza, da promocdo da seguranga alimentar, da seguranca hidrica e da
seguranca fundidria para todos, da conservacdo ambiental e da adaptagdo as mudangas
climaticas.

No contexto nacional de 2022, no qual 33 milhdes (15,5%) de brasileiros estdo
passando fome, com prevaléncia na area rural, onde mais de 60% dos domicilios convivem
com algum grau de inseguranca alimentar € no qual as taxas de desmatamento sao as maiores
dos ultimos 15 anos (Prodes, 2020, Rede Penssan, 2022); entende-se que reativagdo da
PNAPO sob uma proposta de governanca integrada das segurangas hidrica, energética e

alimentar pode ser uma das estratégias estruturantes para responder simultaneamente a fome

"' No Brasil, a categoria social economica definida como agricultura familiar apresenta desigualdades sociais,
econdmicas e regionais. Salvaguardada a heterogeneidade interna do segmento, dados do censo rural realizado
em 2017 pelo IBGE (2020) evidenciam que estabelecimentos rurais classificados como de agricultura familiar
representam 77% (3,9 milhdes) do contingente de estabelecimentos agricolas do pais, ocupam o equivalente a
23% (80,9 milhdes) da area agricola do Brasil e respondem por uma valor de producao de 23% do total do pais.
Adicionalmente Bustamante et al (2021) destacam o papel dessa categoria na producdo de um conjunto de
alimentos importantes para o autoconsumo das familias e na cesta basica do brasileiro como mandioca (80%),
cebola (52,5%), feijao verde (58,9%), café arabica (55%), banana (48,2%), bovinocultura de leite (62,8%),
frangos (32,4%) e suinos (31,2%).
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e a crise ambiental, contribuindo com a reversao do quadro generalizado de pobreza que
ressurge no Brasil.

O desenho de uma proposta de governancga integrada para o subsistema dagua-energia-
alimento da PNAPO pode ainda contribuir para a implementagdo e o cumprimento de
acordos internacionais para o desenvolvimento sustentdvel e para redu¢ao das emissdes de
GEE, nomeadamente a Agenda 2030 da ONU e o Acordo de Paris, dos quais o Estado
brasileiro ¢ signatdrio. Na literatura cientifica, estudos demonstram que a reprodugdo de
sistemas agricolas sustentaveis tem potencial para atender diretamente pelo menos 14 dos 17
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) previstos na Agenda 2030 da ONU
(FORNAZIER et al., 2022).

Em escala global, a reativacdo da PNAPO por meio de uma proposta de governanga
para a seguranca hidrica, energética e alimentar de agricultores familiares pode contribuir
para o reposicionamento do Brasil como um protagonista politico da agenda socioambiental e
do escalonamento de sistemas alimentares (producdo-distribuicao-consumo) socialmente
justos e mais eficientes no uso de recursos naturais (FAO, 2018b; BARRIOS et al., 2020),
que contribuem para a restauragdo da biodiversidade (DELONGE E BASCHE, 2017), menos
dependentes de insumos energéticos externos € mais adaptados aos cenarios de aumento de
temperatura dos sistemas terrestres previstos para o planeta e para o Brasil (CHOU et al.,

2014; IPCC, 2021; ALTIERI & NICHOLLS, 2022).

1.4. Estrutura da tese

A tese estd dividida em duas partes e oito segdes. A primeira parte apresesenta a
Introducdo e a Metodologia da pesquisa. A Introducdo estd dividida em contextualizacdo,
problematizagdo e justificativa, além de apresentar os objetivos do trabalho. A Metodologia
apresenta os diferentes procedimentos metodologicos e estratégias para coletar e apresentar
os dados utilizados na analise.

Na segunda parte, secdes 3, 4, 5, 6 e 7 constam o referencial tedrico da tese e os
conteudos relacionados aos objetivos especificos apresentados na matriz metodoldgica da

pesquisa de tese (Quadro 01).
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Quadro 1: Matriz metodologica da pesquisa de tese

Questao central de pesquisa

Como aplicar a abordagem WEF Nexus para analisar e coordenar a governanca da PNAPO ?

Objetivo Geral

Analisar o impacto das mudangas institucionais recentes (2016-2019) na governanca da PNAPO, identificando e discutindo meios para gerenciar a manutencao da

politica enquanto um arranjo institucional coordenado.

Perguntas
da pesquisa

Objetivos
Especificos

Estratégias
metodologicas

Secoes

Como as mudangas institucionais
ocorridas no governo federal entre 2016-
2021 afetaram a governanga da PNAPO?

E possivel, vis-a-vis a estrutura de governanga
da PNAPO em 2021, alavanca-la enquanto um
arranjo institucional coordenado?

Como a proposta de aplicagdo da abordagem WEF
Nexus desenvolvida na pesquisa contribui para
gerenciar a governanga da PNAPO no Governo
Federal e para a governanga de outras politicas de
natureza intersetorial?

I -Avaliar, sob as perspectivas WEF Nexus
identificadas na literatura, o impacto das
mudangas institucionais (2016-2021) na
estrutura de governanga da PNAPO

II - Discutir, a partir do desenvolvimento e
aplicagdo de ferramentas WEF Nexus, um
arranjo institucional capaz de gerenciar a
manutencdo e a coordenagdo da PNAPO no
governo federal

IIT - Propor, com base nos resultados do estudo de
caso, um roteiro de aplicagdo da abordagem WEF
Nexus para a analise e coordenagdo de politicas
intersetoriais

Estudo de caso

Analise documental

Revisdo da literatura
Entrevistas semiestruturadas
Analise de redes sociais (ARS)

Estudo de caso

Analise documental

Revisdo da literatura

Design e aplica¢do de um Toolbox Nexus
Triangulag@o de dados

Recomendagoes
Reflexdo tedrica

3. A abordagem conceitual Nexus:
principios orientadores e aplicagdes no
campo das politicas

4. A Politica Nacional de Agroecologia e
Produgao Organica sob as perspectivas do
WEF Nexus

5. O impacto das mudangas institucionais:
o que mudou na governanga da PNAPO
entre 2016 ¢ 2021

6. Imaginando estratégias para a governanca
PNAPO-WEF Nexus

7. Consideracdes ¢ recomendagdes acerca da
aplicacdo da abordagem WEF Nexus para gerenciar a
governanca da PNAPO e de outras politicas
intersetoriais
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Ao objetivo especifico I estdo relacionadas as terceira, quarta e quinta secdes do
documento. A secdo trés de teferencial tedrico é composta pela revisdo da literatura sobre a
abordagem conceitual Nexus e pela categorizacdo dos principais enfoques WEF Nexus
utilizados para a andlise de politicas em cinco perspectivas analiticas. Na secdo 4 apresenta-se
o contexto das mudangas institucionais recentes do governo federal (2016-2021) na estrutura
de governanga da PNAPO, o problema de governangca da PNAPO que o enfoque integrador
do Nexus busca gerenciar. Entende-se a governanca da PNAPO enquanto um sistema
complexo de regras, setores (0rgaos/entidades) e interacdes entre eles e caracteriza-se o perfil
de governanca da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO. Na secao 5 identifica-se o
impacto das mudangas institucionais (2016-2021) na reestruturacdo dos setores, iniciativas e
meios de implementagdo relacionados a agenda de seguranga socioambiental da PNAPO,
analisando-se os seus efeitos na rede de governanca da referida agenda. Nesta secdo sdo
gerados insumos sobre a capacidade institucional (recursos técnicos administrativos,
mecanismos de interagdo, meios de implementacdo) disponivel no governo federal para
governar a PNAPO e sobre a estrutura de governanga da agenda de seguranca socioambiental
da politica em 2021.

A secdo seis esta relacionada ao objetivo especifico II. De carater prospectivo, esta
secdo apresenta discussdes acerca da estrutura de governanga da agenda de seguranca
socioambiental em 2021 e propde a criagdo e a aplicacdo de ferramentas inspiradas nas
orientagdes do WEF Nexus como subsidio para identificar meios que poderiam alavancar a
execugdao da PNAPO enquanto um arranjo institucional coordenado. Nesta secao aplica-se as
ferramentas WEF Nexus criadas para pesquisa com gestores e ex-gestores da PNAPO e
mede-se, a partir da percepcao deles, interagdes e relacdes entre as metas/iniciativas e setores
responsaveis pela agenda de seguranga socioambiental da PNAPO. Com base na triangulacao
dos feedbacks das ferramentas com os insumos da se¢do analitica, propde-se um desenho de
arranjo institucional para gerenciar a resiliéncia da PNAPO no governo federal de modo que
ela realize seu objetivo integrador e proporcione a coordenacdo da execugao da politica.

O objetivo especifico III da tese foi abordado na secdo sete. Esta se¢do apresenta
consideragdes e recomendagdes para a gestdio da PNAPO em diferentes cenarios poiticos,
bem como propde um roteiro de aplicagdo da abordagem WEF Nexus para analise e

integracao de politicas publicas intersetoriais. Por fim, a conclusdo da tese, secdo 8, conecta
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as conclusoes especificas dos capitulos 3, 4, 5, 6 ¢ 7 com o objetivo geral da pesquisa. Nesta

se¢dao também sao apresentadas as limitagdes da pesquisa e sugestdes para pesquisas futuras.
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2. METODOLOGIA

O presente estudo consiste em uma pesquisa exploratdria que emprega diferentes
procedimentos metodoldgicos e estratégias de coleta de dados, além de uma reflexdo teorica
para entender como a racionalidade WEF Nexus pode ser operacionalizada para analisar e
coordenar a governanca da PNAPO. Para a condugdo da pesquisa, adotou-se métodos
quantitativos e qualitativos. Dentre eles, destacam-se: 1) a pesquisa documental ii) a pesquisa
bibliografica; iii) entrevistas semiestruturadas com especialistas, e; iv) a constru¢do e analise
de redes sociais.

Conforme Gil (2008), a pesquisa bibliografica ¢ uma técnica de coleta de dados
secundarios desenvolvida a partir de material ja elaborado que envolve principalmente livros
e artigos cientificos. Por sua vez, a pesquisa documental assemelha-se muito a pesquisa
bibliografica. Contudo, hd uma diferenca entre a natureza das fontes. Na pesquisa documental
sao identificados e analisados documentos que nao receberam ainda um tratamento analitico

ou que ainda podem ser reelaborados.

2.1. Pesquisa documental

Neste trabalho, a pesquisa documental consistiu no levantamento de documentos e
dados secundarios relacionados a governanga da PNAPO. Foram utilizadas publicagdes
oficiais do governo, como leis, decretos, instrugdes gerais, regulamentos, planos estratégicos
setoriais, documentos de politicas publicas inseridas no escopo da PNAPO e relatorios de
monitoramento e avaliagdo fisico-financeira dos resultados da politica. Complementarmente,
para entender o efeito de atos administrativos na dindmica da rede de governancga da politica,
utilizou-se informacdes de relatdrios técnicos produzidos por organizagcdes nao
governamentais.

Os principais documentos analisados na pesquisa documental foram:
1. o decreto de criacdo da PNAPO;
ii. os Planos Nacionais de Agroecologia e Producdo Organica (Planapos I e II) publicados
pela Camara Interministerial de Agroecologia e Producao Organica (CIAPO); e
iii. as andlises sobre a formulagdo, execucao e avaliagdo da PNAPO, produzidas pelo Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) entre os anos de 2017, 2019 e 2020.

Dentre o material produzido pelo Ipea, destacam-se os relatorios:
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1. “Plano Nacional de Agroecologia e Produgdao Organica — PLANAPO — Linha historica e
dados referenciais” (2019);

ii. “Modelo Légico da Politica Nacional de Agroecologia e Produc¢ao Organica” (2020);

iii. “Sistema de Monitoramento e Balango Parcial da Execu¢do do Planapo II (2016-2019)”
(2020); e

iv. “Avaliagdo da execucdo do Plano Nacional de Agroecologia e Producao Organica 2016-
2019 (Planapo II)” (2019).

Com o objetivo de complementar a avaliacio do Planapo II realizada pelo IPEA,
utilizou-se o trabalho de Araujo (2020) "Incidéncia da descontinuidade administrativa na
Politica Nacional De Agroecologia e Producdo Organica". Este trabalho utiliza como fonte de
dados para a avaliar a implementacio da PNAPO os relatérios do SIOP? e nio as fichas de
monitoramento designadas pela coordenagdo da Camara Intersetorial de Agroecologia e

Produgao Organica (CIAPO) e preenchidas por integrantes da rede de governanga da politica.

2.2. Pesquisa bibliografica

A pesquisa bibliografica ¢ transversal a pesquisa de tese e foi utilizada para a revisao
tedrica acerca da abordagem WEF Nexus e para o levantamento de evidéncias do impacto das
mudancas institucionais iniciadas em 2016 na rede de governanga da agenda socioambiental
da PNAPO.

A revisdo bibliografica acerca da abordagem WEF Nexus ndo foi sistematica e
restringiu-se a identificacdo, leitura e analise de artigos cientificos relacionados a esse campo
nas bases de publicagdes cientificas SCOPUS e WEB OF SCIENCE, disponibilizadas no
portal de periddicos da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(CAPES).

Em um segundo momento da revisdo tedrica buscou-se analisar na literatura
relacionada ao WEF Nexus os principais empregos da abordagem conceitual no campo das
politicas. A partir dos resultados da andlise da literatura identifica-se perspectivas analiticas
caracteristicas do enfoque WEF Nexus no campo das politicas, propondo-se que elas orientem
a analise e a formulagdo de ferramentas para caracterizar, analisar e integrar a governanca da

PNAPO.

2 Sistema Integrado de Planejamento ¢ Orgamento do Governo Federal. Trata-se de uma base de dados abertos
na qual se pode acessar ¢ extrair informagdes sobre a execugdo orcamentaria de planos e programas do Governo
Federal.
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2.3. Entrevistas semiestruturadas

A entrevista semiestruturada ¢ uma técnica de coleta de dados primarios caracterizada
por permitir explorar de forma mais aprofundada as perspectivas dos sujeitos sobre uma
determinada situacdo e por sua flexibilidade. Neste procedimento estabelece-se um roteiro
prévio e cria-se uma interacdo entre entrevistador e entrevistado que favorece respostas
espontaneas e o tratamento de assuntos mais delicados (BONI & QUARESMA, 2005; GIL,
2008). Tendo em vista a elasticidade da sua dura¢do e o ambiente de confianca criado neste
tipo de abordagem, as entrevistas semiestruturadas compostas por questdes abertas e fechadas
sao recomendadas para o mapeamento de aspectos complexos da governanca de politicas
publicas, como mudancas institucionais € comportamentos interativos e estratégias de
cooperacao (SABOURIN et al., 2020; MILHORANCE et al., 2020).

No presente trabalho, as entrevistas semiestruturadas foram utilizadas para a
realizagao de um mapeamento participativo com gestores e ex-gestores da PNAPO no nivel
do Governo Federal acerca da governancga da politica. As entrevistas foram realizadas para (i)
mapear o nivel de cooperagdo entre gestores e ex-gestores da PNAPO no periodo de vigéncia
do Planapo II; (ii) identificar os impactos das mudangas institucionais na governanga da
PNAPO; (iii) identificar as iniciativas/metas do Planapo II que permanecem na agenda dos
orgaos/entidades articuladas na PNAPO, e; (iv) para mapear a percep¢ao dos gestores e ex-
gestores da politica acerca das interacdes (sinergias e frade-offs) entre iniciativas/metas da
agenda de seguranga socioambiental da PNAPO. O roteiro da entrevista pode ser consultado
no apéndice.

A selecao dos gestores em cada orgao/entidade do Governo Federal que compdem a
rede de governanca da PNAPO baseou-se no levantamento prévio dos representantes dos
6rgaos na Camara Interministerial de Agroecologia e Producdo Organica (CIAPO) e em
indicacdes dos proprios gestores e ex-gestores contactados durante as entrevistas. Buscou-se
o contato com ao menos um gestor/ex-gestor dos 10 drgaos responsaveis pela implementagao
da agenda de seguranga socioambiental do Planapo II.

Conforme observado na Tabela 1, no total foram realizadas 13 entrevistas com
gestores e ex-gestores do Poder Executivo Federal responsaveis pela implementacao da
PNAPO/Planapo II. Os nomes dos entrevistados ndo foram divulgados com o objetivo de
preservar a identidade dos profissionais envolvidos na pesquisa. Todos os entrevistados
assinaram o termo de consentimento livre e esclarecido, cujo modelo se encontra na se¢io de

apéndice da tese.

30



No Servico Florestal Brasileiro (SFB/MAPA), os ex-gestores responsaveis por temas
e iniciativas do Planapo II ndo aceitaram participar da pesquisa. As entrevistas foram
realizadas entre janeiro e junho de 2022. Elas duraram, em média, trés horas cada. Nove das
13 entrevistas realizadas foram gravadas. Foram feitas transcricdes das questdes mais
relevantes para a pesquisa e os dados primarios coletados foram sistematizados em relatérios
no formato word e em planilhas de excel. Para garantir a confidencialidade das informagdes
prestadas, alguns trechos das entrevistas transcritos nos capitulos seguintes estdo

identificados por codigos.

31



Tabela 1 - Ficha técnica dos entrevistados

Orgios e entidades do Governo Funcio Data da
Federal ¢ entrevista
Coordenacao de Producao Representante do MAPA 18/01/2022
Organica/SDA/MAPA

Coordenacdo de Produgao Representante do MAPA 19/01/2022
Organica/SDA/MAPA

INCRA Representante do INCRA na extinta CIAPO 28/01/2022
SAF/MAPA Gestor na coordenagao-geral de Extrativismo/ 01/02/2022

Departamento de Estruturagdo Produtiva da Secretaria de
Agricultura Familiar e Cooperativismo

MMA Responsavel pelo reporte das acdes do MMA inseridas no 17/02/2022
Planapo II

MMA Representante do MMA na extinta CIAPO e Suplente do 22/02/2022
MMA na extinta CNAPO

Ex- SEAD/CC/PR, atual Integrante da extinta SEAD/CC/PR (atual SAF/MAPA) 03/03/2022

SDI/MAPA

FUNAI Responsavel pelo reporte das agdes da FUNAI no Planapo  15/03/2022
II

ICMBio/MMA Responsavel pelo reporte das acdes do ICMBIO inseridas 17/03/2022
no Planapo I1

EMBRAPA Representante da EMBRAPA na subcomissao tematica 28/03/2022
(ST) da CNAPO

INCRA Representante do INCRA na extinta CIAPO e CNAPO 01/04/2022

Ex-Ministério da Cidadania/atual Ex- gestor do Programa Cisternas. Representante do 12/04/2022

Ministério da Justica Ministério da Cidadania na extinta CIAPO.

Ex-SG-PR /atual FUNAI Integrante da extinta secretaria executiva da CNAPO 08/06/2022

Perfil dos gestores

Dentre o universo de 13 gestores e ex-gestores do governo federal ouvidos, todos
relataram terem se engajado na execucao da PNAPO nos seus 6rgaos e entidades por terem
valores € uma trajetoria pessoal e académica convergentes com a proposta da agricultura
familiar orgénica e com os principios orientadores da agroecologia. Dentre os entrevistados,
oito (61%) tém nivel académico de mestrado, dois (15%) t€ém nivel académico de doutorado e
um (1) ¢ doutorando em temas abarcados pela politica. Todos os técnicos ouvidos sao
funcionarios concursados em seus 6rgaos e entidades.

Com base nas entrevistas e na formagdo académica dos gestores e ex-gestores,

confirmou-se que eles podem ser considerados como especialistas na/da PNAPO. Por isso,
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suas percep¢oes tém grande valia ndo sé para que os impactos das mudancas institucionais
nas interagdes entre os orgdos/entidades sejam entendidos de forma mais fidedigna, mas
também para que as interagdes criticas entre as metas/iniciativas da agenda de seguranca

socioambiental da PNAPO sejam avaliadas com maior legitimidade.

2.4. Analise de Redes Sociais

A Andlise de Redes Sociais (ARS) consiste em uma abordagem teodrica e
metodolodgica que visa compreender a estrutura social (SCOTT, 2000). Ao longo de mais de
quatro décadas, a ARS vem sendo amplamente aplicada em diversos campos académicos
(BORGATTI; FOSTER, 2003) e, recentemente, tornou-se uma abordagem conceitual e
analitica importante em estudos sobre sistemas complexos (BARABASI; BONABEAU,
2003; BARABASI, 2005). A pesquisa em redes sociais também vem ganhando espago em
areas multidisciplinares, entre elas, as ciéncias da sustentabilidade, gestdo ambiental e
politicas publicas. O carater transversal da ARS ¢, geralmente, associado a sua aplicabilidade
em diversos contextos, multiplas escalas e niveis de andlise (GUERRERO et al., 2020).
Outras contribui¢cdes importantes do campo incluem suas métricas e ferramentas poderosas,
que permitem visualizar, analisar ¢ compreender como diferentes padrdes estruturais e
relacionais podem determinar as dinamicas e o funcionamento dos sistemas socioecoldgicos e
a governanca de recursos naturais (BODIN; GARCIA; ROBINS, 2020; MERTENS et al.,
2011, 2022).

A abordagem das redes sociais, no entanto, oferece mais do que uma representacao
grafica das interacdes entre atores ou entidades sociais. Ela permite identificar: 1) as posi¢oes
de cada individuo, que podem estar relacionadas aos direitos, responsabilidades e influéncia
na tomada de decisdo coletiva, bem como a distribuicdo de poder, de interdependéncia e de
tensdes dentro de um grupo; ii) a funcdo e dindmica formada pelas relacdes estabelecidas
entre os atores da rede; e iii) a estrutura formada por essas relacdes, com o fim de
compreender comportamentos individuais e coletivos e explicar fendmenos sociais (MARIN;
WELLMAN, 2009; BORGATTI et al., 2013; LATORA et al., 2017).

Uma rede social pode ser definida como um conjunto de entidades sociais (individuos,
grupos, organizacoes, institui¢des etc.) que se encontram conectadas entre si, por um ou
varios tipos de relacdes (BORGATTI, FOSTER, 2003). A pesquisa em redes sociais apoia-se
em estudos empiricos que incluem duas categorias de dados: i) os dados atributivos, que

correspondem as caracteristicas dos individuos ou das entidades sociais, entre eles, sexo,
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idade, setor de atuagdo, nivel administrativo etc; ii) os dados relacionais, que caracterizam as
interacdes entre os individuos (ou entidades sociais) como, por exemplo, amizade, troca de
informacgao, colaboragdo, confianga, poder etc.

A ARS tem relevancia para a compreensao das dindmicas que envolvem os sistema
politicos e a governanca de recursos naturais estratégicos interconectados, como as agendas
de desenvolvimento e sustentabilidade (CALMON e COSTA, 2013; LE BLANC, 2015).
Estudos cientificos demonstram que a analise de sistemas complexos a partir de técnicas de
construcao e analise de redes aumentam a compreensao sobre dinamicas de interdependéncia
entre iniciativas e atores/setores engajados nesses sistemas, contribuindo para aumentar as
dinamicas sinérgicas e colaborativas e para reduzir as que geram compensagoes e conflitos
(CALMON e COSTA, 2013; LE BLANC, 2015; STEIN e JASPERSEN, 2018).

Na presente pesquisa, as redes foram utilizadas para representar a estrutura de
governanga da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO, para analisar o efeito das
mudancas institucionais recentes (2016-2020) no sistema de governanca da PNAPO e para
subsidiar uma proposta de arranjo institucional para coordenar a PNAPO no governo federal.
Com o intuito de facilitar a reconstituicdo das analises realizadas na pesquisa e a sua
reproducao, prevé-se subsecdes metodologicas nas se¢des em que as técnicas de construgdo e
analise de redes foram operacionalizadas.

A construcdo das redes apresentadas na pesquisa tem como fonte o mapeamento das
relagdes de cooperacdo institucional entre os Orgdos/entidades responsaveis pela
implementagdo das metas/iniciativas da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO e
seus parceiros efetivos. Os dados atributivos e relacionais foram analisados de forma

integrada por meio do software de codigo aberto Gephi (BASTIAN & HEYMANN, 2009).
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3. A ABORDAGEM CONCEITUAL NEXUS: PRINCiPIOS ORIENTADORES E
APLICACOES NO CAMPO DAS POLITICAS

Agua, energia e alimento sdo recursos naturais fundamentais a vida humana, a
organizagdo cultural e economica das sociedades e a resiliéncia dos ecossistemas. Em
comum, eles tém a caracteristica de serem recursos essenciais ao desenvolvimento
socioecondmico, desigualmente distribuidos, inacessiveis a grande parte da populagao pobre
do mundo e sensiveis as mudangas climaticas. Estima-se que 2 bilhdes de pessoas ndo tém
acesso a fontes seguras de agua potavel (UN WATER, 2021), que mais de 800 milhdes de
pessoas estao em situacao de inseguranga alimentar grave (FAO, 2021) e que 759 milhdes de
pessoas nao dispoem de acesso a energia elétrica (IEA, 2021). Cabe mencionar que, embora
esses dados sejam especificos para cada uma das dimensdes abarcadas pelo framework WEF,
¢ sabido que ha sobreposicdes: as mesmas pessoas podem estar em mais de uma das
contagens, o que configura uma espécie de “polivunerabilidades” entre grupos sociais pobres.

As projecdes associadas ao crescimento demografico, ao aumento da classe média nos
paises asiaticos, a urbaniza¢do acelerada e as mudangas do clima, n3o trazem noticias
alvissareiras para a universalizacdo de direitos humanos fundamentais. Pelo contrério, elas
evidenciam o aumento da frequéncia e da magnitude de eventos climaticos extremos, os
impactos do aquecimento global na produtividade agricola, o acirramento da competi¢ao por
agua e energia e o aumento da desigualdade social, da pobreza e da fome (HOFF, 2011,
MISSELHORN et al., 2012; LECK ET AL., 2015; BURSZTYN, M., RODRIGUES-FILHO,
S.,2016).

Imagens de um futuro distépico embagam a relativa paz global e virtualizam
sociedades marcadas por monoculturas do pensar, do agir e pela artificializagdo dos
beneficios da biodiversidade & cultura humana. A reboque da pandemia do COVID-19 e de
outras crises econdmicas, ideoldgicas, ambientais e da retumbante crise climatica, a conexao
entre a producao, distribuicdo e consumo de recursos naturais essenciais ¢ visibilizada em
diferentes setores e escalas geograficas. As recentes crises hidricas no Brasil e a crise
energética gerada pela guerra entre Russia e Ucrania, iniciada em 2022, exemplificam bem os
impactos multidimensionais associados a reducao da oferta ou a interrupcao do fornecimento
de agua, energia e alimento em mercados globais, regionais € nacionais. Sob a perspectiva da
demanda, o aumento do preco ou a escassez de insumos alimenticios e de insumos
energéticos, coloca em risco economias e, em particular, a seguranca alimentar, energética e

hidrica, além da seguranga socioambiental em geral, dos grupos sociais vulneraveis, das
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economias periféricas, dependentes de recursos exdgenos aos seus territorios ou sob o
controle de corporacdes globais.

A policrise® global revela a interdependéncia, a complexidade, os desafios do manejo
de recursos naturais limitados e em crescente escassez, impondo a urgéncia de mudar a
estrutura global de producao-distribuicao-consumo de recursos para acomodar estratégias de
desenvolvimento sustentavel integradas, adaptadas e resilientes aos cenarios climaticos
seguros para a humanidade (ROCKSTROM et al., 2009; STEFFEN et al., 2015). Uma das
mensagens-chave do ultimo relatério do IPCC (IPCC AR6, 2021) foi a de que ¢ preciso
repensar o sistema de producdo de alimentos para cumprir as metas de reducao de emissoes
do setor e a0 mesmo tempo enfrentar a fome e a mé nutri¢do, a pobreza, a degradagao dos
recursos naturais e a perda de biodiversidade.

O aumento da competi¢do por recursos naturais finitos e interconectados visibiliza a
importancia de estratégias que devem caminhar de maos dadas para assegurar o
desenvolvimento sustentavel. A primeira ¢ a difusdo e implementagdao de solugdes que
integram a restauragdo e a conservacdo global dos recursos naturais aos desafios
socioeconomicos locais (MARTIN et al., 2021). A segunda, politicamente desafiadora pela
sua magnitude e interferéncia no status quo da politica econdmica global, ¢ a construcao de
politicas publicas e de arranjos de governanca capazes de garantir 0 acesso seguro €
equitativo aos recursos naturais (OSTROM, 1990; NILSSON, M. E PERSSON, A., 2017;
ALTIERE e NICHOLS, 2022).

A busca por caminhos para colocar essas estratégias em ag¢ao ¢ o motor que traciona
reflexdes criticas e praticas que impulsionam a esperanca, a justica socioambiental e a
cooperagdo entre paises, pessoas e organizagdes. Este ¢ o caso da abordagem Nexus ou
Water-Energy-Food Nexus (WEF Nexus) - o Nexus dgua-energia-alimento (HOFF, 2011).

Em termos gerais, o Nexus ¢ uma abordagem conceitual que parte da premissa de que
os usos dos recursos naturais, especificamente a agua, a energia e o alimento, estdo
conectados entre si por relagdes de interdependéncia, concluindo que intervengdes setoriais
na gestdo e governanca deles, podem resultar em interferéncias sinérgicas ou compensatorias
na disponibilidade de outro setor (Hoff, 2011; BLEISCHWITZ et al., 2018). Trata-se de um
quadro teodrico que promove um enquadramento integrador de problemas e dilemas

complexos do manejo e governo dos recursos naturais e que tem a finalidade de gerar

3 Expressdo utilizada por Altieri e Nicholls para qualificar a sobreposicdo de crises que afetam a humanidade em
2022, nomeadamente, a crise sanitaria causada pelo COVID-19, o aumento da inseguranga alimentar e a crise
climatica.
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sistemas socioecologicos resilientes, sustentaveis e capazes de promover a seguranga hidrica,
energética e alimentar para todos (ZHANG et al., 2018; SIMPSON e JEWITT, 2019).

Agua, energia e alimento estio conectados entre si e a sistemas humanos a partir de
multiplas dimensdes e em diferentes niveis e escalas geograficas (HOFF, 2011). As
interacdes entre esses sistemas de recursos geram dinamicas de causa e efeito na producao e
organizacdo do espago geografico e nas relacdes sociais e produtivas (FAO, 2014). A
interdependéncia entre esses recursos e a alta frequéncia dessa interagdo justifica o
protagonismo da interagdo agua-energia-alimento na literatura cientifica do Nexus.

Na dimensao da oferta, por exemplo, a 4gua ¢ um recurso necessario para a produgao
e o beneficiamento de alimentos e o modelo de producao de alimentos determina afeta a
conservagdo (producdo organica e agroecologica) ou a degradacdo (agronegocio industrial)
dos estoques de agua doce (SAMBUICHI et al., 2019; DELONGUE e BASCHE, 2017). A
energia ¢ necessdria para a captagdo e distribuicdo de agua (bombeamento de agua
subterranea e irrigagdo de producdo agricola) e a 4gua ¢ necessdria para a producdo de
energia (aproveitamento hidrelétrico). O alimento ¢ utilizado para geracdo de energia
(biocombustiveis) e a energia para a produgdo e distribui¢do de alimentos (fertilizantes,
combustivel) (HOFF, 2011).

Considerando que o cultivo de alimentos demanda necessariamente dgua e energia,
na escala doméstica e, sob a perspectiva da demanda, o Nexus dgua-energia-alimento ¢ uma
interacdo que orienta a organizagdo espacial, social e cultural de individuos, familias e
comunidades (FODEN et al., 2019; BIGGS et al., 2015; LEAL et al., 2018).

Nao obstante a forte influéncia da interagdo agua-energia-alimento na producao de
bens, servicos ¢ modos de vida, a percepcdo e a repercussdo dos problemas associados a
auséncia de uma estratégia integradora para lidar com o manejo e a governanga de recursos
naturais interconectados € baixa.

Numa perspectiva ampliada, isso pode ser explicado porque os problemas que afetam
a seguranca dos elementos que estdo no centro das preocupacgdes do Nexus, especialmente a
agua, a terra e, mais recentemente o clima, sdo percebidos em processos de longa duracio
(LEMOS ¢ AGRAWAL, 2006; FOER, 2020). Além disso, os impactos de atividades
economicas que desencadeiam a escassez e a perda de qualidade de agua e terra tém origem
difusa e estdo historicamente concentrados em areas remotas e de baixo capital econdmico e
social. Por fim, outra barreira relevante a repercussao dos problemas de manejo/governanga

de recursos interconectados esta associada ao interesse politico € econdmico de governos e de
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corporagdes globais em dificultar o rastreamento e a sua co-responsabilizagdo por impactos
sociais oriundos da apropriagdo desigual de recursos naturais (MEADOWCROFT, 2011).

No contexto da producdo de bens, a negligéncia em relagdio a natureza
interdependente dos recursos agua, energia e alimento pode ser explicada porque as
ineficiéncias técnicas e de erro humano associadas ao manejo e a governanca deles ainda tém
custos "ocultos", especialmente em paises em desenvolvimento (PERRONE, MURPHY
HORNBERGER, 2011). No contexto de comunidades, estudos em escala local sinalizam
causas distintas associadas a baixa percepcdo sobre as interconexdes entre recursos naturais
(LEAL et al., 2018; WOLDE et al., 2020). Os resultados do trabalho de Wolde et al. (2020)
evidenciam que a percepc¢ao sobre o beneficio do uso individual do recurso ofusca a
compreensdo sobre o potencial que a consciéncia sobre suas interligacdes pode ter para a
melhoria geral das condi¢des de vida local. No trabalho de Leal et al. (2018), a falta de
percepcao de jovens brasileiros sobre a interconexdao entre os recursos agua, energia e
alimento sinaliza a auséncia de estratégias transdisciplinares alinhadas a uma proposta
pedagbgica de desenvolvimento sustentavel.

A miopia em relagdo as perspectivas sob as quais o sistema de recursos se conecta
entre si e de como essa interagdo influencia os sistemas humanos e os sistemas de governanca
dos recursos naturais tem multiplas causas. Mas, no geral, sua origem esta associada a uma
barreira cognitiva que impede a compreensao integrada de problemas e dilemas do manejo e
da governanga de recursos naturais que serdo cada vez mais frequentes. Essa barreira reflete o
modus operandi setorial e disciplinar dominante nos meios técnico e cientifico e politico,
constituindo um paradigma que a abordagem Nexus se desafia a enfrentar desde a sua
institucionalizacdo na ciéncia (NILSSON, 2016; AL-SAIDI & ELAGIB, 2017; LIU et al.
2018).

3.1 A abordagem cientifica dos recursos Nexus

Motivada pelos impactos das crises energética e de prego dos alimentos na década de
1970, a abordagem Nexus surge como um programa de pesquisa da Universidade das Nagdes
Unidas, focado na interagdo entre estes dois setores. O Food-Energy Nexus Programme foi
uma pesquisa direcionada para a ECO-92 e tinha o objetivo de abordar, de forma sistémica,
os problemas ligados a inseguranca energética e a oferta de alimentos e vice-versa.
Coordenado por Ignacy Sachs e Dana Silk, o principal objetivo da pesquisa era trazer

solucdes tedricas e praticas para os paises em desenvolvimento aumentarem a eficiéncia e a
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integragdo entre setores de producdo de alimentos e de energia. Desde entdo, a perspectiva do
Nexus incorpora o debate politico sobre a distribuicao desigual de alimentos e de energia e da
dependéncia de paises em desenvolvimento, de insumos alimenticios e energéticos regulados
por mercados internacionais e, portanto, sensiveis a crises geopoliticas (SACHS & SILK,
1990).

O programa teve duragdo de 5 anos (1983-1988) e alertou sobre barreiras a expansao e
dos pacotes tecnologicos da revolugdo verde em contextos de inseguranca energética, assim
como dos riscos a seguranga e soberania alimentar associados ao engessamento de
tecnologias do norte global, energointensivas, voltadas a producao de alimentos (SACHS &
SILK, 1990).

Cerca de vinte anos depois, em 2011, de novo associada ao impacto da crise de pregos
dos alimentos (de 2008) na inseguranca alimentar de grupos pobres e sob os holofotes da
janela da oportunidade politica aberta pelo tema de outra conferéncia de meio ambiente da
ONU, a Rio+20, a abordagem conceitual Nexus ¢ resgatada. A retomada ¢ conduzida na
conferéncia internacional The Water Energy and Food Security Nexus — Solutions for the
Green Economy- e capitaneada pelo governo alemao. A principal novidade ¢ a incorporagdo
do recurso da agua no sistema de interagdo com os outros recursos focais. Isto se deve ao
aumento da frequéncia das crises hidricas e seus impactos na produ¢do de bens e servigos, a
producdo de evidéncias cientificas sobre o efeito cascata de desequilibrios climaticos em
sistemas socioecologicos vulneraveis; e, sobretudo, pela centralidade do sistema agua-
energia-alimento no desenvolvimento e na resiliéncia das culturas, ecossistemas e economias
(ROCKSTROM et al., 2009; HOFF, 2011). Esses aspectos sdo evidenciados no relatorio de
Hoff (2011) e amplificam a abordagem Nexus como uma racionalidade estratégica para
enderegar as preocupagdes do desenvolvimento sustentdvel num mundo cada vez mais

urbanizado, economicamente globalizado, ambientalmente vulneravel e socialmente desigual.

3.2 Inovacao e difusdo na sustentabilidade

Parte da produ¢do académica sobre o Nexus € cética ou critica sobre o aporte tedrico
do Framework Nexus para a resolucdo de problemas ambientais. Algumas mengdes
encontradas na literatura sao: "buzzword", "velhos vinhos em novos rétulos", "endogenia do
sistema ONU", "muito restrita", "muito conceitual", "um novo pensamento”, "uma
abordagem promissora", entre outras (SCOTT et al., 2015; SIMPSON & JEWITT, 2019b;

AL SAIDI & ELAGIB, 2017).
39



Fato ¢ que a racionalidade Nexus ndo ¢ mesmo uma novidade no campo da ciéncia da
sustentabilidade, se considerarmos que ela se inspira no referencial teérico do pensamento
sistémico e nos dilemas e fracassos da governanca ambiental global para construir sua
racionalidade (ETZION, 2018). Desde os anos de 1970, publicagdes como o "Limits to
Growth", liderada pelo casal Meadows, as conferéncias internacionais de meio ambiente
promovidas pela ONU e o relatorio Brundtland, demonstram evidéncias de uma ferra una,
conectada, o risco de finitude dos recursos naturais e a necessidade de cooperacao
internacional entre Estados, universidades, setor privado e sociedade civil para lidar com
problemas que afetam a sustentabilidade dos recursos naturais (BRUNDTLAND, G H et al.,
1987).

No entanto, a inovagdo do Nexus ndo estd associada ao seu objeto ou objetivo, mas
sim, a sua proposta de ser uma abordagem integradora e ao foco da sua analise (AL-SAIDI &
ELAGIB, 2017). Isto quer dizer duas coisas. A primeira € que para aumentar a eficiéncia do
manejo ¢ da governanga dos recursos naturais ¢ a longevidade deles entre geracdes de
usuarios, o Nexus centra sua analise na identificagdo de relacdes de interdependéncia entre os
sistemas de recursos, os sistemas sociais € o0s sistemas de governanga circunscritos a
determinado contexto institucional ou geografico (SCOTT et al., 2015; SIMPSON &
JEWITT, 2019). A segunda, ¢ que as respostas obtidas através da analise de interacdes
criticas entre sistemas de recursos e sistemas humanos, devem orientar menos a resolugao de
problemas pontuais e, mais, a alavancagem do sistema como um todo (HOFF, 2011).

Em uma perspectiva ampla, o Nexus busca maximizar interacdes sinérgicas e
minimizar trade-offs de sistemas interconectados, entendendo que todos os setores sdo
igualmente importantes (AL-SAIDI & ELAGIB, 2017; SIMPSON & JEWITT, 2019b,
MOLAJOU et al., 2021). Desse modo, o sistema como um todo € otimizado. Na teoria,
sistemas interdependentes integrados sdo mais resilientes e criam oportunidades para geragao
de co-beneficios em outras dimensdes dos sistemas conectados a ele (LIU et al., 2018).

Desde a publicagdo do relatorio de Hoff em 2011, parte expressiva da literatura
cientifica vinculada ao campo da sustentabilidade aderiu a racionalidade Nexus como uma
perspectiva conceitual convergente com a logica integradora exigida para enderegar os
desafios do desenvolvimento sustentavel. Isto porque as solugdes interdisciplinares que a
abordagem Nexus busca implementar para aumentar a eficiéncia no manejo da agua, da
energia e do alimento/terra, conectam preocupagdes associadas a conservagdo de recursos

naturais e a realizacdo de direitos humanos basicos, como o direito humano a alimentagao
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adequada, e ao direito humano a 4gua de qualidade e ao saneamento basico (FAO, 1996; UN,
2010; HOFF; 2011). Além disso, na Era do Antropoceno, ¢ pouco provavel identificar fatores
unicos e isolados que contribuem para as mudangas climdticas, para a governanca dos
recursos hidricos e para a producdo de alimentos; bem como ¢ pouco provavel identificar
solucdes disciplinares que respondam simultaneamente aos desafios ambientais, sociais e
econdmicos (STEFFEN et al., 2015;AL SAIDI & ELAGIB, 2017; JORDAO, 2020).

A ciéncia do clima ¢ uma das areas de conhecimento da sustentabilidade que mais
vem refor¢ando a mobilizag¢do da racionalidade Nexus. Isto porque sistemas de recursos como
o solo, as florestas e os oceanos sdo sensiveis as mudancas climaticas, estao interconectados e
sdo essenciais a seguranga hidrica e alimentar humana, especialmente entre os grupos sociais
mais vulneraveis. Nesse sentido, a formulagdo da politica climatica e dos instrumentos dela,
como os planos de adaptacdo, se sobrepde a proposta do Nexus de subsidiar a governanga
mais eficiente e justa dos recursos (RASUL E SHARMA, 2016; GIATTI, 2016).

A popularizacdo da abordagem Nexus esta relacionada a sua mobilizagdo para a
implementagdo de compromissos ambientais e agendas globais de desenvolvimento
sustentavel como o Acordo de Paris, a Agenda 2030 e a Nova Agenda Urbana (HABITAT
IIT) (SALAM et al., 2017; LIU et al., 2018). Isto se atribui ao escopo dessas agendas, que
abarcam sob diferentes lentes tematicas os desafios relacionados a realizagdo das segurangas
hidrica, energética e alimentar para todos e a natureza interdependente dos seus objetivos,
similar a dos problemas e dilemas que orientam a integragdo da abordagem conceitual Nexus
(NILSSON & PERSSON, 2017; SIMPSON & JEWITT, 2019).

A interdependéncia entre os objetivos das agendas de desenvolvimento sustentdvel,
que ambicionam simultaneamente a conservagdo dos recursos naturais, a promog¢do da
equidade social e a geracdo de desenvolvimento econOmico, significa que avangos no
atendimento de um deles podem interferir, positiva ou negativamente, no alcance de outros
objetivos conectados a ele (NILSSON et al., 2016). Desse modo, a operacionalizagao da
abordagem Nexus para a implementacdo delas tem potencial para gerar um entendimento
mais fidedigno sobre as interagdes criticas entre os objetivos interdependentes. A
compreensao integrada dessas interagdes incita mudangas na cultura institucional dominante,
na qual prevalecem agendas setoriais e tematicas, possibilitando o desenho de estratégias
integradas e mais assertivas. Isto, por sua vez, leva a melhores resultados na implementagao

de agendas de desenvolvimento sustentavel (LIU et al., 2018; TIMKO et al, 2018).
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No tema da avaliagdo de politicas, a abordagem Nexus ganha espaco como uma
racionalidade capaz de relevar as contradi¢des do tratamento setorial e em escala global de
agendas intersetorial interconectadas e sensiveis ao contexto socioambiental local, a exemplo
da agenda da seguranca alimentar, da conservacdo ambiental e do enfrentamento as
mudangas climéticas. Na China, na India e no Paquistdo, estudos que analisaram programas
de distribuicdo de bombas de agua subterranea de baixo custo evidenciaram que eles
cumpriram o seu objetivo de aumentar a seguranga alimentar entre populagdes pobres destes
paises, mas aceleraram o esgotamento de recursos hidricos em algumas localidades. A
producao de alimentos em algumas comunidades ficou vulneravel aos precos da energia e,
em alguns casos, resultou na dependéncia dos agricultores de subsidios a energia (FAO,
2014; KIRSCHKE et al., 2018).

Na mesma direcdo, Closas e Rap (2017), constataram que politicas de difusdo de
bombas de dgua subterranea movidas a painéis solares aumentaram a seguranca alimentar e
energética de agricultores familiares em areas remotas do Marrocos € do Yemen. No entanto
no longo prazo, os autores concluem que caso ndo haja o monitoramento da capacidade de
suporte dos aquiferos e a elaboragdo de instrumentos de politica que regulam o uso da 4gua,
essa tecnologia pode levar a degradacao de estoques locais de agua subterranea e contradizer
seus objetivos de promover a seguranca alimentar e a seguranca energética para 0s grupos
beneficiarios dela.

Estudos que operacionalizam o Nexus como instrumento para governar interagdes
criticas entre o setor hidrico, energético e agricola/fundidrio no Brasil, observam que a sua
implementagdo pode aumentar a coeréncia entre agendas politicas setoriais que afetam os
mesmos recursos. Mercure et al. (2019) evidenciam que as politicas agricolas nacionais que
impulsionam a producdo de commodities voltadas a alimentacdo de animais e a produgdo de
biocombustivel liquido para o mercado global contradizem os objetivos de politicas
ambientais domésticas e globais, de conservagdo das florestas ¢ do clima. Para lidar com
essas contradigdes, os autores recomendam a reativacdo de estratégias de fiscalizagdo do
desmatamento e a regularizagdo dos direitos fundidrios. Haja vista a historica submissao
politica da agenda ambiental a agenda econdmica, os autores sugerem que as contradigdes
entre o avango do setor agropecuario e seus efeitos no desmatamento e no aumento do nivel
de emissdes de gases de efeito estufa (GEE) sejam enderecadas em foruns globais, voltados a

regulagdo da producdo de commodities.
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No contexto climatico do semidrido brasileiro, Milhorance et al. (2020) revelam
contradi¢cdes da implementagdo local de politicas nacionais de mitigagdo, voltadas a redugdo
global das emissoes de GEE. Os autores evidenciam que a expansdo da area ocupada por
grandes fazendas eodlicas na costa nordestina ndo aumentou a seguranga energética no nivel
local e ainda vulnerabiliza comunidades tradicionais dependentes do acesso a terra,
fundamental para sua subsisténcia e manutengdo cultural. A implementagdao da politica é
falha ao ndo antever os efeitos de seu desdobramento na escala local, bem como contradiz a
¢tica da politica climatica global, marginalizando comunidades as quais, por principio,
deveriam proteger. Como forma de evitar falhas desse tipo, Milhorance et al. (2020) indicam
a necessidade de um esforco politico para olhar o territério de forma integrada, bem como o
didlogo e a escuta de grupos locais afetados por agendas globais e decisdes tomadas no nivel
global/nacional.

Em que pese as contribuigdes do Nexus na implementagdao da Agenda 2030 e na busca
por integrar solugdes de manejo sustentdvel e governanca transescalar dos recursos, a
abordagem ¢ criticada por seu carater estritamente conceitual. Isto porque, na pratica, ainda
ndo ha um volume representativo de referéncias empiricas nesse sentido ou um consenso na
literatura cientifica sobre as vantagens do Nexus para este fim (AL SAIDI & ELAGIB, 2017,
LIU et al., 2018; SIMPSON & JEWITT, 2019a).
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3.3 O enfoque Nexus nas politicas

A literatura cientifica e técnica associada ao Nexus ou WEF Nexus ndo € unissona em
relacdo aos principios que orientam a mobilizacdo de um framework. Apesar de existir uma
relativa clareza em relacdo a sua orientacdo de evitar decisdes politicas em silos intelectuais e
instrumentos de gestdo disciplinares e ao seu foco em sinergias e trade-offs; a tdo evocada
mobilizacdo do quadro tedrico em pratica para a integragdo de politicas ainda escorrega na
flexibilidade conceitual (AL SAIDI ¢ ELAGIB, 2017; SIMPSON & JEWITT, 2019).

Isto acontece principalmente porque o Nexus ndo ¢ um metodologia, mas sim, uma
racionalidade para abordar problemas e dilemas do manejo e da governanga de recursos
naturais interconectados. Nesse sentido, a flexibilidade conceitual considerada um diferencial
da abordagem Nexus pode se tornar uma tela de Escher com tantas perspectivas, que torna-se
dificil se encontrar.

Para além do entendimento do enfoque Nexus como uma panaceia para a integracao
de politicas, o presente estudo recorre a revisdo bibliografica para identificar os
problemas/dilemas de politicas que vem mobilizando o enfoque Nexus e os principais usos da

abordagem conceitual no campo das politicas.

Orientacido a wicked problems de manejo e de governanca de politicas
interconectadas

Desde que apareceu como referéncia no ambito cientifico, a abordagem Nexus esta
orientada a subsidiar o gerenciamento de problemas e dilemas oriundos do manejo e
governanga setorial de recursos naturais interconectados que tém implicagdes na seguranca
hidrica, energética e alimentar de grupos sociais vulneraveis (HOFF 2011; FAO, 2014;
BLEISHSCHWITZ et al., 2018). Esses problemas sdo complexos, pois, conectam sistemas
de recursos e sistemas sociais em varios niveis de interacao e escalas temporais e geograficas.
A natureza interdependente dos problemas derivados do manejo/governanga da agua-energia-
alimento aproxima-os dos wicked problems ou problemas capciosos. Assim como os wicked
problems, os problemas/dilemas oriundos do manejo/governanga dos recursos naturais
interconectam diferentes temas, sujeitos e escalas geograficas e, por isso, sao dificeis de se
definir e entender e, especialmente, de solucionar em definitivo (RITTEL & WEBBER,
1973).

Os problemas e dilemas socioambientais oriundos do manejo e da governanga setorial

de recursos naturais interconectados podem ocorrer no presente ou no futuro. No nivel do
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territorio e/ou em ambientes politico-institucionais (MERCURE et al., 2019; PEZZUT]I et al.,
2022;) e em varias escalas geograficas (ZHANG et al., 2018). A identificagdo do ambiente de
origem do problema ¢ o primeiro passo para recortar o sistema Nexus de interesse (LIU et al.,
2018; TERRAPON-PFAFF et al., 2018). A partir desta defini¢do identifica-se a interagao
focal (4gua-energia; alimento-energia; dgua-alimento; e agua-alimento-energia) e mapeia-se
preliminarmente os setores/sujeitos/servigos ambientais e relagdes conectadas a ela. Liu et al
(2018) destacam que o Nexus ¢ uma interagdo referenciada nos recursos agua-energia-
alimento, mas nao se restringe a eles, sendo flexivel a incorporacdo de outros recursos,
setores e temas interconectados, nos quais se observam interdependéncias e compensacoes
criticas. Os autores destacam estudos o uso da abordagem Nexus para avaliar interacdes
criticas entre temas de diferentes Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, a exemplo de
mulheres-agua, alimento-biodiversidade, energia-dgua-alimento-educagdo, energia-pobreza-
clima, dentre outros.

No campo das politicas, o enfoque Nexus vem sendo mobilizado para abordar
problemas/dilemas relacionados a gestdo e a governanga da agua-energia-alimento-clima,
agua-energia e alimento-energia, o que, pela analise da literatura, estd associado a quatro
questdes principais.

A primeira ¢ a centralidade da dgua, da energia e do alimento para a erradicacdo da
pobreza. Segundo Liu et al. (2018), as segurancas hidrica, energética e alimentar se conectam
direta ou indiretamente com a realiza¢do dos 17 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
da Agenda 2030.

A segunda ¢ a dependéncia de economias, como ¢ o caso do Brasil, Canada, Estados
Unidos, China, india e Russia, de agua, energia e alimento/terra para a geragdo de
eletricidade, para a promog¢do do saneamento basico, para a produgdo de biocombustiveis e
para a producao de graos para a exportagao (ENDO et al., 2015; Dalla Fontana ef al., 2020).

A terceira, esta relacionada aos frade-offs da globalizagdo e da liberalizacdo dos
mercados de commodities agricolas e energéticas na vulnerabilizagdo socioambiental de
grupos sociais historicamente marginalizados. Segundo Simpson e Jewitt (2019), Molajou et
al. (2021) e Altieri et al. (2022), a busca de paises desenvolvidos por terra e 4gua em paises
periféricos para manter seus padroes de consumo e atender compromissos de reducao de
GEE, tém efeitos perversos na degradacdo ambiental e na inseguranca alimentar e hidrica

nesses paises.
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A quarta, transversal as trés primeiras, se deve a centralidade das politicas publicas e
instrumentos de politica na regulamentacdo e na preservagao dos recursos naturais. Apesar da
questdo ambiental ser um fendmeno relativamente recente enquanto objeto de politicas
publicas, os instrumentos de implementagdo da politica ambiental sdo a principal forma de
controlar externalidades negativas associadas ao uso do recursos naturais por diferentes
sujeitos e para diferentes fins, bem como de garantir o seu acesso para todos (MOURA, 2016;

BURSZTYN & BURSZTYN, 2013).

Perspectiva holistica e multicéntrica

Dentre os trabalhos que caracterizam e operacionalizam a abordagem conceitual
Nexus, foram identificadas orientagdes para que o problema/dilema de manejo/governanga
analisado seja entendido como um sistema complexo composto por elementos/setores e por
relagdes de interdependéncia entre eles (BAZILIAN et al., 2011; AL SAIDI & ELAGIB,
2017;SIMPSON E JEWITT, 2019). Sob essa perspectiva, refuta-se a priorizagdo de
elementos/setores e orienta-se que todos os elementos/setores do sistema sdo igualmente
importantes para o seu bom funcionamento (MOLAJOU et al., 2021). As relagdes de
interdependéncia entre os elementos do sistema Nexus podem ocorrer em varios niveis (da
diade, da triade, etc), dire¢des (unidirecional, bidirecional) e intensidades (sem relacao, fraca,
média, forte) (NILSSON et al., 2016). Segundo Liu et al., 2018, a andlise integrada de
interagdes criticas entre elementos/setores interconectados possibilita uma compreensao
holistica e mais fidedigna (LIU et al., 2018).

Para efeito de exemplo, no tema das politicas, ao mobilizar as orienta¢des previstas na
perspectiva holistica e multicéntrica do Nexus, Moreira et al. (2022) revelam contradigdes na
concepcao do plano diretor da cidade de Sdao Paulo. Os autores observam que as estratégias
associadas a promog¢ao das segurancas hidrica, energética e alimentar na metropole de Sao
Paulo estdo centralizadas no setor hidrico. A priorizagdo de estratégias vinculadas ao setor
hidrico reflete a presenca de problemas associados ao manejo e a governanga inadequados da
agua na cidade, mas, ao mesmo tempo revela a redugdo do potencial deste instrumento para o
planejamento integrado do uso do solo. Isto porque ao centralizar as estratégias a partir do
setor hidrico, o plano deixa de valorizar estratégias de seguranga energética e de seguranca
alimentar que potencializariam os objetivos deste setor. Moreira et al. (2022) observam, por
exemplo, que investimentos em mobilidade e na regularizagdo e fomento de areas de

agricultura sustentavel sdo estratégias sinérgicas aos objetivos do setor hidrico de protegao de
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nascentes ¢ do aumento da produgdo local de alimentos. O zoneamento de areas para a
agricultura sustentdvel impede a expansdao urbana em areas de recarga de aquiferos. Ja o
investimento em mobilidade permite o escoamento de alimentos entre zonas periurbanas e

urbanas (MOREIRA et al., 2022).

Perspectiva politico-historica

A abordagem critica orienta a implementagdo da abordagem Nexus desde a sua
popularizacdo na pesquisa cientifica, quando Hoff (2011) ressalta o crescente risco da
globalizacdo da economia na inseguranga hidrica, energética e alimentar de grupos
socialmente vulneraveis. Contudo, pesquisas que realizaram o levantamento bibliografico
sobre a operacionalizagdo do Nexus indicam a prevaléncia de pesquisas com enfoque
tecnocratico e voltadas a identificacdo de solugdes de integracdo para aumentar a eficiéncia e
a produtividade de sistemas industriais interconectados (SACHS & SILK, 1990; HOFF,
2011; ENDO et al.; 2015; SIMPSON & JEWITT, 2019; DALLA FONTANA et al., 2020).

A mobiliza¢do da abordagem Nexus enquanto um principio de anélise cuja finalidade
¢ estritamente gerar solugdes para aumentar a eficiéncia do manejo e da governanca dos
recursos naturais ¢ questionada pelo risco que essa narrativa tem na reproducdao de
desigualdades sociais e logicas neoliberais de mercado (WILLIAMS et al., 2014). Isto porque
a implementacdo desta racionalidade integradora, sem colocar em perspectiva os fatores
historicos e politicos que influenciam a distribui¢@o dos recursos naturais entre paises centrais
e periféricos e entre classes sociais, ofusca os processos politicos € as consequéncias sociais
da subordinagdo de demandas locais de conservacao ambiental e protecao social & agendas
econdmicas reguladas por agentes de mercado globais (MEISCH & LEESE, 2015).

Na literatura cientifica que mobiliza enfoque WEF Nexus, as orientagdes para que
politicas e instrumentos de politica sejam analisadas de forma critica foram categorizadas
como uma perspectiva politico-historica. A perspectiva politico-historica consiste em
orientacdes para que o problema/dilema de manejo/governanca de recursos naturais
interconectados seja analisado de forma critica e a luz do contexto politico e historico que
influencia a distribui¢do global dos recursos naturais.

Com o objetivo de reconectar a poténcia integradora do Nexus aos seus objetivos de
promover a seguranca hidrica, energética e alimentar para todos, a perspectiva politica do
Nexus vem sendo mobilizada em pesquisas multidisciplinares que revelam a importancia dos

recursos naturais na seguranca socioambiental de grupos sociais historicamente vulneraveis
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(FAO, 2014; ENDO et al., 2015; Biggs et al., 2015; Araujo et al., 2019; WOLDE et al.,
2020). Os resultados das pesquisas de Biggs et al (2015) e Wolde et al. (2020) destacam que
os grupos sociais mais dependentes dos recursos naturais para sua segurancga socioambiental
sd0 economicamente e materialmente vulnerdveis, alijados dos processos de tomada de
decisdo que determinam a sua regulagdo e que a sua baixa percepcao sobre a interconexao
dos recursos pode levar a situacdes de inseguranca socioambiental no nivel local.

Nesse sentido, a mobilizagdo da perspectiva politica para a andlise de
problemas/dilemas de manejo e governanga dos recursos naturais ¢ uma perspectiva chave
para interpretar e intervir com foco no desenvolvimento sustentavel visando a inclusdo social
e reducao de desigualdades sociais politico-historicamente determinadas (GIATTI et al.,
2016).

No tema das politicas, a perspectiva politico-historica do Nexus pode revelar o peso de
decisdoes politicas do Estado e de estratégias de desenvolvimento setoriais, clareando
dindmicas que afetaram, afetam e afetardo diferentes grupos sociais na provisao de recursos
ambientais (GIATTI et al., 2016). Milhorance et al. (2019), por meio da mobilizagdo da
perspectiva politico-historica, evidencia que a orientacdo "aquacéntrica" dos planos de
desenvolvimento governamentais para a regido do semidrido nordestino privilegiou a
instalacdo de grandes infraestruturas e obras hidricas nessa regido, beneficiou a seguranca
hidrica de elites locais e acabou por orientar a producdao de alimentos para mercados
exogenos. Apesar da evolugdo do entendimento do governo em relagdo as estratégias de
desenvolvimento para o semiarido e, especificamente, da ampliagdo de estratégias de
seguranca hidrica a grupos vulneraveis, os resquicios dessa logica governamental setorial,
socialmente excludente e orientada para o mercado se reproduzem nas estratégias

governamentais mais recentes voltadas a expansao das energias renovaveis na regiao.

Perspectiva transdisciplinar

Uma série de trabalhos técnicos e cientificos que orientam a implementag@o ou que de
fato adotam a abordagem Nexus, destacam a importancia da perspectiva transdisciplinar para
avaliar e lidar com a complexidade e magnitude intrinseca dos problemas e dilemas Nexus
(FAO, 2014; LEAL et al., 2018; NARANJO & WILLART, 2020; GIATTI et al., 2022). Isto
porque o engajamento entre partes interessadas que lidam com os os mesmos recursos
naturais em vdrias disciplinas, setores, niveis de governo e escalas geograficas, promove um

entendimento mais fidedigno das interdependéncias, compensacdes € sinergias entre o
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sistema de recursos, o sistema de governanca e o sistema de atores (SCOTT et al., 2015;
KARLBERG et al., 2015). Segundo Hoff (2011), o envolvimento de comunidades locais ¢
um dos principios que orientam a aplicagdo da abordagem conceitual Nexus, sendo essencial
para criar um senso de participagdo e corresponsabilizagdo dos sujeitos em relagdo a0 manejo
dos recursos naturais.

O dialogo entre comunidades locais, organizacdes do Estado, setor produtivo e ciéncia
promove o compartilhamento de saberes tradicionais, das praticas administrativas e do
conhecimento cientifico e cria sinergia para a co-constru¢do de aprendizagem social e para a
integragdo de diferentes olhares em solugdes do tipo "ganha sociedade-ganha ambiente".
Giatti et al. (2022), observam que apesar da condi¢do de alta vulnerabilidade, populagdes
urbanas pobres criam e reproduzem alternativas para lidar com a escassez, desenvolvendo
praticas sociais € um conhecimento especifico que podem inspirar solucdes adaptativas
adequadas a esses contextos. Sob uma perspectiva complementar, Mercure et al. (2019),
ressaltam a relevancia da ponte entre ciéncia e politica para integrar e condensar o
conhecimento existente em todos os dominios do Nexus nos diferentes niveis do Estado. Os
autores defendem a capacidade da ciéncia de integrar e traduzir um grande volume de
informagdes multidisciplinares quantitativas e qualitativas, indicando que um painel de
especialistas Nexus na ciéncia pode assessorar o Estado com evidéncias empiricas e
simula¢des de feedbacks capazes de gerar politicas publicas de sustentabilidade resilientes ao
Nexus.

A perspectiva transdisciplinar aplicada a governanga de politicas e solugdes do Nexus
proporciona o uso critico de indicadores para a tomada de decisdo, bem como pode
complementar a lacuna de dados sensiveis em escalas locais, considerada na literatura do
Nexus uma barreira a sua operacionalizacdo (KINGDOM, 2011; LIU et al., 2018; ZHANG et
al., 2018).

Na Bacia do Sao Francisco, os conflitos por dgua se intensificam em fun¢ao das crises
hidricas, podendo desencadear crises energéticas e crises de abastecimento de alimentos, haja
vista a interdependéncia da 4gua-energia-alimento na regido para a geracdo de energia
elétrica e para a producdo de alimentos. De acordo com Sobral ef al. (2022), embora existam
indicadores em nivel nacional que permitam algum controle integrado das interacdes entre os
sistema hidrico, energético e agricola pela Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico
(ANA), no nivel local, eles ndo t€m sensibilidade para capturar interacdes criticas entre os

diferentes usos da agua, da terra e da energia ou para indicar solugdes que aumentam a
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seguranca desses recursos. Nesse sentido, as autoras sugerem a incorporagao de didlogos e
monitoramentos participativos dos usos da dgua, do solo e da energia para além do que ja
existe por meio dos comités de bacias e em niveis mais locais da administracao publica. Isto
porque os representantes da sociedade civil representados pelos comités de bacias sofrem
pressao politica de representantes do Estado. Como também observam Araujo et al. (2020),
as compensagdes (trade-offs) oriundas do uso de tecnologias de irrigacao ineficientes, do
langamento de efluentes sem tratamento no rio, da contaminagdo das aguas e do solo por
agrotoxicos e da desapropriacao de terras devido ao avango de grandes projetos de agua e
energia, ocorrem em escala local e prejudicam a seguranga hidrica, energética e

alimentar/fundiaria dos grupos sociais mais vulneraveis da bacia.

Perspectiva de niveis e escalas geograficas

A nocao de niveis e escalas geograficas ¢ mobilizada na literatura do Nexus para
visibilizar as contradi¢des da apropriacao global-local da 4gua, energia, alimento/terra em
diferentes contextos politicos, ambientais e socioecondmicos (MERCURE et al., 2019;
ARAUIJO et al., 2019; MILHORANCE et al., 2019). De acordo com o Giatti et al. (2016) a
dialética local-global ¢ um principio intrinseco ao estabelecimento de relacdes de causa e
consequéncia entre sistemas de recursos, sistemas sociais e sistemas de governanga, devendo
ser observada para o desenho de solugdes que contribuam em ambas agendas locais e globais
de desenvolvimento sustentavel.

Embora a articulagdo de escalas seja uma perspectiva inerente aos problemas
envolvendo as diferentes dimensdes da abordagem Nexus, com frequéncia, a literatura do
Nexus aborda o tema da seguranga dos recursos naturais na escala macroecondmica ou em
microescalas intersetoriais (ZHANG et al., 2018; MOREIRA et al., 2022). Esses estudos sao
importantes para espacializar e quantificar a demanda e a dire¢do dos fluxos de recursos entre
economias centrais e periféricas conectadas globalmente e entre setores interdependentes,
mas ofuscam os trade-offs socioambientais visibilizados pelo jogo escalar global-local e vice-
versa.

Pesquisas que adotam o enfoque Nexus para entender a apropriagdo da agua, da
energia e alimento/terra no sentido bottom-up, evidenciam a importancia da perspectiva de
niveis e escalas para entender caminhos sustentaveis para a promo¢do de melhorias nas
condic¢des de vida local e para gerar equidade entre individuos e comunidades nas agendas de

desenvolvimento local e global (BIGGS et al., 2015; WOLDE et al., 2020).
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No campo das politicas, Biggs et al. (2015), destacam que o conhecimento de praticas
locais de uso e consumo dos recursos naturais contribui para a identificacdo de recursos
centrais a seguranga socioambiental de comunidades e gera insights para a territorializagao
mais assertiva de politicas desenhadas em niveis regionais, nacionais e globais. Os autores
fazem uma andlise retrospectiva sobre os efeitos da politica nacional de intensificacdo da
producao de arroz no Lago Tonle Sap, no Camboja, e concluem que, para evitar efeitos
contraditorios na realizacdo da seguranca alimentar na escala local, a implementagdo de areas
destinadas ao cultivo de arroz deve garantir a conservagdo dos recursos pesqueiros, haja vista
a importancia da pesca na subsisténcia local.

Em uma perspectiva ampliada, quando se trata da interacdo entre sociedades e
recursos naturais, a perspectiva de niveis e escalas aplicada ao enfoque Nexus evidencia que
as estratégias para garantir a seguranga das cadeias globais de produgdo-distribui¢do de
recursos naturais ndo implicam necessariamente no bem-estar local da sociedade e do
ambiente. Assim como as estratégias para garantir a seguranga de sistemas socioecologicos
em escala local, ndo implicam necessariamente no bem-estar geral da sociedade e do

ambiente.

Perspectiva de sinergias e trade-offs

Sob o enquadramento teorico do Nexus, a andlise dos sistemas complexos esta
baseada na identificacdo de relagdes de interdependéncia entre os elementos/setores que o
compoem (LIU et al., 2018; SIMPSON & JEWITT, 2019). As relagdes ocorrem no sistema
em diferentes niveis de interacdo, dire¢des, intensidades e escalas geograficas. Elas também
podem ndo ocorrer, quando ndo hé interagdo de dependéncia relevante entre os elementos. As
relagdes entre os elementos/setores podem ser sinérgicas, quando a interagdo
dependéncia/interdependéncia entre os elementos tém resultados positivos para ambos, e
podem ser conflituosas, quando a interacdo de dependéncia/interdependéncia entre os
elementos/setores implica em trade-offs (compensacdes) em um dos elementos/setores ou
tém resultados negativos para ambas as partes (NILSSON et al., 2016).

Para desenhar estratégias integradoras que t€m o objetivo de aumentar a performance
e o impacto socioambiental do sistema de interesse como um todo, o Nexus centra a sua
resposta na reducdo das compensagdes/conflitos (frade-offs) e na identificagdo de
oportunidades de sinergia/cooperagdo no sistema sob andlise (LIU et al., 2018; SIMPSON &
JEWITT, 2019).
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Na literatura sobre Nexus voltada a avaliagcdo de politicas, a perspectiva de sinergias e
trade-offs orienta o ajuste de politicas e as formas de implementacgdo dela. Ela busca informar
com dados e evidéncias aos formuladores de politicas e tomadores de decisdo sobre falhas de
integracdo entre objetivos e setores interdependentes, subsidiando estratégias para aumentar a
coeréncia entre objetivos conflitantes e a coordenacao intersetorial de agendas sobrepostas.

As estratégias para aumentar a coeréncia e/ou a integracao entre politicas setoriais e
instrumentos de politica normalmente ¢ realizada através de recomendacdes e ajustes de
diferentes naturezas (normativa, regulatdria, ajuste de objetivos) e aplicaveis aos varios niveis
e escalas em que as compensagdes/conflitos oriundos do manejo e da governanca dos
recursos naturais ocorrem (MERCURE et al., 2019; MOREIRA et al., 2022; MILHORANCE
etal.,2019; SOBRAL et al., 2022).

3.4 Cinco perspectivas para analisar e integrar a PNAPO

Conforme a analise da literatura apresentada, os problemas/dilemas de politicas que
vem mobilizando o enfoque Nexus estdo relacionados a falhas oriundas do manejo ou da
governanga setorial e em silos intelectuais disciplinares de agendas politicas
interdisciplinares, como a promog¢ao da seguranga alimentar, a promog¢ao do desenvolvimento
sustentavel e o enfrentamento e a adaptagao as mudangas climaticas (FAO, 2014; CLOSAS ¢
RAP, 2017; MERCURE et al., 2019; MILHORANCE et al., 2019; MOREIRA et al., 2022;
PAHL- WOSTL., 2017 e 2019; STEIN e JASPERSEN, 2018, SOBRAL et al., 2022).

A partir da analise das referéncias bibliograficas foi identificada a prevaléncia de
estudos que abordam ou a integracdo entre objetivos de politicas ou a integracdo entre
setores/sujeitos de politica relacionados e afetados por elas, concluindo que ainda hd um
volume pequeno de praticas sistematicas do WEF Nexus para integrar a gestao e a governanca
de politicas interconectadas.

No esfor¢o de estabelecer um ponto de partida para a operacionalizar a abordagem
WEF Nexus foram categorizados os principais empregos do enfoque Nexus no campo das
politicas em cinco eixos de analise. Quais sejam: a perspectiva holistica e multicéntrica, a
perspectiva politica e historica, a perspectiva de niveis e escalas geograficas, a perspectiva
transdisciplinar e a perspectiva de sinergias e trade-offs.

A perspectiva holistica e multicéntrica consiste em orientagdes para que o0
problema/dilema de manejo/governanca da politica seja entendido e analisado como um

sistema complexo, no qual todos os elementos/setores que o compdem sdao igualmente
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importantes para o bom desempenho do sistema e no qual as interagdes entre eles devem ser
analisadas de forma integrada. A perspectiva politico-historica, por sua vez, consiste em
orientacdes para que o problema/dilema de manejo/governanga da politica seja entendido e
analisado a luz do contexto politico e de referenciais historicos que o influenciam. J& a
perspectiva de niveis e escalas geograficas reflete orientagdes para que as causas do
problema/dilema de manejo/governanga da politica sejam entendidas e analisadas de forma
ampla e articulada aos seus efeitos nos diferentes niveis administrativos e sistemas
socioecoldgicos conectados a ele.

A perspectiva transdisciplinar reflete orientacdes para que o problema/dilema de
manejo/governanca da politica seja entendido e gerenciado a partir do didlogo entre
diferentes saberes, cientifico, técnico e tradicional, e a partir do engajamento entre
sujeitos/setores envolvidos/impactados por ele. Por fim, a perspectiva de sinergias e frade-
offs reflete orientacdes para que a integracdo de objetivos e setores de politicas
interdependentes seja baseada em estratégias que reduzam compensagdes/conflitos entre eles

€ que maximizem as sinergias/cooperagao entre eles.

Figura 1 - Perspectivas da abordagem Nexus que orientam a integracdo de politicas interdependentes

Holistica e

multicéntrica

Manejo
Sinergias e Politico-
trade-offs historica
Nexus
Governanga

Niveis e escalas
geograficas

Transdisciplinar

Elaboragdo propria. Fonte: resultados da revisao bibliografica.

Conforme apresentado na Figura 1, as perspectivas Nexus identificadas na literatura
que se dedica a analisar e integrar objetivos e setores/sujeitos de politicas interdependentes se
borram, se complementam e se incrementam. Todavia, entende-se que a categorizacdo dessas

orientagdes ajuda per se a recortar problemas/dilemas de gestdo e governanga de politicas e a
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analisé-los. Em outras palavras, esta proposta pode “dar forma” a abordagem Nexus a partir
da definicdo de perspectivas analiticas que orientam a mirada sobre o objeto de analise. As
cinco perspectivas sdo complementares e sua adocdo deve ser calibrada de acordo com o
tema do objeto. Isto ¢, a importancia de cada perspectiva na analise de uma politica especifica
dependera de diversos fatores técnicos e conjunturais € nao necessariamente se recomenda o
aprofundamento em todas as perspectivas em sua avaliagdo. Na pesquisa, propde-se que as
cinco perspectivas Nexus identificadas nesta se¢do sejam aplicadas para analisar a
governanga da PNAPO e para subsidiar o desenvolvimento de ferramentas para promover a

sua integragao.
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4. A POLITICA NACIONAL DE AGROECOLOGIA E PRODUCAO ORGANICA
SOB AS PERSPECTIVAS DO WEF NEXUS
4.1 Introduciao

No Brasil € possivel falar na existéncia de iniciativas isoladas na gestdo federal para a
agricultura sustentavel desde fins dos anos de 1990 mas ¢ apenas a partir de 2012, com a
institui¢ao da Politica Nacional de Agroecologia ¢ Producao Organica, que essas a¢des sao
articuladas e passam a constituir uma politica de Estado.

A PNAPO ¢ fruto da luta, da crescente participacdo politica e da resiliéncia do
movimento agroecoldgico brasileiro, que desde os anos 1970 se organiza em coletivos e
pressiona os governos por agendas programaticas e politicas para viabilizar a producao
familiar de alimentos saudaveis em bases sustentdveis e socialmente justas e a sua inser¢ao
em circuitos formais da economia (SAMBUICHI et al. 2017; BITTENCOURT; 2019). Os
beneficiarios da politica sdo todos aqueles que almejam produzir de forma organica ou
agroecologica. Todavia, a politica prioriza grupos e pertencimentos historicamente
vulneraveis como os agricultores familiares assentados da reforma agraria, os povos e
comunidades tradicionais das dguas e das florestas; e, dentro deste universo, as mulheres e os
jovens.

Publicada no primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff, a PNAPO foi uma
resposta da presidenta a reivindicagdo das mulheres do campo, das aguas e das florestas e esta
alinhada com a nog¢ao de desenvolvimento sustentavel. Esse conceito € trazido expressamente
no texto dos objetivos e nas diretrizes orientadoras da politica, quando ¢ sublinhado o seu
papel na promocao da qualidade de vida e na saude da populagdo, no uso sustentavel dos
recursos naturais, na recuperacdo de ecossistemas modificados e na reducdo de residuos
poluentes e da dependéncia de insumos externos para a producdo (BRASIL, 2012).

A PNAPO ¢ uma politica publica de escopo intersetorial, concebida a partir de uma
proposta de integragdo. Seu principal objetivo ¢ “integrar, articular e adequar as diversas
politicas, programas e acdes desenvolvidas no ambito do governo federal, que visam induzir
a transicdo agroecoldgica e fomentar a producdo organica e de base agroecologica,
contribuindo para a produgdo sustentdvel de alimentos sauddveis e aliando o
desenvolvimento rural com a conservagao dos recursos naturais € com a valorizagdo do
conhecimento dos povos e comunidades tradicionais” (Brasil, 2012).

Segundo estudos que analisaram os resultados e impactos da implementacdo da

PNAPO, depois de 10 anos de sua publicagdo e de dois ciclos de implementagao (2013-2015
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e 2016-2019), a execucao integrada da politica segue sendo um ponto-chave a ser
amadurecido para que ela aumente a sua eficicia e efetividade, cumprindo de fato o seu
objetivo de ser uma politica integradora (SAMBUICHI et al., 2017, p.138; SCHIMITT et al.,
2017; ARAUJO, 2020). No entanto, desde a ascensdo de uma coalizdo politico conservadora
ao governo federal em 2016, os 6rgaos e entidades, politicas publicas e os instrumentos de
gestdo intersetorial e de controle social que compdem a estrutura de governanca da PNAPO
vém sendo progressivamente extintos e desarticulados, aumentando o desafio de imaginar
estratégias para coordenar uma politica com uma proposta tdo moderna de governanca
intersetorial e multinivel (SCHMITT et al., 2017, BITTENCOURT, 2019; LEITE et al.,
2019; NIEDERLE et al., 2021; DRUMMOND et al., 2022).

Frente a desafios complexos e multifatoriais, a exemplo da coordenagdo da PNAPO
vis-a-vis as mudangas institucionais do governo federal (2016-2021), a abordagem Nexus
vem sendo indicada como uma racionalidade capaz de promover a compreensao integrada de
diferentes aspectos que influenciam o manejo e a governanca de politicas, ndo obstante suas
contribuigdes em praticas sistematicas de analise e integracdo delas ainda estejam na infancia
(NILSSON e PERSSON, 2017; AL SAIDI e ELAGIB, 2017; SIMPSON & JEWITT, 2019;
MERCURE et al., 2019; ARAUJO et al., 2019; PAHL-WOSTL, 2019).

Em 2022, o decreto n° 7.794 que instituiu a PNAPO segue ativo no governo federal.
Todavia, ndo se sabe se ha condi¢des para a governar a politica e se, diante do que permanece
da estrutura dela ap6s as mudangas institucionais ocorridas no governo federal entre 2016-
2021, haveria meios de alavancéa-la enquanto um arranjo institucional coordenado, como
pressupde seu objetivo.

Com o objetivo de entender a estrutura da governanca da PNAPO em 2021/2022 e de
explorar a operacionalizagdo da abordagem WEF Nexus, a tese propde a aplicacdo das cinco
perspectivas identificadas na se¢do de revisdo tedrica em orientagdes para analisar a dindmica
recente da governanca da PNAPO (2016-2021) e para criar ferramentas que subsidiem a
construcdo e discussdo de um cenario de arranjo institucional para coordenar a referida
politica®.

O objeto da pesquisa ¢ a governanca da Politica Nacional de Agroecologia e Produgao

Organica no governo federal. Na presente pesquisa, trata-se o conceito de governanca e de

4 Extrapola o alcance da presente pesquisa a aplicagdo da abordagem Nexus no nivel da execugdo da
PNAPO. Recomenda-se a incorporagdo da avaliagdo neste nivel para incrementar a poténcia analitica da
abordagem. Nesse sentido, aplicar os instrumentos analiticos desenvolvidos nesta tese no nivel da execugao
seria um desdobramento necessario e natural da agenda de pesquisa aqui proposta.
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arranjos institucionais como sindénimos, entendendo-se que ambos se referem a regras que
determinam a forma como as decisdes relativas a politica sao tomadas e quem participa delas
(OSTROM, 1990; HYDEN, 2001; FIANI, 2013). Assim como em outras politicas publicas, a
governanga da PNAPO ¢ moldada pelo jogo de poder entre diferentes visdes e interesses do
Estado e da sociedade civil e, portanto, os elementos que a compdem sao dinamicos e
suscetiveis a contextos politico-historicos e a descontinuidades administrativas (BURSZTYN
& BURSZTYN, 2013; SAMBUICHI et al., 2019 e 2020; ARAUJO, 2020; SABOURIN et
al.,2020; NIEDERLE et al., 2021).

Tendo em conta que os documentos que orientam a estrutura de governanca da
PNAPO sao o decreto n° 7.794 de 20 de Agosto de 2012 que a instituiu e o Plano Nacional de
Agroecologia e Produgdo Organica (Planapo), estes serdo insumos centrais para as aplicacdes

da abordagem WEF Nexus desenvolvidas e apresentadas nas proximas secoes.

4.2 A (re)integracao da PNAPO é um wicked problem!

A diversidade de estratégias e organizagdes necessarias para criar as condi¢des e
impulsionar a transi¢do agroecoldgica e a producdo organica e em bases agroecologicas estd
refletida no objetivo e na estrutura de governanga da PNAPO. Concebida para articular e
integrar um conjunto de politicas publicas e 6rgaos e entidades do Governo Federal
engajados na promoc¢do da agricultura familiar sustentavel (BRASIL, 2012), a politica
consiste em uma rede de iniciativas e de setores interconectados de varias formas em torno de
uma agenda comum.

Nesta rede destacam-se os temas € as organizagdes conectadas ao nexus agua-energia-
alimento. Isto porque, no dominio dos sistemas agricolas familiares, estes recursos naturais
estdo diretamente relacionados a subsisténcia e ao trabalho dos agricultores familiares, a
resiliéncia deles em seus territdrios e a resiliéncia dos ecossistemas no qual estdo inseridos
(HOFF, 2011; FAO, 2014; NEA, 2019).

A 4gua ¢ o recurso que viabiliza a produgdo do alimento (SAMBUICHI et al., 2017).
Sem acesso regular a agua, os cultivos ou a criacdo de animais ndo prosperam. A energia ¢
um insumo estruturante das segurancas hidrica e alimentar. A energia ¢ necessaria ao
bombeamento de dgua subterranea e superficial para abastecimento da casa e para a irrigacao.
No caso da produgdo de alimento, a energia ¢ utilizada no preparo do solo (tratorito,
encanteirador, etc), na sua manutencdo (rogadeira, triturador, etc) e no escoamento da
producao (NEA, 2019).
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Na dimensado da vida doméstica, especialmente nas areas periurbanas e rurais, onde se
concentram os beneficiarios prioritarios da PNAPO, o acesso estdvel a agua, energia e
alimento/terra de boa qualidade assegura recursos naturais fundamentais a subsisténcia e a
resiliéncia dos sistemas socioecoldgicos nos quais essas comunidades estdo inseridas (FAO,
2014; BIGGS et al., 2015). Na dimensdao da producdo agricola para a comercializagao,
estudos que avaliam o impacto de politicas de seguranca hidrica e alimentar arroladas na
PNAPO, evidenciam o papel delas na criagdo das condi¢des necessarias para a inclusdo
produtiva destes grupos (SCHMITT et al., 2017; SANTANA & RAHAL, 2020).

Considerando a importancia da agua, da energia e do alimento no dominio das
unidades agricolas familiares e partindo do pressuposto de que estratégias voltadas a
seguranga hidrica, energética e alimentar no contexto da agricultura familiar sao
interdependentes (HOFF, 2011), o enfoque que orienta a operacionalizagdo da abordagem
Nexus para a analise e integragdo da PNAPO esta referenciado nos recursos agua-energia-
alimento.

Compreender interagdes criticas de interdependéncia entre iniciativas e setores
conectados ao Nexus agua-energia-alimento na PNAPO ¢ um wicked problem de manejo e de
governanga de recursos naturais. Isto porque as iniciativas que fortalecem a seguranca
hidrica, energética e alimentar previstas no Planapo II conectam setores do governo federal
com competéncias e fungdes heterogéneas e que atuam em diferentes niveis administrativos.
A depender do tipo de iniciativa (regulamentares, persuasivas, de acdo direta do Estado) sob a
responsabilidade do orgdo/entidade e do ambiente de implementagdo delas (institucional-
politico e/ou territorial-local), as iniciativas e os orgdos/entidades podem ter diferentes
interagdes de interdependéncia.

Além do mais, com a extingdo da Camara Interministerial de Agroecologia e
Produgio Organica (CIAPO), em abril de 2019°, ndo se sabe se as iniciativas conectadas a
seguranca hidrica, energética e alimentar arroladas na PNAPO/Planapo Il seguem na agenda
do governo federal, permanecem sob a competéncia dos orgdos e entidades originalmente
responsaveis por elas ou se ainda hd condigdes para governar (recursos humanos,
instrumentos de interacdo intersetorial ¢ com a sociedade civil, dotacdo orcamentaria) a

politica.

> Orgio colegiado de governo responséavel pela articulagdo intersetorial para a implementagdo da PNAPO e pelo
monitoramento dela (Brasil, 2012).
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Ciente de que esta pesquisa exploratdria pode levar a constatacao de que a PNAPO de
fato se tornou ingovernavel no governo federal, a operacionalizagdo da abordagem Nexus
agua-energia-alimento busca identificar arranjos institucionais que possam contribuir para o

gerenciamento e a manutengdo da politica no governo federal.

4.3. A governanca da PNAPO: um sistema complexo de regras e interacoes

O ponto de partida para caracterizar e analisar a governanga da PNAPO sob a
perspectiva holistica e multicéntrica do Nexus agua-energia-alimento foi considera-la
enquanto um sistema complexo, no qual todos os setores (6rgdos e entidades) e iniciativas
que constituem a politica sao igualmente importantes para a sua implementacao. O sistema de
governan¢a da PNAPO ¢ composto por uma rede de 6rgaos e entidades do governo federal e
suas respectivas iniciativas, por entidades da sociedade civil e por interagcdes entre eles.
Trata-se de um sistema complexo, heterogéneo e sensivel a descontinuidades administrativas
e mudangas institucionais (SAMBUICHI et al., 2017, 2019 e 2020; SCHMITT et al., 2017,
BITTENCOURT, 2019; NIEDERLE et al., 2021)

O sistema de governanga da PNAPO ¢ regido por regras formais e por regras
informais. As regras formais que regem a estrutura de governanca da PNAPO estao previstas
no decreto n° 7.794, de 20 de Agosto de 2012, que instituiu a PNAPO e em outros atos
administrativos de autoria do Chefe do Poder Executivo da Unido (decretos, medidas
provisorias e leis) que alteraram a redagdo original do decreto. As regras informais dizem
respeito a valores e praticas (de comunicacdo e cooperacdo) dos gestores e ex-gestores
envolvidos na governanga da PNAPO e ndo estdo previstas no regramento da governanca da
politica ou sdo aderentes a elas (MCGINNIS, 2014).

Neste capitulo apresenta-se uma visdo geral do que se entende como o sistema de
governanga da PNAPO, a fim de esclarecer quais sdo os elementos que o compdem. Em
seguida, identifica-se, analisa-se e representa-se o que seria o subsistema Nexus agua-energia-
alimento da PNAPO. Para representd-lo e interpreta-lo, utilizou-se técnicas de construgdo e
analise de redes sociais (BORGATTI et al., 2013).

O foco da pesquisa esta em discutir arranjos institucionais para gerenciar a resiliéncia
da governanca da PNAPO tendo como referéncia a investigacdo do manejo da politica por
setores do governo, pois ¢ na escala da gestdo governamental que a politica apresenta alguma
resiliéncia. Isto significa dizer que, embora os 6rgdos colegiados de gestdo intersetorial da

politica, a CIAPO e a CNAPO, tenham sido extintos e os setores governamentais envolvidos

59



na governanga da PNAPO tenham passado por alguma reestruturacdo devido as mudancas
institucionais recentes no governo federal (2016-2019), a maioria dos orgdos/entidades de
governo que compdem a CIAPO e a CNAPO permanecem na estrutura administrativa do

governo.

Instrumentos de gestio, setores e interagoes

Em termos gerais, a PNAPO ¢ uma concertagdo de politicas publicas e de setores
governamentais e ndo governamentais voltada a promog¢do da producdo agricola orgéanica e
de base agroecologica no segmento da agricultura familiar. Por esse motivo, o manejo
(gestao) da politica pode ser entendido como um elemento central do sistema de governanca
da politica. Segundo Bursztyn e Bursztyn (2013), a fronteira entre os conceitos de gestdo e

governanga ¢ ténue. Conforme descrito pelos autores, 2013, p. 200:

A gestdo ¢, na pratica, condicionada a um processo politico prévio, onde um
complexo jogo de forcas interage (governanga). A governanga instrui a gestdo e
esta, por estar mais proxima da aplicagdo de decisdes ao mundo real, realimenta o
processo. A esfera da governanga estd situada no universo da politica (politics). A
esfera da gestdo se situa no mundo da politica (policy). A primeira ¢ moldada pelo
jogo de poder entre diferentes visdes e interesses da sociedade e se traduz em
estratégias. A segunda corresponde aos modos de intervengao.

Conforme a redagdo original do decreto n® 7.794, a coordenacdo dos fluxos de
interacao entre os setores responsaveis pela gestao e implementacdo da PNAPO estava sob a
responsabilidade de dois 6rgdos colegiados que foram extintos em maio de 2019°%: a CIAPO -
Camara Interministerial de Agroecologia e Produgdo Orgénica - e a CNAPO- Comissao
Nacional de Agroecologia e Produgao Organica. A CIAPO e CNAPO sao responsaveis por
coordenar a circulacdo e a integracdo de fluxos de informagdo e de fluxos de feedback
oriundos do governo e oriundos dos territorios onde a PNAPO ¢ implementada (Figura 2).

A CIAPO, composta exclusivamente por setores governamentais, faz a gestdo
intersetorial da politica intra-governo. A CNAPO, composta por setores governamentais
representados na CIAPO e por setores da sociedade civil, articula os fluxos de informacgodes e
feedbacks gerados na camara governamental com os fluxos de informagdes e feedbacks
oriundos dos territorios onde a PNAPO ¢ implementada.

A CIAPO foi originalmente composta por 10 representantes, titular e suplente, de

orgaos e entidades do poder executivo federal, a saber: O Ministério de Desenvolvimento

% Decreto n° 9.784 de 07 de maio de 2019
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Agrario (MDA - extinto em pela Medida Provisoria no 726, de 12 de maio de 2016), a
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SG-PR, antiga SEGOV-PR), o Ministério da
Fazenda (MF), o Ministério de Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA), o Ministério
do Meio Ambiente (MMA), o Ministério da Cidadania (antigo Ministério do
Desenvolvimento Social-MDS), o Ministério da Educacao (MEC), o Ministério da Saude
(MS), o Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes (MCTI) e o Ministério da Pesca e
Aquicultura (MPA) (extinto pela Lei no 13.266, de 5 de abril de 2016).

Como representado na Figura 2 abaixo, a CIAPO estava contida na CNAPO e,
adicionalmente, envolvia a representacdo de setores ndo governamentais. CNAPO foi
originalmente formada por 14 representantes, titular e suplente, dos o6rgdos e entidades do
Poder Executivo federal responséaveis pelo Planapo e por quatorze representantes, titular e
suplente, de entidades da sociedade civil, totalizando 56 membros. No Governo Federal, os
membros da CIAPO eram representados por (BRASIL, 2012b): a) um integrante da
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SG-PR); b) trés integrantes do MAPA, sendo
um da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) e um da Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecudria (Embrapa); c) dois integrantes do extinto Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), sendo um do Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma
Agraria (INCRA”); d) dois integrantes do Ministério da Satde (MS), sendo um da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA); e) dois integrantes do Ministério da Educagdo
(MEC), sendo um do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE); f) um
integrante do Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdao (MCTI), atualmente Ministério
de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes; g) um integrante do extinto Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), atual Ministério da Cidadania; h) um integrante do
Ministério do Meio Ambiente (MMA); e 1) um integrante do extinto Ministério da Pesca e

Aquicultura® (MPA).

7 Desde a publicagdo da MP 870/2019 o INCRA retornou a sua vinculagao original no MAPA.
8 Extinto pela lei n. 13.266, de 5 de abril de 2016.
61



Figura 2 - O sistema de governanga e o ecossistema de gestdo intersetorial (CIAPO+CNAPO) da PNAPO

Territorios

CNAPO
(Gov. Fed. + sociedade civil)

ANA

ML FBSPG ABA :
CONTAG Asbraer ¢
FETRAF AS-PTA Rede ATER NE ;
UNICAFES  stporg
,-'I ENDE Eetiiagh CIAPO Rede Ecovida

j (Gov. Federal)

Rede Cerrado '
INCRA ;

MS
] _PR* = MIQCE
| SG-PR SiMA MDA MCTIC CTAO

L ANVISA MEC MF G

N MMTR-NE
MPA

Ministério da
Cidadania

e

B - Orgiios do Gov. Federal H - entidades da sociedade civil

* O MDA coordena a PNAPO no governo. A *SG-PR atua como secretaria executiva do forum entre governo e
sociedade civil. Elaboragéo da autora a partir do Decreto n® 7.794, de 20 de Agosto de 2012 que instituiu a
PNAPO e de Schmitt et al., 2017.

Na redagao original do decreto de criagdo da PNAPO, o extinto MDA era responsavel
por coordenar a CIAPO e a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SG-PR) atuava
como secretaria executiva da CNAPO, sendo responsdvel por dar suporte técnico e
administrativo a Comissdo Nacional, viabilizando, entre outras coisas, a participagdo de
representacoes da sociedade civil nas reunides. A selecao das organizacdes da sociedade civil
com assento na CNAPO foi orientada por critérios de representatividade regional e dos
diferentes biomas brasileiros, representatividade dos movimentos sociais e redes de expressao
nacional, histérico de atuagdo e experiéncia na promog¢do da agroecologia e producdo
organica, historico de atuacdo e experiéncia no campo cientifico, considerados trabalhos de
assisténcia técnica, ensino e extensao (BRASIL, 2012b). O mandato dos membros da
sociedade civil ndo era remunerado e tinha duragao de dois anos.

A CIAPO compete articular e integrar os Orgdos e entidades do governo federal

responsaveis por iniciativas setoriais convergentes com a proposta da transicdo agroecoldgica
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e da producdo organica; elaborar o Planapo para a validagdo com a CIAPO e planejar a
interacdo com instancias estaduais, distritais € municipais para a implementagao local da
PNAPO. A CNAPO compete promover o didlogo entre o governo e a sociedade civil,
constituir subcomissdes teméticas’, para propor e subsidiar a tomada de decisdo sobre temas
especificos, bem como exercer o controle social da implementacao do Planapo .

Ambos 6rgaos colegiados de gestdo intersetorial responsaveis pelo manejo da PNAPO
no governo, a CIAPO e a CNAPO, promoviam reunides peridodicas com as organizacdes
envolvidas na implementacdo e no monitoramento do Planapo. As reunides da CIAPO eram
realizadas, em média, a cada dois meses, e constituiam um féorum no qual os diferentes
setores do governo se encontravam para planejar € monitorar as agdes integrantes dos
Planapos e temas que eram tratados no ambito das subcomissdes tematicas da CNAPO. As
reunides da CNAPO eram realizadas com periodicidade similar e constituiam um férum no
qual representantes do governo responsaveis pela implementacdo da PNAPO dialogavam
com organizagdes representantes da sociedade civil para encaminhar ajustes nas iniciativas
do Planapo II, para discutir temas das Subcomissdes Tematicas (STs) e para repassar as
demandas por parte da sociedade civil (SAMBUICHI et al., 2019).

Segundo a redagao original do decreto n° 7.794, o principal instrumento para a
implementagdo da PNAPO ¢ o Planapo - Plano Nacional de Agroecologia e Produgao
Organica. O Planapo ndo dispde de dotagdo orcamentaria propria, devendo ser implementado
por meio das dotacdes consignadas no planejamento orcamentdrio dos orgaos e entidades que
dele participam com programas e agdes.

A elaboragdao do Planapo ¢ de responsabilidade da CIAPO. Sua formulagdo ¢
orientada pelas mesmas diretrizes que orientam a PNAPO e sua concepcao esta baseada na
articulagdo e internalizacdo de acdes governamentais de apoio a producdo, consumo e
comercializacao de alimentos agroecoldgicos e organicos, além de programas conexos nas
areas de conhecimento, cultura e preservagdo ambiental. Nesse sentido, o Planapo atua
conjuntamente na construcao e reforco de politicas como assisténcia técnica e extensao rural,
seguranga alimentar, reforma agraria, desenvolvimento rural sustentavel, mudancas
climaticas, dentre outras, além de ser fortalecido pela estruturagao e avango em tais agendas.

Trata-se de um instrumento integrador por definicdo, concebido e desenhado para

articular, integrar e fortalecer politicas e setores responsaveis por elas. O Planapo esta

% A CIAPO contava com sete subcomissdes tematicas: I - Conhecimento; II - Insumos; III - Sementes; IV -
Sociobiodiversidade; V - Produgdo, Fomento, Crédito e Agroindustrializagdo; VI - Mulheres; ¢ VII - Produgéo
Organica (Brasil, 2014).
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estruturado em um conjunto de eixos norteadores, objetivos, metas, e iniciativas. Os eixos
estruturantes do Planapo consistem em temas gerais que orientam a integracdo das agdes na
politica e que orientam a sua implementacdo. Os objetivos descrevem o que se quer atingir,
isto ¢ o proposito de cada eixo. As metas descrevem como os objetivos serdo atingidos e as
estratégias ou iniciativas representam as acdes que devem ser executadas para cumprir as
metas e atingir os objetivos.

O primeiro ciclo da PNAPO deu origem ao Planapo I e foi executado entre os anos de
2013 e 2015. No primeiro ciclo, o Planapo foi coordenado pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) e estava estruturado em seis objetivos, 14 metas, 79
estratégias e 125 iniciativas divididas em quatro eixos norteadores: i) producao; ii) uso e
conservagdo dos recursos naturais; iii) conhecimento e; iv) comercializagdo e consumo. No
Planapo I n3o foram criadas novas agdes, mas sim, alinhavadas as agdes ja existentes e
dispersas nos ministérios e entidades federais, possibilitando a criagdo relativamente rapida
de uma estrutura de execugdo da PNAPO. Pode-se dizer que o primeiro ciclo de elaboracao e
de implementag¢do do Planapo foi um momento de identificagdo dos temas e do volume do
orcamento que compdem a agenda da transi¢do agroecoldgica no Governo Federal. De
acordo com a andlise critica dos formuladores e gestores da politica, apesar do esforco de
construgdo intersetorial do Planapo I e da abordagem participativa para a construgdao do
mesmo, as iniciativas identificadas consistiam em estratégias setoriais com falta de integragao
entre elas (SAMBUICHI et al., 2017).

O segundo ciclo da PNAPO deu origem ao Planapo II e sua execugdo foi conturbada
em fun¢ao do periodo planejado para a implementacao do plano, 2016-2019, ter convergido
com um periodo de descontinuidades administrativas ¢ mudangas institucionais no governo
federal.

A constru¢ao do Planapo II foi coordenada pelo MDA e elaborada pela CIAPO a
partir de uma avaliagdo critica do primeiro ciclo de execugado, de didlogos interministeriais e
com a participagdo ativa da sociedade civil intermediada pela CNAPO (SAMBUICHI et al.,
2019). A principal altera¢do na estrutura do Planapo II em relagdo ao Planapo I foi a adi¢ao
de dois eixos estruturantes: “Terra e Territorio” e “Sociobiodiversidade” (CIAPO, 2016 e
Brasil, 2018b). Com o objetivo de garantir o or¢amento para a implementagao do plano, seu
ciclo de implementacdo foi referenciado no periodo de vigéncia do Plano Plurianual 2016-

2019 (PAA).
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Devido a extingdo do MDA em 2016, a coordenacao da CIAPO e do Planapo II ficou
a cargo da extinta Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario,
lotada na Presidéncia da Republica (SEAD/CC/PR) e foi realizada entre os anos de 2016 e
2019. Entre 2016 e 2017 a SEAD conduziu uma revisdo e ajustes técnicos na versdo do
Planapo II publicada em 2016 pela CIAPO e uma segunda versao do plano foi publicada pela
SEAD/CIAPO em 2018.

A versdo do Planapo II atualizada em 2017 estd estruturada em sete objetivos, 29
metas e 185 iniciativas organizados em seis eixos norteadores: i) producdo; ii) uso e
conservacgao dos recursos naturais; ii1) conhecimento; iv) comercializagdo e consumo; v) terra
e territério e; vi) sociobiodiversidade (BRASIL, 2018b). Para cada iniciativa listada no
Planapo II estdo indicados os 6rgdos ou entidades do Poder Executivo responsaveis por sua
execucdo, 6rgaos ou entidades do governo federal parceiros na implementacao das iniciativas
e as respectivas agdes orcamentarias disponiveis para a implementacgado das iniciativas (Brasil,
2018Db).

Cabe destacar que a estrutura organizacional da PNAPO, bem como das politicas
publicas em geral, passa por mudancas frequentes, o que resulta em mudancas na redagdo
original desses instrumentos. Essa volatilidade, fortemente influenciada pelas altera¢des nas
estruturas politico-institucionais e na composicao dos recursos humanos do Estado, responde
em grande medida pela fragilidade da governanca e pela falta de continuidade na

implementagdo de diversas politicas na pratica.

4.4. A seguranca hidrica, energética e alimentar na PNAPO

Apresentados o sistema de governanca da PNAPO e os seus principais elementos,
toda a pesquisa de tese, a partir desta secdo, centra-se na identificagdo e analise de uma
“agenda de segurangas WEF (4gua-energia-alimento) "’ dentro da politica.

Trata-se de uma estratégia metodologica que, nesta pesquisa, serve como um critério
para classificar e recortar temas e setores da politica que tém relevancia para a realizagao das
segurancas  hidrica-energética-alimentar de agricultores familiares historicamente
vulneraveis.

A agenda de seguranca hidrica-energética-alimentar da PNAPO foi construida a partir
da analise do Planapo II, haja vista que o plano ¢ o principal instrumento de implementacao
da politica e consiste na versao mais atualizada da rede de organizagdes/entidades, iniciativas

e temas envolvidos na politica. Para identificar temas e setores desta agenda foi realizada
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uma analise extensiva do Planapo II e, em seguida, identificados eixos, objetivos, metas,
iniciativas e Orgaos/organizacdes conectados ao fortalecimento das segurancas hidrica,
energética e alimentar de agricultores familiares assentados da reforma agraria e pertencentes
a povos e comunidades tradicionais.

Na abordagem conceitual WEF Nexus e nesta pesquisa, os conceitos de seguranca
hidrica, de seguranca energética e de seguranca alimentar sao entendidos sob uma perspectiva
ampliada e envolvem assegurar o acesso estavel a dgua, energia e alimento de qualidade para
0s usos € o bem estar humanos e para a resiliéncia dos ecossistemas (HOFF, 2011; BIGGS et
al., 2015; GIATI, 2016; ARAUIJO et al., 2019).

Na literatura cientifica que operacionaliza o Nexus, a perspectiva de seguranca
hidrica, energética e alimentar para os usos e para o bem estar humanos que mais se aproxima
do escopo da tese esta traduzida no conceito de "seguranca ambiental dos meios de
subsisténcia" explorado por Eloise Biggs e co-autores no texto "Sustainable development and
the water—energy—food nexus: A perspective on livelihoods" publicado na revista
Environmental Science & Policy em 2015. Segundo os autores, a seguranca hidrica, por
exemplo, implica ndo s6 em garantir o acesso a agua para o abastecimento doméstico,
saneamento e saude humanas, mas também em promover a conservagao da agua para
impulsionar atividades de subsisténcia e para a diversificacdo de atividades econdmicas e de
geracdo de renda. A seguranga energética implica ndo s6 em garantir o acesso a energia para
atividades domésticas e econdmicas, mas também em promover a conservacdo da energia
para impulsionar atividades de lazer e de interagdo social. A seguranca alimentar implica nao
sO em garantir o acesso a alimentos sauddveis para todos e a terra para a produgdo, mas
também em promover a conservacdo do alimento e da terra para impulsionar atividades
produtivas perenes (cultivos agricolas, criacdo de animais, extrativismo, por exemplo) e a
diversificacao de novas atividades econdmicas, como o turismo.

Tendo em vista que desde 2003 o Estado Brasileiro avangou significativamente na
construcdo de uma agenda publica coletiva e participativa de seguranga alimentar e
nutricional (SAN) para a prote¢do e a garantia do Direito Humano a Alimentagdo Adequada
(DHAA), a presente pesquisa observa a dimensao nutricional ausente do etendimento de
Biggs et al., 2015 com um aspecto fundamental da definicdo de seguranca alimentar. Nesse
sentido, esse conceito sera entendido a partir da sua definicdo na legislagdo brasileira,
nomeadamente na Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), instituida

em 2006 (Lei no 11.346). Segundo este regimento “a seguranga alimentar e nutricional
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consite na realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades
essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de satde que respeitem a
diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis”
(BRASIL, 2006).

Com base na logica das referéncias supracitadas, identificou-se no Planapo II agdes
que contribuem simultaneamente para a realizagdo da seguranca hidrica, energética e
alimentar dos beneficidrios prioritarios da PNAPO e para a conservagdo dos recursos
naturais. Devido aos objetivos do Planapo II expressarem apenas linhas gerais da PNAPO,
optou-se por recortar as acdes no nivel da meta. Para justificar a selecdo das metas, as
respectivas iniciativas foram analisadas, bem como analisados os seus resultados de execugao
fisica.

Complementarmente, identificou-se na literatura cientifica os impactos potenciais e
reais de acOes e estratégias semelhantes na promoc¢ao da seguranca hidrica, energética e
alimentar de agricultores familiares. O levantamento e a sistematizagdo dessas informagdes
auxiliaram no conhecimento do escopo das metas e dos 6rgdos e entidades governamentais
responsaveis por ela e na identificacdo da agenda de seguranca hidrica, energética e alimentar
inserida na PNAPO.

Os dados de execugao fisica das metas selecionadas do Planapo II foram extraidos dos
relatorios de monitoramento da politica realizados pelo IPEA entre 2019 e 2020 e do trabalho
de conclusdo do curso de especializagdo em gestao de politicas publicas agropecuarias (TCC)
de Fernanda Aratjo (2020), realizado na Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP).
O levantamento do IPEA teve como subsidio as fichas de monitoramento das iniciativas
oriundas dos orgdos responsaveis por elas entre 2016 e 2017, a pesquisa documental e a
realizacdao de entrevistas com gestores. J4 o levantamento da execucdo fisica das iniciativas
realizado por Aradjo (2020) foi subsidiado por relatérios extraidos do Sistema Integrado de
Planejamento e Or¢amento (SIOP) e considerou o ciclo vigente do Planapo 11, entre 2016 e

2019.
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Temas, metas e setores do Planapo II conectados a seguranc¢a hidrica-energética-
alimentar da agricultura familiar: a construcio da agenda de seguranc¢a socioambiental

Ap0s a andlise criteriosa do Planapo II foram selecionadas 15 (94 iniciativas) das 29
metas do plano, como as que simultaneamente asseguram recursos naturais essenciais aos
agricultores familiares mais vulneraveis e contribuem para a resili€éncia dos ecossistemas.

No eixo “I - Produgdo” do Planapo II foram selecionadas as metas 6, relativa a
criagdo e implementacdo do Programa Bioinsumos e a meta 7, relativa a implementacao e ao
monitoramento do Programa Nacional de Reducdo de Agrotoxicos (Pronara). Ambas se
relacionam ao tema "Fortalecimento da producao".

O Programa Bioinsumos (meta 6) esta sob a responsabilidade do MAPA e tem como
escopo a regulamentagdo e o registro de produtos fitossanitarios de baixo impacto ambiental
e de baixa toxicidade para a produgdo agricola. Seu objetivo ¢ viabilizar insumos sem
substancias toxicas ou derivadas de recursos fosseis para o controle de doencas e pragas, €
por isso, ¢ uma meta que contribui para a saude humana, especialmente dos agricultores que
lidam diretamente com a aplicagdo dos insumos nas lavouras, e para a conservagdo da
qualidade da agua, do solo e do ar. No Brasil, hd experiéncias em grandes areas de produgdo
agricola onde o uso de bioinsumos ja se reflete na melhoria das condigdes biolodgica e mineral
dos solos (VIDAL et al., 2021).

Entre 2016 e 2019, das 16 iniciativas previstas nesta meta, sete tiveram alguma
execugio (ARAUJO, 2020). Da meta planejada de publicar 50 especificagdes de referéncias
de produtos fitossanitarios com uso para agricultura organica (iniciativa 4), foram publicadas
43. A partir desta agdo foram registrados 125 produtos que podem ser utilizados em sistemas
agricolas organicos e agroecolégicos (SAMBUICHI, 2019; ARAUJO, 2020). O Programa
Nacional de Bioinsumos (iniciativa 1) foi instituido pelo Decreto n® 10.375, de 26 de maio de
2020, apos a vigéncia do Planapo II, e estd em execucao sob a gestdio do MAPA (BRASIL,
2020). A Embrapa langou o aplicativo Bioinsumos que contempla o catdlogo nacional de
insumos biologicos (iniciativa 8).

A meta 7 tem como objetivo desenvolver agdes para a redugdo do uso de agrotoxicos
no Brasil. No entanto, segundo levantamento documental, entre 2016 ¢ 2017, o MAPA,
orgao responsavel pela agao, solicitou ajustes e atualizagdes no escopo do programa e ele nao
chegou a ser executado (SAMBUICHI, 2019; ARAUIJO, 2020). Conforme o levantamento de

Aratjo (2020), ainda em 2016 o escopo do que era o antigo Pronara previsto no Planapo II foi
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transformado em projeto de lei. O PL 6670/2016 versa sobre a instituicdo de uma Politica
Nacional de Redugao de Agrotoxicos e esta em tramitagao na Camara dos Deputados.

Embora o programa ndo tenha sido executado no ambito do Planapo II, a meta foi
selecionada, pois as acdes voltadas a reducao do uso de insumos quimicos sdo extremamente
relevantes para a seguranga alimentar e hidrica de grupos humanos e para a resiliéncia dos
ecossistemas, haja vista o alto grau de toxicidade de determinados defensivos agricolas
liberados para uso no Brasil (FRIEDRICH, K. ef al., 2018). Segundo dados do Sistema
Nacional de Informacdes Toxico-Farmacolégicas (SINITOX), entre 2012 e 2016 foram
registrados 30.444 casos de intoxicacao por agrotoxicos no Brasil. A maior parte deles
(19.178) foi causada por agrotdxicos de uso agricola.

De acordo com Sambuichi ef al. (2012), os efeitos negativos do uso excessivo de
fertilizantes quimicos nos ecossistemas naturais e cultivados incluem a morte de
polinizadores e de organismos que controlam as populagdes de pragas, além de afetar a
microbiologia do solo. Os agrotoxicos podem levar a eutrofizacdo dos rios e lagos, a
contamina¢do de aquiferos e reservatérios de dgua e seu uso produz gases associados ao
efeito estufa (SAMBUICHI et a/.,2012). Em 2018, mais de 450 produtos agrotéxicos, o
maior numero em 13 anos, foram liberados pelo governo para venda no mercado ou para uso
industrial (CANCIAN, 2018). Considerando-se o periodo total da gestao Bolsonaro (2019-
2022) foram liberados 2.182 agrotdéxicos. Desse total, 98 sdo produtos novos e apenas 366
(ou 16%) sao bioldgicos, ou seja, tém baixo impacto socioambiental. Este namero
corresponde o maior numero de registros para uma gestao presidencial desde 2003, segundo
dados da Coordenacao-Geral de Agrotoxicos e Afins (CGAA) do Ministério da Agricultura
(O Globo, 2023).

No eixo “II - Uso e conservacao dos recursos naturais” do Planapo II, todas as metas
(10,11,12,13 e 14) contribuem para as segurangas hidrica, energética e alimentar dos
agricultores familiares e de seus ecossistemas. A meta 10 sob a responsabilidade da Embrapa,
do Ministério da Cidadania, da SEAD/CC/PR e do MAPA refere-se a criacao de bancos de
recursos genéticos vegetais e animais adequados a producdo orgéanica e agroecologica. A
meta 11 sob a responsabilidade da SEAD/CC/PR refere-se ao aproveitamento de fontes
renovaveis de energia. A meta 12, sob responsabilidade do MDS, refere-se a propiciar
seguranga hidrica. A meta 13, sob responsabilidade do MMA, do SFB-MMA e do INCRA,
refere-se a conservagdo e a restauracdo da vegetacdo nativa. E, por fim, a meta 14, sob

responsabilidade do MMA, refere-se a promog¢ao do uso ¢ manejo do solo com base em
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principios agroecoldgicos. Este eixo abarca metas relacionadas aos temas "Seguranca
alimentar", "Seguranga energética", "Seguranga hidrica", "ATER", "Qualificacdo
Profissional" ¢ "Gestao territorial ¢ ambiental" ¢ "Fortalecimento da Produgao".

No ambito da meta 10 relacionada a criagdo de bancos de recursos genéticos ha 11
iniciativas, das quais quatro tiveram algum grau de execucao. Dentre elas, destacam-se os
resultados da implementacdo de bancos de sementes (iniciativa 1), a reproducao de mudas
apropriadas a producao orgénica (iniciativas 1 e 5) e a compra institucional de sementes pelo
Programa de Aquisi¢do de Alimentos (iniciativa 3). A meta esta sob a responsabilidade do
antigo MDS, atual ministério da Cidadania, da Embrapa e da extinta SEAD, atual
SAF/MAPA.

Segundo dados levantados por Aratijo (2020), em 2016 foram implementados 600
bancos de sementes, beneficiando diretamente 12 mil familias de agricultores localizados no
meio rural de 202 municipios em nove estados da regido semiarida. Em 2017 mais 72 bancos
de sementes foram instalados, beneficiando mais 1.440 familias da mesma regido. Além
disso, a EMBRAPA e a Articulacdo do Semiarido Brasileiro (ASA) elaboraram um plano de
multiplicagdo e conservacdo de sementes no projeto Agrobiodiversidade do Semiarido, no
programa INOVASOCIAL, envolvendo 53 municipios, 147 bancos de sementes e¢ 3.660
familias. A iniciativa 5 relacionada a compra e distribuicdo de sementes crioulas da
agricultura familiar para a agricultura familiar executadas no ambito do Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA) ndo atingiu os 5% do valor anual do PAA como previsto no
Planapo II, mas em 2016, 2017 e 2018 representou, em média, 1% dos recursos aplicados
pelo programa (SAMBUICHI et al., 2019; SAMBUICHI et al., 2020; ARAUJO, 2020).

A reproducdo e distribui¢do de sementes crioulas tem um impacto positivo na
seguranga e soberania alimentar de grupos sociais vulneraveis e na conservacdo da base de
recursos naturais para a producao agricola. Estudos destacam o papel dos bancos de sementes
para a manutencdo de uma dieta diversificada em regides de vulnerabilidade social e
climatica e para a alimentacdo animal (LOPES & SCHMITT, 2022). Além de sua relevancia
na seguranca alimentar, a reproducdo de sementes crioulas tem resultados positivos na
conservacao da agua, haja vista sua adaptagdo as condi¢des biofisicas e climaticas de origem,
caracteristica que também exige menos energia (insumos quimicos e trabalho) no ciclo
produtivo (BARROS et al., 2008; ALMEIDA et al., 2009; NODARI & GUERRA, 2015).

No ambito das acdes voltadas ao aproveitamento de fontes renovaveis (meta 11)

foram previstas 6 iniciativas, das quais todas tiveram algum grau de execu¢do. A meta estava
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sob a responsabilidade da antiga SEAD atual SAF/MAPA. Essas acdes se referem a criagao
do Programa Nacional de Aproveitamento de Fontes Renovaveis de Energia pela Agricultura
Familiar (Pronafer) (iniciativas 1 e 2), a acdes de diagnostico sobre o aproveitamento de
energia renovavel (solar, edlica e biomassa) entre agricultores familiares (iniciativa 3), a
capacitacdo de agentes de ATER em técnicas de geracdo distribuida a partir de fontes
renovaveis (iniciativa 4) a instalacdo de 50 unidades demonstrativas de aproveitamento de
fontes renovaveis de energia (iniciativa 6). As duas iniciativas ligadas ao Pronafer foram
plenamente executadas. Seis das 50 unidades demonstrativas de aproveitamento de energias
renovaveis previstas foram instaladas em parceria com a Embrapa Clima Temperado. Foram
realizadas trés, das 10 capacitagdes previstas para agentes de ATER, e diagnosticos sobre o
aproveitamento do biogds e biomassa foram realizados (SAMBUICHI et al., 2019;
SAMBUICHI et al. 2020; ARAUJO, 2020). O Pronafer nio foi langado enquanto um
programa, mas os resultados gerados pela meta 11 subsidiaram a estruturagdo do Programa
Bioeconomia Brasil Sociobiodiversidade!® langado pelo MAPA em 2019 e o Pronaf
Bioeconomia'l. Ambos, o programa e o instrumento de crédito, tem o objetivo de incentivar
agricultores familiares, povos e comunidades tradicionais a utilizarem fontes de energia
renovavel.

Estudos que avaliam o impacto de tecnologias de geracdo de energia fotovoltaica
voltadas ao aproveitamento de fontes renovaveis de energia entre agricultores familiares
indicam que o acesso a esta tecnologia t€ém impacto na qualidade de vida e na segurancga
energética e alimentar de grupos de agricultores familiares e extrativistas, pois facilita a
captacao de agua subterranea e a irrigagao das lavouras, aumenta a produtividade delas e
contribui para a conservacdo dos alimentos para autoconsumo ou para comercializagdo
(CLOSAS & RAP, 2017; IDSM, 2017; CAMPOS & ALCANTARA, 2018). O
aproveitamento de fontes de energia renovaveis na agricultura pode contribuir ainda para a
reducdo de emissdes de gases de efeito estufa para a atmosfera, em especial do CO2, oriundo

da utilizagdo de maquinarios movidos a combustiveis fosseis.

100 Programa tem o objetivo geral de "promover a articulagdo de parcerias entre o Poder Publico, pequenos
agricultores, agricultores familiares, povos e comunidades tradicionais e seus empreendimentos e o setor
empresarial, visando a promog¢do e estrutura¢do de sistemas produtivos baseados no uso sustentdivel dos
recursos da sociobiodiversidade e do extrativismo, da mesma forma a produgdo e utilizacdo de energia a partir
de fontes renovdveis que permitam ampliar a participa¢do desses segmentos nos arranjos produtivos e
economicos que envolvam o conceito da bioeconomia.” (Portaria n° 121, de 18 de junho de 2019).
""" Instrumento de crédito do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar voltado a
investimentos em tecnologias de energia renovavel, armazenamento hidrico, pequenos aproveitamentos
energéticos, adocdo de praticas conservacionistas e de corre¢do e acidez do solo, entre outras. Fonte:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/produto/pronaf. Acessado em 05.08.2021.
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A meta 12 relativa a propiciar seguranca hidrica tem uma ac¢ao prevista no Planapo
IT e teve uma execugdo fisica com resultados bem préoximos a meta planejada. Trata-se de
uma iniciativa inserida no Programa Nacional de Apoio a Captacao de dgua de chuva e outras
Tecnologias Sociais de Acesso a agua, o Programa Cisternas. Especificamente, a iniciativa
diz respeito a construgdo de cisterna de agua para a producao agricola de familias em situagao
de vulnerabilidade social. No Planapo II a implementacao de cisternas para a produgdo de
alimentos estava sob a responsabilidade do antigo MDS, atual Ministério da Cidadania.

Segundo os levantamentos do IPEA e de Aratjo (2020), entre 2016 e 2018, 37 mil
familias foram beneficiadas; e em 2019, mais 4.784. Foram instaladas 41.784 cisternas de
agua para producdo agricola, o que correspondeu a 84% de execucdo da meta planejada de
50.000 unidades (SAMBUICHI et al, 2020; ARAUJO, 2020).

A cisterna de dgua para produgdo agricola foi considerada como uma estratégia que
contribui simultaneamente para a seguranca hidrica e alimentar dos seus beneficiarios e para
o uso eficiente dos recursos naturais, tendo em vista sua finalidade e a capacidade limitada de
armazenamento e os multiplos usos da infraestrutura (SANTANA & RAHAL, 2020;
NOGUEIRA et al., 2020). Um aspecto que reforca o impacto desta estratégia na seguranca
socioambiental ¢ que ela ¢ voltada a grupos sociais vulneraveis e prevé agdes de formacao
técnica em sistemas produtivos de policultura menos intensivos em recursos hidricos,
energéticos € em terra, & exemplo dos sistemas agroflorestais e dos quintais produtivos
(IRINEU, 2018). Para efeito de exemplo, na regido do agreste da Borborema, na Paraiba, a
instalacdo de cisternas para a produgdao de alimentos enquanto uma politica publica do
governo federal permitiu a ampliacdo da capacidade produtiva de mais de 80 familias de
agricultores rurais, proporcionando melhorias na qualidade de vida de familias
socioeconomicamente vulnerdveis e possibilitando a inser¢do delas em mercados
institucionais de compras de alimentos (Schmitt ez al., 2017).

A meta 13 refere-se a acdes de conservacdo e restauragao de biomas e envolve 9
iniciativas, das quais 7 tiveram algum grau de execucdo. A meta estava sob responsabilidade
do MMA, do SFB, atualmente no MAPA, e do INCRA, atualmente também no MAPA. As
iniciativas alocadas na meta envolvem restauracao florestal (iniciativa 1 e 2), o registro
ambiental das propriedades rurais no Cadastro Ambiental Rural (CAR) (iniciativa 6), o
desenvolvimento de um repositério com solugdes de restauracdo adequadas aos biomas
brasileiros (sistema Web Ambiente) (iniciativa 4) e o enfrentamento ao desmatamento em

areas de reforma agraria (iniciativa 8). Segundo o relatério de balango parcial de execucao do
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Planapo II do IPEA (2020), at¢ 2018, 92.055 imoveis rurais foram inscritos no CAR. O
boletim informativo do CAR, com os dados declarados até 10 de junho de 2022, informa que
ha 3.146 inscrigoes de CAR em territérios de povos e comunidades tradicionais e 16.470
inscri¢des de CAR em assentamentos da reforma agraria (SFB/MAPA, 2022).

O moédulo do Programa de Recuperagdao Ambiental (PRA) foi disponibilizado no
Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural (SICAR) para todos os Estados (iniciativa 7).
Sobre o sistema WebAmbiente, desde 2017 ele esta no ar e auxilia responsaveis por imoveis
rurais na escolha de solugdes e na identificacdo de espécies nativas mais adequadas para
projetos de restauracao da paisagem rural (SAMBUICHI et al., 2019; SAMBUICHI et al.,
2020; ARAUJO, 2020).

O Programa Assentamentos Verdes do INCRA também esta vinculado a iniciativa
de apoio e conservagdo a restauragdo florestal (iniciativas 8 e 9). O programa foi criado em
2012 em parceria com o extinto Ministério do Desenvolvimento Agrario'? (MDA) e tinha o
objetivo de reduzir o desmatamento em assentamentos de reforma agrdria na regido da
Amazodnia Legal. No relatério de balanco parcial do IPEA (2020) as agdes vinculadas ao
programa referiam-se a criar um sistema de gestdo para as atividades executadas no ambito
do programa e atender 1000 projetos de assentamentos. Segundo os dados do IPEA, o sistema
de gestdo ndo foi criado. Um total de 2.854 familias de assentados da reforma agraria foi
atendido no ambito do Programa Assentamentos Verdes no bioma Amazonico, no entanto,
ndo houve, como planejado, sua expansao para os biomas Caatinga e Cerrado (SAMBUICHI
et al., 2019; SAMBUICHI et al., 2020; ARAUJO, 2020).

Estudos cientificos indicam que estratégias voltadas a gestdo territorial € ambiental
de propriedades contribuem para garantir o usufruto e a conservagdo de territorios e
ecossistemas onde campesinos e povos tradicionais vivem. A operacionalizacdo de
instrumentos voltados ao controle, monitoramento e planejamento ambiental do uso do solo
em areas rurais, como o CAR, tem potencial para auxiliar na preservacdo de biomas, base de
recursos de modos de vida e de "servigos ecossist€émicos", ¢ no combate ao desmatamento
ilegal de vegetagdo nativa.

A meta 14 refere-se as atividades de formacdo técnica de multiplicadores para o
Programa de Manejo e Conservagao dos solos. Ela tem duas iniciativas sob responsabilidade
do MMA, para as quais ndo ha informa¢do de execucdo disponivel (SAMBUICHI et al.,
2019; SAMBUICHI et al., 2020; Aratjo, 2020). Esta meta foi selecionada para a agenda da

12 0 MDA foi extinto em 2016, no governo de Michel Temer, pela medida provisoria n® 726.
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seguranca socioambiental devido ao seu tema e pelo papel que as atividades de qualificagao
profissional t€m na expansdo da aprendizagem e na mudanga comportamental dos individuos
entre si € com o meio ambiente.

No eixo norteador III, relativo a "Conhecimento", foram selecionadas as metas 15,
16 e 18. As metas 15 e 18 referem-se a Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER). A
meta 16 refere-se ao fomento de processos de construgdo e socializagdo coletiva do
conhecimento em agroecologia, integrando atividades de pesquisa, ensino e extensdo rural. A
meta 15 estd sob a responsabilidade da SEAD/CC/PR, atual SAF/MAPA, do INCRA, do
MMA-ICMBIO e do SFB-MMA, atual SFB-MAPA. A meta 16 esta sob a responsabilidade
da Embrapa, do MAPA, da SEAD/CC/PR, atual SAF/MAPA e do MMA. A meta 18 esta sob
a responsabilidade da SEAD/CC/PR, atual SAF/MAPA.

Ha 23 iniciativas associadas as trés metas das quais 15 tiveram algum grau de
execucgdo. Este eixo abarca metas relacionadas aos temas "Ensino, Pesquisa e Extensao" e de
"ATER". Na meta 15, destacam-se os resultados das iniciativas 1, 2 e 3. Segundo Araujo
(2020), entre 2016-2019, 19.800 agentes de ATER foram qualificados nos conceitos e
principios da Politica Nacional de ATER (iniciativa 1). Em 2017, 137.077 unidades
familiares de produgdo foram beneficiadas com servicos de ATER (iniciativa 2) (IPEA,
2020). Entre 2016 e 2017, 305.873 familias receberam ATER no ambito do Programa
Nacional de Reforma Agraria sob responsabilidade do INCRA (iniciativa 3) (IPEA, 2020).

Na meta 16 tém relevancia os resultados das iniciativas 2, 3, 7, 8, 9, 11 e 12. A
Embrapa dispde de um banco de dados com 189 solugdes em agroecologia e produgao
organica (iniciativa 2). O Projeto Biodiversidade para Alimentagao e Nutricdo (BFN)
encerrado em outubro de 2018 analisou a composicdo nutricional de 70 espécies nativas e
editou a Portaria Interministerial do MMA/MDS com a lista Oficial de Espécies Nativas da
Sociobiodiversidade Brasileira de Valor Alimenticio (iniciativa 7). A iniciativa 8 que tinha
como meta o envolvimento de 8.000 pesquisadores, agentes de ATER e agricultores
familiares em redes tematicas de constru¢do e compartilhamento de conhecimento e
tecnologias teve o envolvimento de 5.663 pesquisadores envolvidos em projetos que
articulam ensino, pesquisa e extensao para a constru¢do do conhecimento agroecologico. Até
o fim de 2019, a implementagdao de 139 Nucleos de Estudo em Agroecologia (NEAs) em
instituicdes da rede federal de educacdo profissional e em universidades foram apoiadas

através de chamadas publicas do Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes (iniciativa 9).
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As atividades de ATER tém impacto na seguranca socioambiental devido a sua
natureza educativa e porque sdo atividades majoritariamente realizadas através de agoes
extensionistas € no dominio dos sistemas produtivos. No Brasil, a ATER ¢ regida pela
Politica Nacional de ATER, que tem como objetivos promover a melhoria das condigdes de
vida da populagdo rural e o desenvolvimento rural sustentdvel (PNATER, BRASIL, 2010).
Estudos demonstram que comunidades de agricultores familiares vulneraveis que recebem
servicos de ATER tém aumentando seu nivel de seguranga alimentar e integrado técnicas
produtivas sustentaveis, como a eliminagdo do uso de agrotoxicos, a produgao agroecoldgica
e 0 zoneamento ambiental (ROSADO et al., 2018; GUIMARAES, D., 2019). Outro impacto
positivo deste servigo esta associado ao seu papel institucional na articulagdo de politicas
publicas que viabilizam o acesso dos agricultores familiares a 4gua, a terra, a sementes € a
biodiversidade (ROSADO et al., 2018).

A extensao da atuagdo das universidades para os territorios da agricultura familiar
oportunizada pela criagdo dos NEAs permite a troca de saberes sistematizados, académicos e
populares, possibilitando a co-criagdo de conhecimento sensivel e aderente a logica das
organizagdes da agricultura familiar (ASSIS et al., 2017; LOPES et al., 2019; CANAVESI et
al.,2021). Por atuarem no dominio das unidades familiares de produgdo, a ATER e os NEAs
tém grande influéncia na mudanca comportamental das comunidades em relagdo ao manejo
sustentavel e uso eficiente dos recursos naturais como a agua, o solo e a energia (CORREIA
et al., 2015; ARAUJO et al., 2017).

Na meta 18 relativa a promocao de ATER para a juventude estdo previstas 4
iniciativas, das quais duas tiveram algum grau de execucdo. Dentre elas destacam-se os
resultados do Programa de Formagdo Agroecoldgica e Cidada. Ele foi langado em 2016 e
alcangou um publico de 9.600 jovens rurais (iniciativa 4). Como previsto, o Programa foi
encerrado em 2019 (ARAUJO, 2020).

No eixo “V - Terra e Territério”, as metas 21 e 22 abarcam os temas "Seguranga
Fundiaria" e "Gestdo Ambiental e Territorial". A meta 21 estd sob a responsabilidade do
INCRA, do MMA-ICMBIO e da FUNAI. A meta 22 esta sob a responsabilidade do MMA-
ICMBIO, da FUNAI, da SEGOV/PR e do MMA. As iniciativas estdo voltadas para Povos
Indigenas e Comunidades Tradicionais e para o fortalecimento da gestdo socioambiental
destes territorios. Entende-se que as metas e iniciativas sdo relevantes para a realizacdo das
segurancas hidrica, alimentar e energética de povos e comunidades tradicionais que

dependem dos recursos naturais disponiveis nesses territdrios para a sua sobrevivéncia e
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trabalho e devido ao papel histérico que esses grupos € a criagdo ¢ manutengdo de unidades
de conservacao tém na preservacao dos biomas brasileiros e dos servigos ecossistémicos (DA
CUNHA et al., 2021; OVIEDO & DOBLAS, 2022). As agdes de regularizagdo fundiéria sao
executadas e estio sob a responsabilidade do INCRA e da Fundagdo Nacional do Indio
(FUNAI) e as agdes de gestdo territorial e ambiental estdo sob a responsabilidade do
Ministério do Meio Ambiente (MMA) e do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da
Biodiversidade (ICMBio). As metas 21 e 22 tém 16 iniciativas, das quais 12 tiveram algum
grau de execugao fisica.

Na meta 21, destaca-se, em 2016, ainda no governo de Dilma Rousseff, a emissdo de
25 decretos de desapropriagdo de imoéveis rurais (da meta planejada de 20) para reforma
agraria e regularizacdo de territérios quilombolas (iniciativa 4). Da meta planejada de 40
portarias de reconhecimento de territdrios quilombolas, 34 foram emitidas e da meta de
delimitagdo de 25 terras indigenas 20 foram realizadas (ARAUJO, 2020). De acordo com o
levantamento do IPEA (2020) e de Aratjo (2020), da meta de 120.000 mil familias, apenas
14.914 familias (12%) foram assentadas pelo Programa Nacional de Reforma Agraria
(PNRA) (iniciativa 7). No que se refere a regularizacdo fundidria em unidades de
conservagdo federal de uso sustentavel, dos 2,5 milhdes de hectares planejados, foram
regulamentados 1,1 milhdo de hectares, cerca de 40% da meta (iniciativa 8) (SAMBUICHI et
al., 2020).

Na meta 22 estdo previstas agdes relativas a gestdo ambiental e territorial de
Unidades de Conservacao (UC). Ha seis iniciativas previstas, das quais quatro tiveram
alguma execucao. Dentre elas destaca-se a criagdo de 30 planos de manejo e de 18 conselhos
gestores para as unidades de conservacdo federais (iniciativas 1 e 2). Antes do término do
periodo de vigéncia do Planapo II foram criados 21 novos conselhos gestores. Entre 2016 e
2019 foram feitos 25 planos de manejo para UCs federais (SAMBUICHI et al.; 2019). Ao
definir suas zonas e estratégias de manejo, o plano de manejo ¢ um instrumento que preserva
0s recursos naturais, pois proporciona meios para que as UCs gerenciem melhor areas que
desempenham servicos ecossistémicos importantes (D’AMICO et al., 2018).

Por fim, no eixo VI relativo a “ Sociobiodiversidade” foram selecionadas as metas
24, 25 e 27. A meta 24 estd sob a responsabilidade do MMA. A meta 25 esta sob a
responsabilidade do MMA e do SFB-MMA, atual SFB-MAPA. A meta 27 estd sob a
responsabilidade da SEAD/CC/PR, atual SAF-MAPA, do MMA, do INCRA e do SFB. As
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metas e iniciativas abarcam temas relacionados a "Ensino, Pesquisa e Extensao",
"Fortalecimento da Producao", "ATER" e "Gestao Ambiental ¢ Territorial".

Das 12 iniciativas previstas, sete tiveram alguma execu¢do. Dentre elas destacam-se
1) a publicacdo de 21 cadernos técnicos e 21 cadernos didaticos embasados pela Instrugao
Normativa MAPA/MMA n° 17, de 28 de maio de 2009, com o objetivo de produzir subsidios
para a adogao e divulgacdo de boas praticas de manejo de produtos florestais ndo madeireiros
(meta 25 iniciativa 1); ii) a existéncia de 221.612 declarac¢des de aptiddo ao PRONAF (DAP)
ativas em 2018 para povos e comunidades tradicionais (meta 27 iniciativa 1); iii) a promog¢ao
de servicos de ATER especificos para 3.965 familias de territérios extrativistas (meta 27
iniciativa 3). A meta planejada para a iniciativa 25.1 previa a publica¢do de 30 cadernos
técnicos e 30 cadernos didaticos (ARAUJO, 2020). A emissdo do DAP superou a meta de
100.000. Em 2016, 1.762 familias de produtores rurais receberam ATER para manejo
florestal de lenha na Caatinga e 2.203 familias de extrativistas receberam assisténcia técnica
em atividades florestais sustentaveis em quatro unidades de conservacdo na Amazonia. 82%
da iniciativa 27.3 foi alcangada (SAMBUICHI e al. 2019; ARAUJO, 2020).

Conforme o cruzamento dos resultados de avaliagdo do Planapo II conduzidos pelo
IPEA (2020) e por Aragjo (2020), das 94 iniciativas que foram selecionadas para a agenda da
seguranga socioambiental do Planapo II, 29 delas (30%) foram plenamente executadas. Ou
seja, tiveram resultados que atenderam as metas planejadas para elas. Outras 29 iniciativas
(30%) foram parcialmente executadas. Ou seja, tiveram algum grau de execugdo. Por fim, 8
iniciativas ndo foram executadas (8%) e 30 iniciativas (31%) ndo tém informacdes de
execugao fisica registradas.

As 15 metas e 94 iniciativas destacadas versam sobre nove temas relacionados a
pauta da agricultura familiar: i) Fortalecimento da producdo (metas 6 e 7); ii) Assisténcia
técnica e extensao rural, ATER, (metas 15, 18 e 27); ii1) Qualificacdo profissional (metas 14 e
16); iv) Seguranca alimentar (meta 10); v) Gestdo ambiental e territorial (metas 13, 14, 22 ¢
25); vi) Seguranga energética (meta 11); vii) Seguranca hidrica (meta 12); viii) Ensino,
pesquisa e extensao (metas 15, 16,18, 24, 25 e 27); e xix) Seguranca fundiaria (meta 21).

Elas estdo sob a responsabilidade de 10 6rgdos e entidades do Poder Executivo do

governo federal e estdo distribuidas em quatro dos cinco eixos estruturantes do Planapo II.
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Figura 3 - Temas da agenda de seguranca socioambiental do Planapo I1
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1709

Elaboragdo da autora. Fonte: Planapo II (Brasil, 2018b).

Os 10 orgaos e entidades responsaveis pela execucao e pelo reporte a CIAPO das 15
metas selecionadas sdo: i) a extinta Secretaria Especial de Agricultura Familiar e
Desenvolvimento Agrario (SEAD/CC/PR), atual Secretaria de Agricultura Familiar do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, a SAF/MAPA; ii) o MAPA; iii) o
antigo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), atual Ministério da Cidadania; iv) a
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéaria (Embrapa), vinculada ao MAPA; v) o
Ministério do Meio Ambiente, 0 MMA; vi) o Servigo Florestal Brasileiro (SFB), atualmente
vinculado ao MAPA; vii) o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBio), vinculado ao MMA; viii) o Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria
(INCRA), atualmente ao MAPA; ix) a Fundagdo Nacional do indio (FUNAI), vinculada ao
Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP); e x) a Secretaria de Governo da

Presidéncia da Republica (SEGOV), vinculada a Presidéncia.
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Figura 4 - Orgdos/entidades (setores) responséaveis pelas metas da agenda de seguranga socioambiental

do Planapo 11
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Elaboragdo da autora. Fonte: Planapo II (Brasil, 2018b).

Conforme figura 4, a extinta SEAD/CC/PR, atual SAF/MAPA ¢ o MMA sao os
orgdos do governo federal que t€ém a co-responsabilidade pelo maior numero de metas da
agenda de seguranga socioambiental da PNAPO. A atual SAF/MAPA ¢ responsavel pela
execucdo de iniciativas das metas 10, 11, 13, 15, 16, 18, 25 e 27. J& o MMA ¢ responsavel
pela execucao das iniciativas 13, 14, 15, 16, 22, 24, 25, 27. O MAPA ¢ responsavel pela
execugdo de iniciativas das metas 6, 7, 10 ¢ 16 ¢ o INCRA pelas metas 13, 15 ¢ 21. O
Ministério da Cidadania ¢ responsavel pela execucdo de iniciativas das metas 10 e 12 e a
Segov/PR por iniciativas das metas 10 e 26.

O SFB/MAPA, o ICMBio/MMA ¢ a FUNAI nao tém representagdo formal na CIAPO
como apresentado na secao 4.2. Nao obstante, essas entidades tém, respectivamente, as metas
13, 15, 25 e 27; e as metas 21 e 22 do Planapo II/PNAPO sob sua responsabilidade. As
entidades eram convocadas a participarem das reunides da Camara Interministerial de
Agroecologia e Producdao Organica (CIAPO) e tinham a responsabilidade por reportar a

instancia interministerial da PNAPO as iniciativas sob sua responsabilidade.
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Figura 5 - Resultados de execugdo fisica das metas/iniciativas da agenda de seguranga socioambiental

do Planapo II

Plenamente executadas
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8,3%

Parcialmente executadas
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Elaboragdo da autora a partir da triangulagdo de dados produzidos por Sambuichi et al., 2019, Sambuichi ef al.,
2020 e Araujo, 2020.

Das 58 iniciativas da agenda de seguranga socioambiental que tiveram algum grau de
execucdo no Planapo II (N=58), 36 (61%) delas foram realizadas no nivel do territorio. Sete
delas (12%) correspondem a metas/iniciativas relacionadas a programas ou instrumentos de
politicas publicas do Governo Federal que promovem a transferéncia direta de recursos
naturais para grupos sociais historicamente marginalizados e socioeconomicamente
vulnerdveis. Sao eles a meta 10 (iniciativas 1,3,4) que viabiliza para agricultores familiares
socialmente vulneraveis o acesso a sementes. A meta 12 (iniciativa 1) viabiliza o acesso a
agua para esse mesmo grupo social. E a meta 21 (iniciativas 4, 7 € 9), que viabiliza o acesso a
terra para familias de agricultores assentadas pela reforma agraria, para Povos Indigenas e
para comunidades tradicionais (extrativistas, quilombolas).

Os resultados e aprendizados gerados na implementacdo das metas 6, relacionada a
producdo de bioinsumos para a agricultura sustentavel; da meta 11, voltada ao
aproveitamento de fontes renovaveis de energia na agricultura familiar; e da meta 25, voltada

ao desenvolvimento de comunidades e produtos da sociobiodiversidade brasileira, deram

origem e subsidiaram o escopo de programas e instrumentos de crédito lancados pelo
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Governo Federal na gestdo Bolsonaro (2019-2022). Quais sejam: o Programa Bioeconomia
Brasil Sociobiodiversidade'?, o Pronaf Bioeconomia'# e o Programa Bioinsumos'>.

Apds a extensiva andlise do Planapo II, a pesquisa constatou que metas/iniciativas
relacionadas ao ensino, pesquisa e extensdo, a gestdo ambiental e territorial, a promogao de
ATER e a regularizagdo fundiaria estdo diretamente conectadas a promocao da seguranca
hidrica, energética e alimentar para agricultores familiares assentados da reforma agraria e
pertencentes a povos e comunidades tradicionais. Para valorizar essas dimensoes, definiu-se
que a agenda de segurancga hidrica-energética-alimentar da PNAPO receberia a nomenclatura
de "agenda de seguranca socioambiental".

Reforca-se que todas as analises subsequentes sao estruturadas sobre essa referéncia.

A governanca da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO

Conforme as regras desenhadas na redacao original do decreto n® 7.794 que institui a
PNAPO, os 6rgaos e entidades arrolados na politica devem se articular entre si para promover
a integracdo das iniciativas sob sua responsabilidade. Com o intuito de entender a dindmica
de cooperacdo entre oOrgdos/entidades prevista e como a integragdo das metas/iniciativas
planejada pela PNAPO ocorre na pratica, mapeou-se as relagdes de cooperagdo entre os
orgaos/entidades responsaveis pela execucdo de cada uma dessas metas/iniciativas que
compdem a agenda de seguranc¢a socioambiental da PNAPO.

O quadro 1 apresenta uma lista com as 15 metas/iniciativas da agenda socioambiental
da PNAPO e os respectivos orgaos/entidades responsaveis por elas, bem como seus parceiros
previstos e efetivos. Os parceiros previstos foram levantados no Planapo II. O levantamento
dos parceiros efetivos considerou o segundo ciclo de implementagdo da PNAPO, entre 2016-
2019, e foi realizado a partir de entrevistas semiestruturadas com os gestores e ex-gestores

dos orgaos/entidades responsaveis pela agenda de seguranga socioambiental da PNAPO no

3o Programa tem o objetivo geral de "promover a articulagdo de parcerias entre o Poder Publico, pequenos
agricultores, agricultores familiares, povos e comunidades tradicionais e seus empreendimentos e o setor
empresarial, visando a promog¢do e estrutura¢do de sistemas produtivos baseados no uso sustentavel dos
recursos da sociobiodiversidade e do extrativismo, da mesma forma a produgdo e utilizacdo de energia a partir
de fontes renovdveis que permitam ampliar a participa¢do desses segmentos nos arramjos produtivos e
economicos que envolvam o conceito da bioeconomia.” (Portaria n® 121, de 18 de junho de 2019).

14 Instrumento de crédito do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar voltado a
investimentos em tecnologias de energia renovavel, armazenamento hidrico, pequenos aproveitamentos
energéticos, adog¢do de praticas conservacionistas ¢ de correcdo e acidez do solo, entre outras. Fonte:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/produto/pronaf. Acesso em 05 ago. 2022.

5o Programa Nacional de Bioinsumos ¢ o Conselho Estratégico do Programa Nacional foi instituido em 2020
através do Decreto n® 10.375, de 26 de maio de 2020.
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governo federal. As entrevistas foram realizadas entre os meses de dezembro de 2021 e julho
de 2022. A identificacdo dos parceiros efetivos levou em consideracdo todas as entidades
citadas por representantes dos oOrgdos/entidades responsaveis pela execucdo das
metas/iniciativas, incluindo as organiza¢des ndo governamentais que atuam junto ao governo

e as organizacdes nao governamentais da sociedade civil.
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Quadro 2 - Lista de 6rgdos/entidades responsaveis e parceiros (previstos e efetivos) pela execucdo da agenda de

seguranca socioambiental da PNAPO.

Meta Responsaveis Parceiros Previstos Parceiros Efetivos
EMBRAPA, MS,
ANVISA, INCRA, MCTI,
6 MAPA, SEAD/CC/PR MMA, IBAMA, EMBRAPA, IPEA, ANVISA
SEGOV/PR, MDS
7 MAPA - -
MAPA, SEAD/CC/PR, BNDES, CONSEA, EMBRAPA,
10 MDS, SEGOV/PR, FUNAL MSCFg, CONAB, MDA, MMA e Terceiro Setor
EMBRAPA (APIMC, ASA)
MME, MCTI, MMA,
11 SEAD/CC/PR FUNAI -
BNDES, CONSEA e Terceiro Setor
12 MDS SEAD/CC/PR (APIMC, ASA)
MMA, MMA-SFB, ANA, SEAD/CC/PR,
13 INCRA MDS, EMBRAPA GIZ, MAPA-SFB
SEAD/CC/PR, MDS,
14 MMA ANA IICA ¢ FAO
SENAR, GIZ, EMATER, MAPA,
15 SEAD/CC/PR, INCRA, MAPA, ANATER, MDS Universidade Federal de Vigosa,
MMA, MMA-SFB . .
Org. da Sociedade Civil
MAPA, SEAD/CC/PR, MCTIC, INPA, CNPq, . . .
16 MMA, EMBRAPA MEC CNPq, Min. da Cidadania
18 SEAD/CC/PR - -
11 INCRA, MMA-ICMBIO, ) Secretaria do Patriménio da Unido
FUNAI (SPU), Universidades
Secretarias estaduais de meio
MAPA, EMBRAPA, MS, ambiente, Universidades,
2 MMA-ICMBIO, FUNAI, SEAD/CC/PR, SEPPIR, Organizagdes da sociedade civil,
SEGOV/PR, MMA INCRA, Fundagéo SEAD/CC/PR, EMBRAPA, FNDE,
Palmares/MEC Orgdos de colegiado, GIZ, USAID,
PNUD, SEPPIR, CONAC
24 MMA SEAD/CC/PR, MDS E IBGE, Conselho do Patrimonio
CONAB Genético (CGEN)
MAPA, SFB, EMBRAPA, Min. Cidadania, CONAB, CNPCT
25 MMA. MMA-SFB ICMBIO, MDS, CONAB, (Comissio Nacional de P
’ - FUNAL SEAD/CC/PR, Oﬁssr?i‘zla dac“;rrlz & f n‘;vio)s ¢
MCTIC, IBAMA comunidades radicionais
27 SEAD/CC/PR, INCRA, FUNAI EMBRAPA, GIZ

MMA, MMA-SFB

CONAB

Elaborado pela autora a partir da versao atualizada do Planapo II (Brasil, 2018b) e do resultado das entrevistas
semiestruturadas com gestores e ex-gestores da PNAPO no governo federal.
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Conforme analise do Quadro 1, nota-se que as organizagdes do setor governamental
previstas/listadas no Planapo II como parceiras dos orgaos/entidades responsaveis pela
execucdo das metas sdo organizagdes ligadas ao tema dela. Por exemplo, o MEC esta listada
como parceiro do MAPA, SEAD, MMA e Embrapa para a execugdo da meta 16, relacionada
ao fomento de processos de construcdo e socializagdo coletiva do conhecimento em
agroecologia. A mesma situacdo de replica na meta 25, sob responsabilidade da SEAD,
INCRA, MMA e SFB, mas que tem o IBAMA listado de parceiro, haja vista que o tema da
meta esta relacionado & conservagdo da biodiversidade e ao fomento do agroextrativismo
sustentavel.

Dentre as organizagdes citadas pelos gestores como parceiros efetivos na execucao
das metas sob sua responsabilidade, identificam-se organizagdes vinculadas a acordos de
cooperacdo internacional e organizagdes do governo e da sociedade civil que atuam em nivel
regional/local. Dentre os organismos de cooperacdo internacional, destaca-se a presenga da
GIZ, que coerentemente com a sua expertise, ¢ identificada como parceira nas metas 15, 22 e
27 associadas ao fomento da sociobiodiversidade. Dentre as organizagdes de governo e da
sociedade civil citadas pelos gestores e ex-gestores da PNAPO no governo federal, tém
destaque aquelas associadas a execugdo de metas que tém implementacao local, como ¢ o
caso da meta 12 relacionada a agdio "Agua para Produgdo" do Programa Cisternas ou da meta
22 relacionada a construcdo de planos de manejo em unidades de conservagdo. Dentre as
organizagdes destacam-se as secretarias estaduais de meio ambiente, as universidades e a

Articulagdo do Semidrido Brasileiro (ASA).

A rede de governanca da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO (2016-

2019)
Para aprofundar a andlise da governanca da agenda de seguranga socioambiental da
PNAPO foi gerada, a partir de ferramentas de redes, a visualizagao dela. Para isto foi
calculado, tendo como referéncia o Quadro 1 acima, o nimero de setores e metas/iniciativas

que cada organizagdo destacada na agenda ¢ responsavel, apresentando-as na Figura 6 abaixo.
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Figura 6 - Frequéncia de metas/iniciativas da PNAPO executadas pelos 6rgaos/entidades/organizagdes
envolvidos na agenda de seguranga socioambiental
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Elaboragao da autora a partir do Planapo II (Brasil, 2018b) e das entrevistas semiestruturadas com gestores e ex-
gestores da PNAPO no governo federal.

Posteriormente, foram mapeadas as interagdes de cooperagdo entre 0S
orgaos/entidades responsaveis pela execucao das metas/iniciativas da agenda de seguranca
socioambiental da PNAPO. Com base nos resultados da pergunta: "Com qual organiza¢do
vocé cooperou para a execu¢do da meta "X" sob sua responsabilidade?" foram identificadas
as relacdes entre os Orgdos/entidades/organizacdoes. A Figura 7 apresenta a rede de

cooperacao intersetorial da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO.
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Figura 7 - Rede de cooperagao intersetorial da agenda de seguranga ambiental, com destaque para as instituigoes
mais centrais.
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Elaboragdo da autora a partir do Planapo II (Brasil, 2018b) e das entrevistas semiestruturadas com gestores e ex-
gestores da PNAPO no governo federal.

A Figura 7 apresenta os 33 orgdos/entidades/organizagdes envolvidos na execugdo da
agenda de seguranca socioambiental da PNAPO. Conforme andlise da rede, todos os atores
estdo conectados em um componente principal, ndo havendo componentes menores e
nenhuma instituicdo isolada. A soma das interagdes entre todas as instituigoes da rede é de
46. Com isso, obteve-se um numero médio de relacdes na rede relativamente baixo, de 2,8

interagdes por instituigao.
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Calculou-se também a distancia média, que se refere a média das distancias entre
todos os pares de nos da rede. Na rede de cooperacdo apresentada, a distancia média ¢
relativamente curta (2,6). Isso indica que existem, em média, 2,6 etapas necessarias para uma
instituicdo alcangar qualquer outra na rede. Em outras palavras, para que a troca de
experiéncias, informagdes e colaboragdes ocorram entre qualquer par de instituicdes da rede,
¢ necessario, em média, apenas 1,6 individuo intermediario. Com isso, podemos dizer que as
trocas de informagdes entre as institui¢cdes atuantes na agenda socioambiental da PNAPO tém
o potencial de circular muito rapidamente, com uma distdncia muito pequena.

O tamanho dos nos ¢ proporcional a medida de centralidade de grau (Degree
Centrality), ou seja, ao numero total de relacdes que cada instituigdo possui. Organizagdes
com um numero alto de colaboragdes podem ser consideradas como atores chave na rede,
enquanto outras, com poucas relagdes podem ser consideradas periféricas (WASSERMAN &
FAUST, 1994) Observa-se quatro orgaos/entidades mais centrais: 0 MMA (15 relagdes), a
FUNAI (10 relagdes), o ICMBio (6 relacdoes) e a SEAD/CC/PR, atual SAF/MAPA (6
relagoes).

A largura das relagdes entre os setores da rede se refere a forga da interagdo, medida
em fun¢do da quantidade de metas/iniciativas que ¢ executada no ambito de cada relagdo. A
partir desta observacao ratifica-se a centralidade do MMA na rede, haja vista que o 6rgao ¢
setor que mantém o maior numero de relagdes fortes com outros setores da rede. Nota-se
porém, que outras organizagdes centrais da rede ndo tém o protagonismo do MMA na rede,
pois apesar de estarem envolvidas na execucao de um grande nimero de metas/iniciativas
(SEAD, MAPA, Embrapa, INCRA), elas ndo estabelecem relagdes fortes com outros setores
da rede.

Calculou-se, por fim, a centralidade de intermediacdo (Betweenness Centrality) da
rede, que consiste em identificar a posicdo de cada ator em relagdo aos demais na rede.
Assim, a instituicao que estiver situada no caminho mais curto entre todos os outros pares da
rede ¢ considerada a mais intermedidria e estd em uma posi¢do mais favoravel em relagdo as
demais. Em outras palavras, quanto mais atores dependem de um ator X para fazer conexdes
com outros, mais poder esse ator X tem. Com essa medida, ¢ possivel localizar os caminhos
entre todos os pares de atores da rede e contar com que frequéncia cada ator aparece em cada
caminho. As cinco organiza¢des mais intermediarias da rede de governanca da agenda de

seguranga socioambiental da PNAPO sdao: MMA, FUNAI, MDS, ICMBio, INCRA. Ou seja,
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elas estdo em uma posicao situada entre os diversos outros pares de noés, indicando que
muitas relagdes entre os outros atores da rede passam por estas institui¢des.

Conforme a andlise da Figura 7 e considerando o niimero de organizagdes do setor
governamental listadas no Planapo II e que poderiam estar cooperando na execu¢do das
metas da agenda de seguranca socioambiental (ver coluna de parceiros previstos no quadro
01) , houve relativamente baixa cooperacao intersetorial entre os drgaos/entidades do governo
federal. Na meta 6, por exemplo, estava previsto que o MAPA e a antiga SEAD/CC/PR (atual
SAF/MAPA) se articulariam com a EMBRAPA, MS, ANVISA, INCRA, MCTIC (atual
MCTI), MMA, IBAMA, SEGOV/PR (atual SG-PR) e MDS (atual Ministério da Cidadania)
para a integragdo/implementacao de metas/iniciativas sob suas responsabilidades. No entanto,
os representantes dos Orgdos responsdveis declararam ter cooperado somente com a
EMBRAPA, com a ANVISA e com o IPEA para a implementacdo/integracdo das
metas/iniciativas sob sua responsabilidade.

Caso se destaque na rede de governanca da agenda de seguranca socioambiental da
PNAPO, apenas as relagcdes de cooperacdo entre orgdos e entidades do governo federal
responsaveis pela execucdo das metas, a cooperagdo ¢ ainda menor, como pode ser observado
na Figura 8.

A rede interministerial de governanga da agenda de seguranca socioambiental da
PNAPO ¢ derivada da rede apresentada anteriormente e considera apenas as relagdes entre os
10 orgados/entidades do governo federal, responsaveis diretos pelas metas/iniciativas
destacadas na agenda de seguranca socioambiental da PNAPO. O nuimero de metas e

iniciativas atribuidas a cada 6rgao/entidade esta apresentado na Figura 8 abaixo.
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Figura 8 - Frequéncia de metas/iniciativas da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO sob a
responsabilidade de cada 6rgéo/entidade do governo federal.
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Elaborag@o da autora a partir do Planapo II (Brasil, 2018b) e das entrevistas semiestruturadas com gestores e ex-
gestores da PNAPO no governo federal.

Conforme Figura 9, os o6rgdos/entidades estdo conectados em um componente
principal, ndo havendo nenhum isolado. A soma das relagdes de cooperagao estabelecidas
entre as 10 instituicdes da rede ¢ 14. Com isso, obteve-se um nimero médio de relacdes na
rede relativamente baixo, de 2,8 cooperacdes por instituicao.

O tamanho dos noés ¢ proporcional a quantidade de metas/iniciativas sob a
responsabilidade de cada d6rgio/entidade'®. A largura das relagdes é proporcional ao niimero

de metas que eles declararam implementar conjuntamente.

16 Todas as informagdes representadas na rede t€ém como referéncia o Planapo I1.
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Figura 9 - Rede intergovernamental da governanga da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO
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Elaborado pela autora a partir do Planapo II (Brasil, 2018b) e do resultado das entrevistas semiestruturadas com
gestores e ex-gestores da PNAPO no governo federal.

Conforme Figura 9, observa-se que no ciclo de vigéncia do Planapo 11, 2016-2019, as
metas/iniciativas da agenda da seguranga socioambiental estavam distribuidas entre a antiga
SEAD (atual SAF/MAPA), o MMA, o MAPA, o INCRA ¢ a EMBRAPA. Observa-se ainda
uma rede de governanca ainda menos integrada e com articulagao intersetorial protagonizada
e dinamizada respectivamente pelo MMA, que mantém o maior nimero de relacdes na rede,
ou seja, ¢ a instituicdo mais conectada, cooperando diretamente com sete (7) outros
orgdos/entidades ministeriais responsaveis pela implementacdo da agenda de seguranca
socioambiental, entre eles: SEAD/CC/PR, INCRA, FUNAI, MMA-SFB, MMA-ICMBio,
MDS e SEGOV/PR. O MMA também apresenta a maior centralidade de intermediagdao na
rede, ou seja, ele pode atuar como uma ponte entre todas as outras institui¢des, influenciando
o fluxo e a diversidade de recursos e informagdes, ratificando o papel chave deste setor para a

integracao da rede de governancga da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO.
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O INCRA, por sua vez, se articula a trés (3) 6rgaos e entidades ministeriais: 0 MMA-
ICMBio, 0o MMA ¢ o0 MAPA. O MAPA também se articula a trés (3) 6rgaos/entidades: o
INCRA, antiga SEGOV/PR e a atual SG-PR.

Nota-se, que a extinta SEAD/CC/PR, responsavel pelo maior nimero de
metas/iniciativas da agenda e pela coordenagao dos setores de governo (CIAPO) até 2019,
tinha um papel menos articulador nessa agenda do que o MMA, o INCRA ¢ o MAPA. Isso
demonstra a influéncia desses trés setores na agenda de seguranga socioambiental, mas
também, mostra como iniciativas sob a responsabilidade desses 0rgaos estdo interconectadas.

O subsistema configurado pelo INCRA-MMA-MMA-ICMBIO, indica como a
seguranca fundidria, a gestdo ambiental e territorial e o desenvolvimento da
sociobiodiversidade entre povos e comunidades tradicionais sdo metas/iniciativas
interconectadas (metas 21, 22 e 25).

No cluster intersetorial relacionado ao MAPA destaca-se, a embora fraca, dupla
relagdo deste 6rgao com a Presidéncia da Republica e com o INCRA, especialmente porque
ela conecta esses dois setores a um debate e a realizagdo de iniciativas caras a governanga da
agenda de seguranca socioambiental da PNAPO e a mudanga e resiliéncia do modelo
hegemonico de producdo agricola brasileiro. Quais sejam: a seguranca fundiaria e a redugao
do uso de agrotoxicos.

A baixa cooperagdo intersetorial entre Orgdos e entidades do governo federal
responsaveis pelas metas da agenda de seguranca socioambiental do Planapo II (Figura 9)
somada a identificagcdo de que os drgaos/entidades responsaveis pelas metas cooperaram mais
com organizacdes ndo governamentais ¢ da sociedade civil (Figura 8), ratificam falhas de
integracao/coordenagdo no manejo e governanca da politica. Isso quer dizer que embora a
PNAPO/ Planapoll tenham sido desenhados a partir de uma logica que incentiva a integragao,
na pratica, os setores operam e executavam as suas iniciativas (politicas) sob sua
responsabilidade de forma intrasetorial e pouco integrada a outras agendas e politicas
governamentais consideradas conexas.

Segundo as escutas com os gestores e ex-gestores responsaveis nos orgaos/entidades
pela execugdo do Planapo II, a baixa cooperagao/integracao entre setores/iniciativas no ciclo
de vigéncia do Planapo II (2016-2019) pode ser explicada por um conjunto de fatores. Dentre
eles, destacou-se o fato da PNAPO ainda ser jovem, ou seja, este foi o seu segundo ciclo de
implementagdo, e a ndo priorizacdo do tema/politica no alto escaldo do governo. Mencionou-

se, como ja identificado por Sambuichi et al., (2017) e Trovatto et al., (2017), que a PNAPO
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teve um papel mais importante na articulacdo de setores governamentais convergentes do
que, de fato, na integracdo entre iniciativas e Orgdos ¢ entidades do governo federal
responsaveis. "No ambito federal, comegou-se a ter mais nogdo quanto a importdancia da
coordenagdo entre as politicas e do impacto necessario das aliangas na construgdo dessas
estratégias de forma mais articulada”. "O Planapo criou muitas oportunidades de integragao
entre orgdos governamentais e sociedade civil. Agregou pessoas comprometidas. Fortaleceu
a narrativa de defesa da agenda da agroecologia no governo” (ENT03).

Tanto na literatura, quanto na percep¢ao dos gestores, observou-se no primeiro (2013-
2015) e no segundo (2016-2019) ciclos de implementagao da politica, a auséncia de uma
proposta de coordenacao efetiva e de ferramentas para promover a integracao de iniciativas e
setores. "O Planapo cumpriu, em parte, esse objetivo de integrag¢do. Houve didlogos e
construgoes coletivas entre os orgaos que foram fundamentais para determinadas agoes. Isso
mostrou a importdncia da macro intera¢do" (ENT10). "A intera¢do na fase de planejamento
foi muito melhor do que na implementacdao" (ENTOS8). "A politica contribui, mas de forma
muito localizada, mais no ambito da CIAPO" (ENT13). "Nao tinha instrumentos para a
integragdo e planejamento de politicas publicas. Esse planejamento falho na estruturac¢do
impossibilita o “lastro” necessario para o fortalecimento de articulagoes do ponto de vista
da governanga.” (ENTO06).

Por fim, mas ndo menos importante para a compreender a natureza das falhas de
integracao/cooperagdo identificadas na governanga da PNAPO, os gestores apontaram o
impacto das mudangas institucionais na desarticulacao da estrutura de governanga da politica,

tema que sera abordado e aprofundado no préximo capitulo.
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5. 0 IMPACTO DAS MUDANCAS INSTITUCIONAIS: O QUE MUDOU NA
GOVERNANCA DA PNAPO ENTRE 2016 E 2021

Tendo como referéncia a rede de cooperagdo intergovernamental da agenda de
seguranga socioambiental da PNAPO e sob as orientagdes das perspectivas Nexus, o objetivo
desta secdo ¢ analisar como as mudangas institucionais recentes no governo federal afetaram
o sistema de governanca do que, na pesquisa, se definiu como a agenda de seguranca
socioambiental da PNAPO.

Com foco no periodo entre 2016-2021, a andlise retrospectiva tem o objetivo
especifico identificar o efeito da mudanga das regras formais que regem a PNAPO na rede de
governanga da seguranca ambiental da PNAPO. Para isto, analisou-se como os elementos que
compdem o sistema de governanga da PNAPO, a saber: setores, mecanismos de interacdo e
meios de implementagdo, foram impactados pelas mudangas institucionais. Foram abordados
aspectos relativos a reestruturagdo técnico-administrativa dos 6rgaos e entidades integrantes
da rede de seguranca socioambiental, a extingdo dos mecanismos de interagdo da politica e a
retragdo da dotacdo or¢camentdria do governo federal para a implementacao das iniciativas.

Para analisar o impacto das mudangas institucionais ocorridas entre 2016-2019 na
estrutura de governanca da PNAPO, recorreu-se a pesquisa bibliografica, a pesquisa
documental, a pesquisa hemerografica e a realizacao de escutas com gestores e ex-gestores da
PNAPO no governo federal.

Na literatura cientifica foram identificados os referenciais histéricos e marcos legais
que criaram os fundamentos para a concepgao da estrutura de governanca da PNAPO, bem
como evidéncias do impacto das mudangas institucionais (2016-2021) na reestruturagao das
competéncias e funcdes de setores de governo centrais na agenda de seguranca
socioambiental da PNAPO, nomeadamente: o INCRA, o MMA ¢ 0o MAPA.

Na pesquisa documental foram identificados e sistematizados marcos legais
associados a implementacdo da PNAPO, atos administrativos (decretos, leis, portarias)
publicados pelo chefe do executivo que alteram o decreto de institucionalizagdo da PNAPO,
dados técnicos produzidos por organizagdes ndo governamentais sobre o desmonte politico-
institucional de orgdos e entidades conectados a agenda socioambiental da PNAPO ¢ a
dinamica das agdes orcamentarias listadas na agenda da seguranca socioambiental do Planapo
1.

Com o intuito de aprofundar o entendimento acerca dos impactos politicos

provocados pelas descontinuidades administrativas produzidas na gestao do governo Temer
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(2016-2018) e na gestao Bolsonaro (2019-2021), foi conduzida uma pesquisa hemerogréafica.
A pesquisa hemerografica ¢ um método de pesquisa que envolve o estudo de periddicos,
como jornais e revistas, para coletar informagdes e dados sobre um determinado tema. Ela
envolve a andlise de artigos, noticias, editoriais e outros tipos de conteido publicados em
periddicos para obter informacdes sobre tendéncias, opinides publicas, eventos historicos,
entre outros topicos (Sampaio, 2021).

Para mapear a percep¢ao dos gestores acerca do impacto das mudancas institucionais
no sistema de governanga da PNAPO foram conduzidas entrevistas semiestruturadas com
gestores e ex-gestores de orgdos e entidades da rede de seguranga socioambiental (ver
apéndice). As escutas foram direcionadas por quatro perguntas orientadoras: 1) As mudangas
politico-institucionais que vém ocorrendo desde 2016 afetaram a implementagdo da PNAPO/
Planapo II? Se sim, como? 2) Houve impacto na interagdo entre os 6rgao e entidades da
PNAPO com a extingdo da CIAPO ? Quais? 3) Houve impacto na interagao entre os 0rgao e
entidades da PNAPO com a extingdo da CNAPO? 4) Quais sao hoje os foruns de didlogo que

o orgdo/entidade mantém com outras organizacdes (governo /sociedade civil)?

5.1. Origem e do fortalecimento da PNAPO (1989-2016)

Antes de nos aprofundarmos nos processos politicos que impulsionam a dindmica de
expansdo e retracdo politico-economica da PNAPO no governo federal, cabe destacar que,
embora a politica busque incentivar a transicdo agroecoldgica e a producao organica, essas
praticas agricolas operam sob logicas distintas. Em comum, ambas as praticas produtivas
estdo comprometidas com a conservacao dos recursos naturais € com a producao de
alimentos saudédveis e livres de contaminantes quimicos e agrotoxicos (SANTOS e
MONTEIRO, 2013).

Na Instru¢ado Normativa n° 007/1999, o Ministério da Agricultura Pecuaria e

Abastecimento (MAPA) define o sistema de produgdo organica como:

1.1. Considera-se sistema organico de producdo agropecudria e industrial, todo
aquele em que se adotam tecnologias que otimizem o uso de recursos naturais e
socioecondmicos, respeitando a integridade cultural e tendo por objetivo a auto-
sustentacdo no tempo ¢ no espaco, a maximiza¢do dos beneficios sociais, a
minimizagdo da dependéncia de energias ndo renovaveis e a eliminagdo do emprego
de agrotoxicos e outros insumos artificiais toxicos, organismos geneticamente
modificados (OGM/transgénicos), ou radiagdes ionizantes em qualquer fase do
processo de produgdo, armazenamento e de consumo, € entre 0S mesmos,
privilegiando a preservagdo da saide ambiental e humana, assegurando a
transparéncia em todos os estdgios da producdo [...] (Instru¢do Normativa n°
007/99, MAPA, p.1).
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Diferentemente da producao organica, a agroecologia ¢ também uma ciéncia € um
movimento social (GALLARDO-LOPEZ et al., 2018). Isto quer dizer que ela é
simultaneamente uma abordagem que tem objetivos de aumentar as fung¢des ecologicas dos
recursos naturais utilizados para a producdo de alimentos e de transformar as relagdes sociais
e produtivas entre agricultores e entre agricultores, Estado e consumidores (BARRIOS et al.,

2020). Conforme definido por Bensadon, 2016, p. 8:

A agroecologia afirmou-se como referéncia conceitual principalmente desde a
década de 1990, com o amadurecimento da andlise ecoldgica da agricultura e da
consciéncia ambiental, abarcando diferentes areas do conhecimento como as
ciéncias agricolas, ecologia e o desenvolvimento rural. Incorporou, no caso do
Brasil, pautas amplas e historicas dos movimentos sociais rurais, como reforma
agraria, valorizacdo do rural, da mulher ¢ da biodiversidade, educagio, constru¢ao
de novos mercados ¢ juventude. Ampliou os elementos técnicos e incorporou
aspectos politicos e valorativos, seja na relacdo dos homens e mulheres entre si, seja
dos seres humanos com a natureza e também no campo cientifico. E, nesse sentido,
a agroecologia se coloca ndo s6 como um campo do conhecimento, mas também
como outra forma de vida em sociedade e com a natureza.

Feita a distingdo entre a pratica agricola organica e a proposta agroecologica, destaca-
se que as narrativas que alavancam ambas as correntes, se aglutinam e se fortalecem no
questionamento da viabilidade socioambiental dos sistemas agroalimentares industrializados,
reconhecidos por suas externalidades sociais, ambientais, pela concentracdo de terra e pelo
fracasso em erradicar a fome (BITTENCOURT, 2019; ALTIERI ¢ NICHOLLS, 2022).

As disputas politicas e movimentos sociais que deram origem a PNAPO tém seus
referenciais historicos localizados em meados dos anos de 1960, quando o Brasil adotou o
pacote tecnologico da Revolugdo Verde para expandir a produgdo agricola no pais. Baseada
em incentivos e subsidios do Estado, a exemplo da criacdo da Embrapa e da oferta de terras
baratas na regido centro-oeste e na regido norte, a estruturacdo e a expansao do modelo
industrial de producdo de alimentos alterou a base técnica convencional para a produgdo de
alimentos. Como consequéncia da modernizagao agricola intensiva em maquindarios, insumos
energéticos, agua e terra, os camponeses ¢ agricultores familiares ficaram a margem do
processo de "moderniza¢ao" do campo brasileiro (SILVA, 1982).

Com a abertura democréatica nos anos de 1980 e a publicagdo da constitui¢do de 1988,
o modelo de desenvolvimento agricola baseado em monocultivos agroexportadores,
concentrador de terra e de renda, socialmente excludente e ambientalmente predatorio foi

colocado em debate por organizagdes da sociedade civil. Novos atores sociais sao
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incorporados nas estruturas de governanga de politicas publicas e o didlogo entre academia,
extensionistas rurais, organizagdes do terceiro setor, agricultores e movimentos sociais do
campo da origem a foruns de discussdo, como os Encontros Brasileiros de Agricultura
Alternativa'” (EBAA), e a propostas alternativas de desenvolvimento rural (MOURA, 2017;
BITTENCOURT, 2019).

Em meados dos anos de 1990, os movimentos de agricultura "alternativa" vao
progressivamente influenciando a formula¢do de politicas publicas e ocupando espago na
agenda do Estado. Alguns marcos legais tracionam essa escalada. Na década de 1990
destacam-se a publicacdo da lei de agrotoxicos em 1989 e a regulamentagdo da agricultura
organica pelo MAPA em 1999 (MOURA, 2017).

Nos anos 2000, a Embrapa, até entdo orientada para o desenvolvimento de tecnologias
voltadas ao aumento do desempenho do agronegécio, coordena um grupo de trabalho (GT)
para identificar demandas de pesquisa no campo da agricultura organica. O INCRA
desenvolve o projeto Lumiar e leva, através das Emateres estaduais, experiéncias de producao
agroecologica para assentamentos de reforma agraria em varias regides do pais (MOURA,
2016). Em 2004, a instituicdo da Politica Nacional de Assisténcia Técnica ¢ Extensao Rural,
a PNATER, incorpora a diretriz agroecoldgica, influenciando a sua ado¢do como principio
orientador em entidades estaduais de assisténcia técnica e extensao rural (Ater) (CAPORAL,
2006).

Associadas a criagdo do programa Fome Zero'®, a reativagdo do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (Consea) ¢ a instituicao da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (PNSAN) fortalecem a difusdo de sistemas alimentares sustentdveis,
descentralizados e de base agroecologica como uma estratégia para assegurar a Soberania e a
Seguranca Alimentar e Nutricional entre agricultores familiares (BRASIL, 2010).

No escopo do Programa Fome Zero também sao desenvolvidos instrumentos de
politica que criam mercados institucionais para fortalecer a agricultura familiar sustentavel
sob a perspectiva da demanda e que, como consequéncia, fortalecem o extrativismo enquanto
uma atividade econdmica, a manuten¢ao dos agricultores familiares nos seus territorios € a

valoriza¢ao do conhecimento tradicional e de culturas alimentares diversificadas. Dentre os

7 Encontros do movimento de agricultura alternativa realizados nos anos de 1980, nos quais se construiam
criticas ao modelo de agricultura industrial, as condi¢des sociais de producao

'8 0 Fome Zero foi um programa interministerial criado pelo governo federal brasileiro em 2003, com o
objetivo de acabar com a fome e suas causas estruturais. O programa foi criado durante o primeiro mandato de
Luiz Inacio Lula da Silva.
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instrumentos destacam-se a o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), a Politica de
Garantia de Precos Minimos para produtos da Sociobiodiversidade (PGPMBio), o Programa
de Garantia de Precos para a Agricultura Familiar (PGPAF) e a reformulagdo do Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) (SCHMITT e GRISA, 2013).

Na politica de crédito agricola, a integracdo de acdes para promover a agricultura
familiar sustentdvel foi realizada a partir da criacdo da Lei da Agricultura Familiar (BRASIL,
2006), que definiu o perfil social e produtivo'® dos estabelecimentos rurais que se enquadram
na categoria da Agricultura Familiar. No Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf) novas modalidades de crédito foram criadas: o Pronaf
Agroecologia e o Pronaf Florestas. A partir de 2006, o Plano Safra da agricultura familiar
também passou a disponibilizar linhas de crédito para a implantacdo de sistemas
agroflorestais e para o extrativismo (MOURA, 2016).

Desde o inicio do Governo de Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003, o Estado e os
movimentos sociais do campo se aproximaram para formular e adequar politicas publicas
voltadas ao fortalecimento da agricultura familiar. Politicas publicas com governanca
participativa, politicas publicas de ATER para a agricultura familiar alinhadas a valorizacdo e
producao de alimentos sauddveis e da cultura local, criagdo de mercados institucionais,
reconhecimento do agricultor familiar enquanto uma categoria social € econdmica, criacao de
linhas de crédito customizadas. Todo esse legado institucional legal que foi disputando e
progressivamente ganhando espago politico e orgamentério no Governo Federal, constituiu a
base e o espelho para a formulacdo da PNAPO (DELGADO, 2010; SCHMITT e GRISA,
2013; SAMBUICHI et al., 2017; BITTENCOURT, 2019).

A formulacdo da PNAPO e do Planapo comecou em 2011, quando a gestdo da
presidenta Dilma Rousseff acatou a demanda da sociedade civil pela criacdo de uma politica
nacional de agroecologia. O pleito foi enderecado pelas mulheres do campo, das aguas e das
florestas na 4* edicdo da Marcha das Margaridas, cujo tema foi "Desenvolvimento
Sustentavel com Justica, Autonomia, Igualdade e Liberdade". A Marcha apresentou uma
proposta de programa ao governo vigente que dava énfase na produ¢do de alimentos visando
a saude e a sustentabilidade ambiental e, a partir dessa proposta que transcendia a produgao

agricola, o Governo Federal mobilizou 6rgdos e entidades que, desde 2003, ja vinham

19 Para ser classificado como agricultura familiar o estabelecimento deve ser de pequeno porte (até 4 modulos
fiscais); ter metade da forga de trabalho familiar; a atividade agricola no estabelecimento deve compor, no
minimo, metade da renda familiar; e ter gestdo estritamente familia.
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trabalhando na construcao de instrumentos de politica para a agricultura familiar baseados na
sinergia entre a politica social, a politica agricola e a politica ambiental (SILIPRANDI, 2017,
TROVATTO et al., 2017).

A concep¢do da PNAPO foi participativa e articulou organizagdes do Governo
Federal entre si e com atores da sociedade civil. No ambito do governo, a constru¢cdo da
politica foi realizada por um grupo de trabalho interministerial e protagonizada pelo MMA e
pela Coordenacgdo de Agroecologia e Producdo Organica (Coagre) do MAPA. O GT também
contou com a participagdo do antigo MDS, atual Ministério da Cidadania, do extinto
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), da Embrapa, da CONAB, do Ministério de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI), atual Ministério de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdes, do Ministério da Educacao (MEC), do Ministério da Fazenda (MF), do INCRA,
da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e da Secretaria Geral da Presidéncia
(SG-PR). Tendo em vista a representatividade da Articulagdo Nacional de Agroecologia
(ANA) entre agricultores familiares, esta organizacdo foi a responsavel por intermediar o
didlogo com a sociedade civil e por enderecar essas contribuigdes para o grupo
interministerial responsavel pela formulagao da politica (TROVATTO et al., 2017).

O avanco na concepcao da politica acabou por envolver e contemplar o sistema de
producao agricola organico que, apesar de ja regulamentado por lei e decreto especificos, nao
dispunha de uma politica que o sustentasse (TROVATTO et al., 2017). Nesse sentido, a
constru¢ao da PNAPO tem um papel simbdlico relevante no fortalecimento de uma proposta
de agricultura sustentavel e alternativa ao modelo de produgdao agricola hegemodnico
(MOURA, 2016). A PNAPO foi instituida pelo decreto presidencial 7.794 em 20 de agosto
de 2012 e apresentada a sociedade civil no I Encontro Unitdrio dos Trabalhadores,
Trabalhadoras e Povos do Campo, das Aguas e das Florestas: por terra, territrio e dignidade,
que aconteceu no mesmo més em Brasilia (SAMBUICHI et al., 2020).

O primeiro ciclo de implementagcdao da PNAPO se deu com o lancamento do Planapo I
(2013-2015) em 2013 e foi coordenado pelo MDA em articulagdo com a Secretaria Geral da
Presidéncia SG-PR, responséavel pela secretaria executiva da CIAPO. Conforme previsto na
concepcao da PNAPO e refletido na redacao original do decreto de institucionalizacdo dela, o
envolvimento da presidéncia na governanga da politica aumentava o seu peso politico no
Governo Federal.

Pode-se afirmar que o primeiro ciclo de elaboragdo e de implementagdo do Planapo I

foi um momento de identificar convergéncias entre o tema da agricultura sustentavel e acdes

98



sinérgicas dispersas nos ministérios e organizagdes do Governo Federal. Além da
sistematizagdo e do ordenamento das agdes, no Planapo I foi possivel identificar a rede de
setores do governo federal engajados no tema da agricultura familiar sustentavel e o volume
do or¢amento que compdem a agenda da agroecologia no Governo Federal (CIAPO, 2016).

No primeiro ciclo de implementagdo do PNAPO (2013-2015) foram destinados cerca
de R$ 2,9 bilhdes para a implementagdo da politica (CIAPO, 2016). Em relacdo a execugao
fisica, conforme os resultados compilados por Aratjo (2020), 40% (51/125) das iniciativas
previstas no Planapo I foram plenamente executadas e 32% (40/125) tiveram alguma
execucao.

O segundo ciclo da PNAPO deu origem e foi direcionado pelo Planapo II. A primeira
versdo do Planapo II foi langada pelo MDA em maio de 2016, com execugdo fisica e
financeira prevista para 0 mesmo periodo do Plano Plurianual (PPA) vigente (2016-2019).
Devido a extingao do Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA) pela Lei no 13.266 de 05 de
abril de 2016, no segundo ciclo do PNAPO este 6rgdo ja ndo integrava mais a CIAPO,
Camara Intersetorial responsavel pela articulacdo e integragdo da politica no ambito do

governo federal.

5.2. Inflexdo, enfraquecimento, desarticulacio e resiliéncia (2016-2021)

Reestruturacio dos setores e iniciativas

No segundo mandato de Dilma Rousseff, a governanga da PNAPO ja encontrava
barreiras politicas em fun¢do de mudangas politicas na composi¢do da Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica, como a substituicdo do ministro Gilberto Carvalho, um dos
grandes patrocinadores da criagdo da PNAPO no governo federal que representou uma
coalizao liderada pelo governo PT, pelo ex-ministro do extinto MDA, Miguel Rossetto.

Em agosto de 2016, contudo, o golpe juridico-parlamentar que ocasionou o
impedimento do mandato de Dilma Rousseff como presidente do Brasil gera um ponto de
inflexdo na execucdo fisica-financeira da PNAPO e na importancia politica da agenda da
agricultura familiar sustentdvel enquanto agenda de Estado. A partir de entdo, sdo iniciadas
uma série de mudangas institucionais no Governo Federal que provocaram descontinuidades
administrativas e enfraqueceram a rede de governanga da agenda da seguranga

socioambiental da PNAPO no governo federal.
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A primeira delas foi a ascensdo de Michel Temer (2016-2018) e a ruptura com um
projeto de governo participativo liderado pelo Partido dos Trabalhadores (PT) (2003-2016)
(NIEDERLE et al., 2021). Na governanca da PNAPO, o primeiro ato administrativo do
Governo Temer que teve impacto na sua governanca foi a extingdo do MDA, através da
Medida Provisoria n® 726/2016 (BRASIL, 2016).

Politicamente, a extincdo do ministério marca o fim da coexisténcia das agendas da
agricultura familiar e do agronego6cio no mesmo nivel institucional de ministério. Na pratica,
a PNAPO perde status ministerial e se desfaz um né central da sua rede de governanga, pois o
MDA era o 6rgdo que concentrava grande parte das acdes do Planapo II (responsabilidade
por 71 de 195 iniciativas) e competéncias/expertise para a implementacao da politica. Além
da centralidade ocupada na rede de governanca da PNAPO, o MDA era o 6rgao responsavel
pela coordenagdo da CIAPO, instrumento de gestdo intersetorial da politica e principal férum
de comunicacdo, articulagdo e integracdo das iniciativas e dos Orgdos e entidades
responsaveis pela implementacdo da PNAPO (CIAPO, 2013).

Em um primeiro momento, o Governo interino de Temer (2016-2018) transfere as
competéncias do extinto MDA para o antigo MDS (MP n° 726/2016) (BRASIL, 2016), atual
Ministério da Cidadania (MP n°® 870/2019) (BRASIL, 2019). De pronto, este movimento
sinaliza um entendimento do novo Governo de que a agenda da agricultura familiar passaria a
ser tratada estritamente como uma "questdo social" e ndo em suas diversas dimensdes
(econdmica, social, agricola e de meio ambiente), a exemplo da perspectiva que vinha sendo
desenvolvida no MDA.

Logo em seguida, porém, no mesmo més, Temer publica o decreto que cria a
Secretaria Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD) e
transfere para esta nova secretaria as competéncias da politica agraria e da agricultura
familiar que pertenciam ao extinto MDA (Decreto no 8.780/2016). O INCRA, outrora
vinculado ao MDA, passa a ser vinculado a SEAD, que, por sua vez, ¢ lotada na Casa Civil
da Presidéncia da Republica.

Sob a perspectiva de gestores e ex-gestores da PNAPO no governo federal, "No
governo Dilma ja tinha dificuldade de emplacar o Planapo. Nos governos sucessorios o
cenario piorou: houve redug¢do das fontes de recursos, redugdo da interagdo entre governo e
sociedade civil, ascensdo da agenda ruralista e agronegocio, marginaliza¢do das reunioes

da Ciapo." (ENTOS).
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"Quando teve a mudanga do Gilberto (Carvalho) pelo Rossetto (Miguel) ja foi outra
visdo. Houve redugdo de recursos para trazer suplentes para as reunioes da CNAPO. Uma
desmobilizagdo politica geral da proposta agroecologica.”" (ENT13).

"Com a extingdo do MDA a politica perdeu forca politica. O MDA era um dos orgdos
que mais executava agoes. Perdeu status ministerial. A base de apoio politico reduziu. O
debate foi dificultado/desfavorecido. Nao havia uma balan¢a mediadora capaz de dialogar
com os diferentes universos setoriais e cobrar ou articular as agoes". (ENT06).

A SEAD entdo lotada na Casa Civil ficou responsavel pela coordenaciao do Planapo II
e, em 2017, promoveu a revisao técnica e ajustes no documento publicado pela CIAPO/MDA
em 2016, incorporando as iniciativas que estavam sob a responsabilidade do ministério
extinto (SAMBUICHI et al., 2020). Em 2018 a SEAD publicou a versdo atualizada do
Planapo II no Didrio Oficial da Unido (BRASIL, 2018b). De 2017 até janeiro de 2019 coube
a SEAD a coordenacao do Planapo II e a gestdo da CIAPO. No periodo em que o Planapo II
esteve na SEAD, a gestdo da CNAPO ficou a cargo de uma mesa coordenadora, de carater
paritario entre governo e sociedade civil, e de uma secretaria executiva sob responsabilidade
da antiga Secretaria de Governo (Segov), atualmente Secretaria Geral da Presidéncia (SG-
PR) (SAMBUICHI et al., 2020).

Em 2019, a posse de Jair Bolsonaro como presidente do Brasil marca a derrocada
politica e a desarticulacdo da rede de setores que governam a PNAPO e especificamente a
agenda da seguranga socioambiental. Isto porque, antes mesmo de ser eleito, o atual
presidente ja criticava a atuacdo de setores (nos) centrais da rede de governanga da agenda
socioambiental da PNAPO, como € o caso do MMA e do INCRA.

Entre 2018 e 2019 Bolsonaro almejava transferir o MMA para o MAPA, permitir o
garimpo em terras indigenas, flexibilizar a fiscalizagdo ambiental em dareas protegidas e
retirar o Brasil do Acordo de Paris (ASCEMA, 2020). Na corrida presidencial de 2018,
Bolsonaro proferiu (e segue proferindo em 20222°) discursos que criminalizam Povos
indigenas e Comunidades Tradicionais, o movimento de trabalhadores rurais sem terra e o
movimento ambientalista. Na corrida eleitoral de 2018 este posicionamento foi convertido em

apoio politico da Unido Democratica Ruralista (UDR) e da Confederagao da Agricultura e

20 "Ny Brasil, infelizmente, ndo é diferente, acontece. Grande parte disso dai, alguma parte disso dai é
criminoso, sei disso. Outra parte ndo é criminoso. E o ribeirinho que toca fogo ali na sua pequena
propriedade...”. Folha de Sdo Paulo (2022) Leia a integra da entrevista de Jair Bolsonaro ao Jornal Nacional.
Disponivel em https://www]1.folha.uol.com.br/poder/2022/08/leia-a-integra-da-entrevista-de-jair-bolsonaro-ao-
jornal-nacional.shtml
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Pecudria do Brasil (CNA), representando, atualmente, a base de aliados do Governo vigente
no Congresso Federal, conhecida como as "bancadas da bala, da biblia ¢ do boi" (LEITE et
al., 2019).

Em consonancia com a agenda politica e econdmica do Governo Temer, e fazendo
valer suas promessas de campanha, no primeiro més de mandato, Bolsonaro promoveu uma
reforma ministerial que extinguiu, criou e alterou estruturas institucionais, nomenclaturas,
status politico, vinculagdes, competéncias e atribui¢des dos 6rgios e entidades envolvidos na
rede de governancga da agenda socioambiental da PNAPO.

Sob a perspectiva dos gestores e ex-gestores da PNAPO, a reforma ministerial
promovida pelo governo Bolsonaro alterou profundamente as competéncias dos setores, dos
nés que constituem a rede da governanga socioambiental da PNAPO "O impacto foi
monstruoso. Houve uma mudanca de entendimento conceitual da atua¢do dos orgdos e
autarquias. As institui¢oes perderam sua identidade" (ENTQ9).

Com a publicagdo da MP n° 870/2019, convertida na Lei n° 13.844 de 2019, a SEAD
¢ extinta e suas competéncias, incluindo a coordenacdo e as iniciativas integrantes do Planapo
II, sdo transferidas para o MAPA, que passa ter em sua estrutura organizacional a Secretaria
de Agricultura Familiar e Cooperativismo. A SAF/MAPA, criada pelo Decreto n° 9.667, fica
responsavel por grande parte da agenda do extinto MDA, ganhando a competéncia por
normatizar, planejar, fomentar, orientar, coordenar, supervisionar e avaliar as atividades
relacionadas com a agricultura familiar e com os assentamentos da reforma agraria.

Devido a extingdo da SEAD, o INCRA retorna a sua vinculag¢ao original no MAPA,
prevista no Decreto-Lei n° 1.110 de 9 de julho de 1970, que cria a autarquia. Contudo, a
competéncia pela formulagdo da politica agraria ¢ transferida para uma nova secretaria criada
também dentro do MAPA, a Secretaria Especial de Assuntos Fundidrios (SEAF/MAPA).
Cabe destacar que o escopo da politica agraria inserido na PNAPO abarca o tema da
seguranca fundidria para agricultores familiares ¢ Povos e Comunidades Tradicionais,
especificamente a reforma agraria, o desenvolvimento socioambiental de assentamentos
rurais e a identifica¢do e demarcacdo de terras remanescentes de comunidades quilombolas.

A SEAF/MAPA, recebe, através do Decreto n® 9.667/2019, a competéncia pela
supervisdao do INCRA e por (i) politicas de colonizagdo e reforma agraria, (ii) pela
regularizacdo fundiaria de terras ocupadas por remanescentes de comunidades quilombolas,
(ii1) pela regularizagdo fundiaria das ocupagdes incidentes em terras de dominio da Unido
com destinacdo agraria, no ambito da Amazonia Legal, (iii) pela regularizacao fundiaria das
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ocupagdes incidentes em terras de dominio da Unido com destinacdo agraria; (iv) pela
regularizagdo fundiaria das ocupagdes incidentes em terras de dominio da Unido com
destinagdo agraria, (v) pela manifestacdo em licenciamento ambiental que afete direta ou
indiretamente as terras quilombolas, dentre outras (BRASIL, 2019).

No Governo Temer, o INCRA j4 tinha suspendido®! o assentamento de familias da
agricultura familiar pelo Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA), a¢do que integra o
Planapo II (meta 21). Com a reforma ministerial (MP n°® 870/2019), a sua subordinagdo a
SEAF/MAPA e mudangas politicas na direcdo da entidade, a autarquia ficou ainda mais
esvaziada de suas competéncias e funcdes caracteristicas (LEITE et al., 2019). No Governo
Bolsonaro, o INCRA paralisou todos os processos de aquisicdo, desapropriagdo ou outra
forma de obtencdo de terras para o programa nacional de reforma agraria e processos
voltados a identificagdo e delimitagdo de territorios quilombolas em detrimento da
controversa titulacdo de terras para agricultores ja beneficiados pelo PNRA (FOLHA DE
SAO PAULO, 2022). Outra atividade caracteristica da autarquia que foi esvaziada foi a
prestagdo de ATER para familias assentadas, iniciativa que integra a politica agraria e a
PNAPO.

Segundo os ex-gestores da PNAPO no INCRA "4 autarquia passou a ter um papel
mais fundiario ao invés do desenvolvimento produtivo e social. As mudancgas afetaram
principalmente as agoes de desenvolvimento dos assentamentos. As agoes voltadas a
produgdo foram praticamente zeradas dentro do INCRA.O foco passou a ser a titularizag¢do
de terras" (ENTO3).

Adicionalmente a subordinagdo de competéncias da politica de reforma agraria e da
agenda da agricultura familiar ao MAPA, ministério destinado ao fortalecimento do
agronegocio, Bolsonaro nomeou para ministra da pasta a ex-deputada federal do Partido
Democratas (DEM) de Mato Grosso do Sul, Tereza Cristina (2019-2022), lider da Bancada
Ruralista na Camara. Outro indicativo da influéncia da coalizdo do agronegdcio na politica
agricola e agraria no Governo Bolsonaro foi a nomeagdo do ruralista Luiz Antonio Nabhan
Garcia para a Secretaria Especial de Assuntos Fundidrios (SEAF/MAPA). O Secretério ¢ ex-
presidente da Unido Democratica Ruralista (UDR) e se posiciona declaradamente contra
politicas de reforma agraria, contra o movimento dos trabalhadores sem-terra e contra a

demarcagio e protecio de territérios indigenas (FOLHA DE SAO PAULO, 2019).

21 Para mais informacdes ver pega juridica do TCU (Acorddo 2451/2016): https://pesquisa.apps.tcu.gov.br
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Na Embrapa, empresa publica do governo federal vinculada ao MAPA e com
participacdo relevante na agenda de seguranca socioambiental da PNAPO, o “foco passou
para a politica de inovagdo e houve descontinuidade de politicas para agricultura familiar.
Quanto ao tema da agroecologia, o foco ficou no Ministério da Agricultura” (ENT10).

No Ministério do Meio Ambiente (MMA), a MP n° 870/2019 também esvaziou a
participagdo do MMA na governanga da PNAPO, pois extinguiu a Secretaria de
Extrativismo, Desenvolvimento Rural e¢ Combate a Desertificagdo, onde estavam
concentradas as iniciativas do eixo da sociobiodiversidade do Planapo II (metas 24, 25 ¢ 27) e
a acdo que o MMA executa em parceria com a FUNAI e que diz respeito a implementagao de
Planos de Gestao Ambiental e Territorial em Terras indigenas (PGATI) (meta 22) (ISA,
2019).

"No Governo Bolsonaro houve a extingdo da estrutura institucional que existia dentro
do MMA para a articulagdo de agendas ligadas a agroecologia, povos e comunidades
tradicionais e sociobiodiversidade.” (ENT05). No MMA ainda cabe mengao a extingdo de
outra estrutura com relevancia internacional, a Secretaria de Clima e Florestas, responsavel,
dentre outras coisas, pelas negociagdes relacionadas a participacao do Brasil no Acordo de
Paris (DRUMMOND et al., 2022). O SFB (Servico Florestal Brasileiro), entidade vinculada
ao MMA e sua principal atribui¢ao, o CAR (Cadastro Ambiental Rural), ambos arrolados na
rede de governanca da Planapo II (meta 13), sdo transferidos para o MAPA (MP n°
870/2019). Nesse sentido, rompe-se com a no¢do de promoc¢do do uso sustentavel das
florestas e cria-se desconfianca sobre a efetividade do CAR como um instrumento de
conformidade ambiental de propriedades rurais (OECO, 2019; DRUMMOND et al., 2022).

De forma geral o MMA ¢ esvaziado de competéncias e de fung¢des historicas da pasta,
de recursos humanos que ocupavam cargos técnicos de assessoria e, com isso, perde
capacidade institucional (recurso técnico e or¢amento) para formular e executar politicas
publicas caracteristicas da pasta, como a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), a
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC) e a PNAPO. Relembra-se aqui que no
processo de formulagdo da PNAPO, sob a gestdo da ex-ministra Izabella Teixeira (2010-
2016), o MMA, foi o orgao responsavel pelo GT interministerial que propds o escopo da
PNAPO e do decreto que a institui (TROVATTO et al., 2017).

Merece destaque que para a lideranca da pasta, a gestdo do presidente eleito nomeou o
advogado Ricardo Salles (2019-2021), ex-diretor da Sociedade Rural Brasileira. Antes de

assumir ¢ durante a sua gestdo, Salles se posicionou e atuou a favor da flexibilizacdo da
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fiscalizacdo ambiental, da exploragdo econdmica por agentes privados de Unidades de
Conservacao e da subordinacdo da agenda ambiental a expansao do agronegocio
(WERNECK et al., 2022; DRUMMOND et al., 2022).

Menciona-se que, em meio a denuncias e suspeitas de corrupcdo e facilitagdo de
contrabando de madeira, Salles, sob investigacao da Policia Federal, saiu da pasta em 2021.
Em seu lugar assumiu Joaquim Alvaro Pereira Leite, que ja estava a frente da Secretaria da
Amazobnia e Servicos Ambientais no MMA (2019-2021), e que também esta alinhado aos
interesses do agronegécio (G1, 2021). Segundo técnicos especialistas do Observatorio do
Clima, Joaquim Leite faz uma gestdo de continuidade. Dados técnicos levantados pela
organizacdo evidenciam a reducdo histérica de autos de infragdo por crimes contra a flora
aplicados pelo IBAMA, queda na taxa de embargos e apreensdes de propriedades rurais na
Amazobnia e a baixa execucdo orcamentaria (40% do or¢camento autorizado pelo Governo
Federal em 2021) da pasta (WERNECK et al., 2022).

A FUNAI, outro setor (n6) que integra a rede de governanca da agenda
socioambiental Planapo II também teve sua gestdo enfraquecida com a publicacdo da MP n°
870/2019. Num primeiro momento, a Fundacdo indigenista deixa o Ministério da Justica e de
Seguranca Publica (MJSP) e sua supervisao ¢ transferida para o Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos e a competéncia de demarcagdo de terras indigenas vai para
o MAPA. Contudo, apos veto do Superior Tribunal Federal (STF) em agosto de 2019, a
entidade ¢ revinculada ao Ministério da Justica e sua competéncia pela demarcacgao de terras
indigenas ¢ restituida.

Segundo relatdrio publicado pelo Instituto de Estudos Socioecondmicos em 2022, a
Fundagdo Indigenista, embora tenha recuperado suas competéncias, foi esvaziada dos
principios éticos que regem a acao da institui¢do e da capacidade or¢gamentaria para demarcar
territorios indigenas, para realizar agdes de desenvolvimento socioambiental dos territorios e
para apoiar comunidades auto declaradas como indigenas (INESC e INA, 2022). No Planapo
II/ PNAPO, as iniciativas da agenda de seguranca socioambiental sob responsabilidade da
FUNALI sdo a demarcagdo de terras indigenas (meta 21) e a implementagdo dos Planos de
Gestao Ambiental e Territorial em Terras Indigenas (PGATI), esta realizada em parceria com
0 MMA (meta 22).

Na reforma ministerial de 2019, o Ministério do Desenvolvimento Social, outro né da
rede de governanca da agenda socioambiental da PNAPO, passou a integrar o Ministério da

Cidadania. Este "super" ministério foi criado a partir da fusao do antigo MDS, do Ministério
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do Esporte e do Ministério da Cultura. O MDS virou a Secretaria Especial do
Desenvolvimento Social. No Planapo II o Ministério da Cidadania ¢ o responsavel pela
implementagdo da iniciativa de seguranca hidrica do Planapo II, "Agua para produgéo" (meta
12) antiga iniciativa "Programa Uma Terra ¢ Duas Aguas (P1+2)", acdo integrante do
Programa Cisternas.

Em abril de 2019, no centésimo dia do Governo Bolsonaro, a publicagao do Decreto
n® 9.759 extingue os Orgdos colegiados de gestdo e de controle social de diversas politicas
publicas do Estado, dentre eles, a CIAPO e CNAPO. A extin¢ao dos instrumentos de gestao
da PNAPO desarticula a regéncia formal da rede de governanga da politica, comprometendo
de vez o seu monitoramento, integragdo e controle social (BITTENCOURT, 2019; ARAUIJO,
2020).

Desarticulacio das relacdes entre setores governamentais

"Enquanto ainda existia alguma coordenag¢do (CIAPO e CNAPO), as coisas
funcionaram — com dificuldades. Depois foi tudo “varrido”, a PNAPO enfraqueceu."
(ENT12).

Sob a percepg¢ao dos gestores e ex-gestores da PNAPO no governo, a CIAPO ¢ a
CNAPO, juntas, representavam o “coracao” da politica. Desse modo, para estes atores, a
extingdo dos 0rgaos colegiados de gestdo da PNAPO em 2019 representa, no sentido figurado
e na pratica, a morte da politica.

A extingao da CIAPO "Foi a pa de cal! Nao ha mais articulagdo. A execugdo ndo é
mais coordenada. A extingdo delas, extinguiu o Planapo” (ENT06). Isto porque a CIAPO era
a instancia responsavel por promover fluxos de interagdo, impondo uma rotina de didlogo
entre orgdos. "A CIAPO organizava os foruns " (ENTI13). "4 CIAPO impunha uma
periodicidade ao didlogo entre os orgdaos. Com sua extingdo, o dialogo formal foi
interrompido” (ENTO04).

Segundo relatos dos gestores, era nos foruns da CIAPO que os setores e gestores
responsaveis por acdes do Planapo mais interagiam entre si. "Houve perda de um espago de
didlogo muito importante de interacdo, de produg¢do e gestdo de conhecimento e politicas.
Houve uma quebra na cadeia de articulagdo, de produg¢do de conhecimento e de politicas
publicas. O que sobrou esta esvaziado e disperso” (ENTO1).

A CIAPO representava um instrumento de articulacdo intersetorial e de troca de

informacdes técnicas, experiéncias e aprendizados entre setores governamentais engajados
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em impulsionar a transi¢do agroecologica e o uso e a conservacao dos recursos naturais para
o segmento da agricultura familiar. "4 CIAPO era uma instincia de gestdo com finalidade
de intera¢do e hoje essa interagdo é informal” (ENTO07). "Com a extingdo da CIAPO,
perdeu-se a capacidade minima que se tinha de criar parcerias, aliangas, uma rede dentro
do governo para desenvolver agoes do tema." "As relagoes foram interrompidas. Os projetos
em comum foram descontinuados (a exemplo dos NEAs)" (ENTO1).

Conforme a percep¢ao dos gestores e ex-gestores da rede de governanga da agenda de
seguranca socioambiental da PNAPO, a CIAPO teve um papel mais importante para o
estabelecimento de um fluxo de comunicagao regular do que por ter promovido a integragao
de politicas que ja eram implementadas por setores do governo. Nao obstante, foi no ambito
da PNAPO, por exemplo, que politicas intersetoriais a exemplo do Programa ECOFORTE de
fortalecimento de redes territoriais de agroecologia nasceram.

Com a extingdo da CIAPO em abril de 2019, iniciativas articuladas entre varios
setores, a exemplo do fomento aos NEAs (MAPA, MEC, MCT]I), iniciativa integrante da sub
rede de seguranca socioambiental, foram descontinuadas.

A ruptura de uma articulagdo em escala nacional com a sociedade civil em funcdo da
extingdo da CNAPO representou uma alteragdo contundente das regras formais que regiam a
governangca da PNAPO. Segundo os gestores e ex-gestores da PNAPO no governo, com a
perda do fluxo de comunicacdo entre diferentes setores do governo com diferentes setores da
sociedade civil, "4 politica perdeu for¢a na execugdo, e prejudicou a sua continuidade, pois
esse era um forum especifico para o tema da agroecologia” (ENT04). Analogamente a
CIAPO, a CNAPO era um era "um ambiente rico, com muita representatividade de diversas
regioes e intercambio” (ENT09). Um importante "forum para alinhamento, repasses de
demandas e cobran¢a por parte da sociedade civil" (ENTO02). "Era um espacgo de didlogo,
inclusive com a oposi¢ao" (ENTO08). "Um forum fundamental para reverberar instrumentos e
respaldar a andlise de impacto das politicas da PNAPO" (ENTO8S).

A extin¢do do instrumento de interagdo da PNAPO com a sociedade civil e com o
territorio gerou o afastamento da sociedade civil dos 6rgdos de Estado e perdeu-se o controle
social das politicas publicas integrantes da PNAPO. Com a extincdo da CIAPO, "4s
Organizagoes da sociedade civil deixaram de ver o governo como um parceiro” (ENTO06).

’

Enfraqueceu-se a cobranga ao governo, mas principalmente, a escuta com o territorio’

(ENTO1).
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De abril a dezembro de 2019 a SAF/MAPA, antiga SEAD/CC/PR, nao conduziu a
implementagao do Planapo II ou avaliou os seus resultados. O ciclo de vigéncia do Planapo II
terminou em dezembro de 2019.

Sob a perspectiva dos gestores e ex-gestores da PNAPO, no governo federal, houve
consenso de que as mudangas institucionais ocorridas entre 2016 e 2021 enfraqueceram tanto
os setores e politicas (os nds) individualmente, quanto a gestdo intersetorial e multinivel da
PNAPO no governo federal. Varios impactos foram mencionados nas escutas, porém cabe
sublinhar trés pontos em torno dos quais identificou-se saturacdo. Quais sejam: (i) a extin¢ao
do MDA e da importancia politica que o 6rgao tinha na articulacao interministerial e com a
presidéncia; (i1) a reestruturagdo das competéncias dos orgaos/entidades integrantes da rede
de governanga e (iii) a extingdo da CIAPO e da CNAPO.

Em funcdo da extingdo dos conselhos participativos de politicas publicas como um
todo (Decreto n° 9.759/2019), e da CNAPO em especifico, apenas dois dos nove oérgaos e
entidades governamentais involucrados na rede de seguranga socioambiental da PNAPO
consultados na pesquisa declararam manter algum didlogo permanente com a sociedade civil,
porém, de carater setorial, regional e disciplinar’>. Sobre a participagio em conselhos
colegiados com representacdao da sociedade civil e de escala nacional, mencionou-se na
SAF/MAPA (antiga SEAD/CC/PR) a representacio do MAPA no Conselho Nacional de
Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT). Na Coordenagdo de Producao
Organica/SDA/MAPA, os gestores que participaram das entrevistas mencionaram que a
institui¢ao da Comissao Nacional de Producao Organica (CNPorg), prevista pela lei 10.831
de 2003 que disciplina a produgdo organica, estd em processo. Conforme os resultados das
entrevistas, o MAPA e outros seis Orgdos/entidades governamentais que tinham
representacdo na CIAPO, terdo representantes na Comissdo Nacional. Na FUNAI
mencionou-se a representagao no Conselho Nacional de Politica Indigenista (CNPI), porém o
conselho ndo esté ativo.

Desde a extingdo da CIAPO em abril de 2019, os setores envolvidos na rede de

governanga da seguranga socioambiental da PNAPO declararam ndo ter cooperagdo vigente

22 Na SAF/MAPA (antiga SEAD/CC/PR) ha didlogos com a sociedade civil no dmbito das cdmaras setoriais do
MAPA, por exemplo os didlogos pro-agai e pro-castanha e a cdmara setorial de fibras naturais. Na coordenagao
de Produgdo Organica, ha articulagcdo com a sociedade civil no ambito das Comissdes Nacionais de Producdo
Organica. A Embrapa opera com carteiras de projetos regionais e no ambito dos projetos se articula com a
sociedade civil.
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com oOrgaos/entidades que tinham representacao na CIAPO ou com orgdos/entidades da rede
de governanca da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO.

Conforme os resultados compilados por Aratjo (2020), as descontinuidades
administrativas ocorridas entre 2016-2019 no Governo Federal prejudicaram o desempenho
global da execucao fisica do Planapo II quando comparado ao Planapo I. Segundo a autora,
37% (70/185) das iniciativas previstas no Planapo II foram plenamente executadas e 25%
(48/185) tiveram alguma execucao.

O Quadro 2 abaixo sistematiza por ciclo de gestdo presidencial os atos administrativos
que alteraram as regras formais que regem a governanca da PNAPO e afetaram diretamente a
estrutura e as interagdes entre os setores que compdem a rede de governanga da agenda de
seguranca socioambiental da PNAPO. No governo Temer (2016-2018) o grande ponto de
inflexdo ¢ a extingdo do MDA e o rebaixamento institucional da PNAPO para uma secretaria
especial na Presidéncia da Republica. No governo Bolsonaro (2019-2022), a reforma
ministerial realizada no comeco do mandato ¢ a extingao da CIAPO ¢ da CNAPO em abril de

2019, sdo dois marcos para a mudanca da topologia da rede de governanga da PNAPO.
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Quadro 3 - Cronologia dos atos administrativos que afetaram a governanca da agenda de seguranca socioambiental (2012-2019)

DILMA ROUSSEFF
2012-2016

2012
AGOSTO

+ Instituicao da Pnapo (Decreto n. 7.794/2012).

2013
NOVEMBRO

* Lancamento do Plano Nacional de Adroecologia e
Produgao  Organica  (Planapo) 1 (Portaria
Interministerial n. 54).

2015
DEZEMBRO

¢ Término do ciclo de vigéncia do Planapo 1.

2016
ABRIL

s Extingao do Ministério da Pesca e Aquicultura (Lei n.
13.266/2016).

MICHEL TEMER
2016-2018

MAIO

= Michel temer é nomeado como presidente interino.

» Extincao do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) (MP 726/2016).

» Subordinagao das competéncias do MDA ao
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) (MP
726/2016).

* Criacao da Secretaria Especial da Agricultura
Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD)
subordinada a Casa Civil (Decreto n. 8.780/2016).

* Vinculagao do Incra 4 SEAD.

* Lancamento da primeira versao do Planapo 2.

AGOSTO

« Afastamento da presidenta Dilma Rousseff.

2018
NOVEMERO

* Resolucédo n. 3, de 16 de novembro de 2018 (Ciapo):
langamento da segunda versao do Planapo 2
retificada pela SEAD.

JAIR BOLSONARO
2019-2022

2019
JANEIRO

» Jair Bolsonaro toma posse como presidente do Brasil.
+ Reforma ministerial (MP 870/2019).

» Extingio da Secretaria de Extralivismo e
Desenvolvimento Rural Sustentivel no Ministério

do Meio Ambiente (MMA) (MP 870/20139).

* O Servico Florestal Brasileiro (SFB) e o Cadastro
Ambiental Rural (CAR) sao transferidos do MMA para
o Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (Mapa) (MP 870/2019).

» A Funai deixa o Ministério da Justica e de Seguranca
Puablica (MISP) e é transferida para o Ministério da
Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. A
compeiéncia de demarcacac de lterras indigenas,
contudo, vai para o Mapa (MP 870/2019).

» Extingio da SEAD (Decreto n. 9.667/2019).

* O Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma
Agréria (Incra) retorna a sua vinculagao original no
Mapa e perde a competéncia para titular terras
quilombolas (Decreto n. 9.667/2019).

» Criagdo da Secretaria Especial de Assuntos
Fundidrios (SEAF) no Mapa, que recebe a
competéncia para regularizar dreas para a reforma
agraria e areas ocupadas pelos remanescentes das
comunidades de quilombos (Decreto n. 9.667/2019).

Elaboragao da autora a partir de pesquisa documental.

» Criacac da Secretaria de Agricultura Familiar (SAF)
no Mapa, que recebe competéncias da agenda de
politicas e fomento relacionada a agricultura familiar
(Decreto n. 9.667/2019).

ABRIL

= Decreto n. 9.759/2019: extincao das instdncias de
geslao interministerial (Ciapo) e de participagao e
controle social (Cnapo) da Pnapo/Planapo.

AGOSTO

* A competéncia de demarcacdo de terras indigenas
retorna a Funai e a entidade é revinculada ao
Ministério da Justi¢a por veto do Supreno Tribunal
Federal (STE).

DEZEMBRO

* Término do ciclo de vigéncia do Planapo 2.
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Retracio dos meios de implementag¢io

Para evidenciar o impacto das mudangas institucionais no orgamento global da
PNAPO, analisou-se a dindmica de metas/ iniciativas da seguranca socioambiental do
Planapo II que tém execucdo financeira®.

Menciona-se que as 15 metas e 94 iniciativas destacadas como a agenda da seguranga
socioambiental também contam com financiamento oriundo de cooperagdes multilaterais e
fundos internacionais. Porém, na analise considerou-se somente a execu¢do financeira do
governo federal. Das 94 iniciativas selecionadas para a agenda da seguranga socioambiental,
67 (71%) tém aplicagdo financeira do governo federal.

A analise orcamentaria da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO foi feita a
partir da extracdo de dados mensais disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional®*
para o periodo entre 2008, pré-institucionalizagdo da PNAPO, e 2021, post término da
vigéncia do Planapo II (2016-2019). A série historica para cada uma das agdes utilizou o
estagio da despesa de ‘“pagamentos totais” que incorpora os pagamentos do or¢camento
vigente em cada ano mais os restos a pagar pagos no ano>. As séries foram atualizadas pelo

Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (valores de dez/2021), possibilitando a

avaliacdo da dinamica real dos gastos associados a politica.

23 As acdes orcamentarias listadas nas iniciativas integrantes da agenda de seguranga socioambiental também
estdo listadas em outras iniciativas do Planapo II e em outras politicas que sdo executadas pelos mesmos
orgaos/entidades e que ndo estdo na PNAPO. Isto significa que as acdes orgamentarias selecionadas nesta se¢ao
podem incluir a execu¢do orcamentaria de iniciativas/metas que estdo fora do que foi considerado como a
agenda de segurancga socioambiental e da propria PNAPO. Todavia, na pesquisa em tela, a sobreor¢amentacao
da agenda ndo invalida o resultado, pois busca-se identificar tendéncias do desembolso do governo federal para
as iniciativas que estruturam o orgamento da PNAPO.

Dados mais precisos sobre a orgamentagdo do segundo ciclo do Planapo II foram realizados pelo IPEA através
do levantamento de fichas de monitoramento preenchidas pelos responsaveis pelas iniciativas nos respectivos
orgdos articulados pela rede de Governanga da PNAPO, mas s6 ha resultados disponiveis para os anos de 2016 ¢
2017. Segundo a avalia¢do do IPEA (2020), o Planapo II executou entre 2016 ¢ 2017, R$ 657.036.426,55.

24 http://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/despesas-e-transferencias-totais
25 Em outras palavras, o quanto foi efetivamente pago no ano aos prestadores de servigos e fornecedores.
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Quadro 4 - Ac¢des orcamentarias associadas as metas/iniciativas da agenda de seguranca socioambiental

20GD - Inclusao Produtiva Rural
20M4 - Apoio a Implementagdo de Politicas Agroambientais

20VQ - Gestdo Socioambiental em Territérios de Povos e Comunidades Tradicionais e Agricultores
Familiares e em Terras Indigenas

20W4 - Gestdo Ambiental em Terras Indigenas
20WM - Apoio a Criagdo, Gestdo ¢ Implementagdo das Unidades de Conservagido Federais
20Y6 - Pesquisa e Desenvolvimento de Tecnologias para a Agropecuéria
2105 - Gerenciamento e Fiscalizagdo do Cadastro Rural
2100 - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Agricultura Familiar
210S - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Reforma Agraria
210V - Promogdo e Fortalecimento da Agricultura Familiar

210Z - Reconhecimento e Indenizagdo de Territorios Quilombolas

211A - Desenvolvimento de Assentamentos Rurais
211B - Obtengao de Imoveis Rurais para Criagdo de Assentamentos da Reforma Agraria

213S - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para o Produtor Rural

2150 - Gestdo Ambiental e Etnodesenvolvimento
8308 - Regularizagdo Ambiental dos Imoveis Rurais nas Unidades da Federagao
8606 - Apoio ao Desenvolvimento e Controle da Agricultura Organica - Pro-Orgéanico

8948 - Apoio a Tecnologias Sociais de Acesso a Agua para Consumo Humano e Produgdo de Alimentos na
Zona Rural

Elaborado pela autora a partir da analise do Planapo II (Brasil, 2018b).

A partir da avaliacdo da execu¢do das agdes listadas acima, pode-se considerar que a
agenda da seguranca socioambiental da PNAPO enquanto uma rede de iniciativas (politicas)

de execugao interministerial tem inicio em 2013 (Figura 10).
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Elaborado pela autora a partir da extragdo de dados orcamentarios da Secretaria do Tesouro Nacional de iniciativas com execugdo financeira da agenda de seguranga

Figura 10 - Recursos destinados a agenda de seguranga socioambiental da PNAPO por Ministério — Pagamentos Totais — R$ milh3es a pregos dez/2021 (IPCA)
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Conforme analise da Figura 10, observa-se que entre 2008 e 2012 a acdo mais
representativa do conjunto de agdes em analise foi o “8948 - Apoio a Tecnologias Sociais de
Acesso a Agua para Consumo Humano e Produgdo de Alimentos na Zona Rural” (Meta 12,
iniciativa 1 do Planapo II), executada pelo Ministério da Cidadania, antigo MDS.

Em 2013, o conjunto de agdes orcamentarias que compdem a agenda de seguranga
socioambiental da PNAPO ganha tragdo, apresentando crescimento real de 96,5 % frente a
2012, chegando a R$ 1,48 bilhdo, a pregos de dezembro de 2021. Esse crescimento se deu
ndo apenas no montante financeiro das acdes or¢gamentarias ja executadas em 2012, mas no
proprio numero de acdes executadas pela agenda da seguranga socioambiental da PNAPO,

que, em 2013, saiu de seis para 16, como pode ser observado no quadro abaixo.

Quadro 5 - A¢des PNAPO 2012 / 2013 — Pagamentos Totais — R$ milhdes a precos dez/2021 (IPCA)

Orgao Agdo Orgamentiria 2012 2013
INCRA 211B- Obtengéo de Imdveis Rurais para Criagdo de Assentamentos da 401.3
Reforma Agréria
Embrapa 20Y6 - Pesquisa e Desenvolvimento de Tecnologias para a Agropecudria 284.1
ki, Eiclxdarii 8948 - Apoio a Tecnolog|a.s Sociais de Acesso a Agua para Consumo 700.6 246.6
Humano e Producdo de Alimentos na Zona Rural
|CMBio 20WM - Apoio 3 Cna.qao, Gestdo e Implementagao das Unidades de 149.4
Conservacdo Federais
INCRA 211A - Desenvolvimento de Assentamentos Rurais 101.2
Min. Cidadania |20GD - Inclusdo Produtiva Rural 46.6 99.8
INCRA 210S - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Reforma Agraria 96.2
MMA 8308 - ngulanzacao Ambiental dos Imdveis Rurais nas Unidades da 43 50.7
Federacdo
MDA 210V - Promogado e Fortalecimento da Agricultura Familiar 29.8
INCRA 210Z - Reconhecimento e Indenizagdo de Territdrios Quilombolas 14.2
MDA 2100 - Assisténcia Técnica e Extens3ao Rural para Agricultura Familiar 6.5
INCRA 2105 - Gerenciamento e Fiscalizagdo do Cadastro Rural 2.7 23
MAPA 860? -.Apmo ao Desenvolvimento e Controle da Agricultura Organica - Pré- 11 15
Orgdnico
MMA 20M4 - Apoio a Implementagdo de Politicas Agroambientais 0.2 0.6
MMA 20VQ - Gestao Socioambiental em Territérios de Povos e Comunidades 01
Tradicionais e Agricultores Familiares e em Terras Indigenas )
MMA 20W4 - Gestdo Ambiental em Terras Indigenas 0.0
Total 755.52 1,484.30

Fonte: Elaborado pela autora a partir da extragdo de dados or¢amentarios da Secretaria do Tesouro Nacional.

A andlise da Figura 10 em conjunto com o quadro acima deixa claro que a politica,
depois da sua institucionalizagdo — 2013, foi executada de forma significativamente
descentralizada com participagdo relevante do INCRA, da Embrapa, do Min. Da Cidadania,

do ICMBio, do MMA e do extinto MDA.
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O crescimento expressivo do or¢camento executado para a politica em 2014 - 140,2 %
em termos reais - ocorreu de maneira disseminada no conjunto de agdes marcando o apice da

politica em termos de execucao de gastos (Figura 10).

Quadro 6 - A¢des PNAPO 2013 / 2014 — Pagamentos Totais — R$ milhdes a precos dez/2021 (IPCA)

Orgao Agdo Orgamentdria 2013 2014
INCRA 211B- Obtenz;é_o de Imdveis Rurais para Criagdo de Assentamentos da 401.3 897.8
Reforma Agréria
Min. Cidadania 8948 - Apoio a Tecnologla.s Sociais de Acesso a Agua para Consumo 246.6 733.0
Humano e Produc¢do de Alimentos na Zona Rural
Embrapa 20Y6 - Pesquisa e Desenvolvimento de Tecnologias para a Agropecudria 284.1 562.4
Min. Cidadania |20GD - Inclusdo Produtiva Rural 99.8 3433
INCRA 211A - Desenvolvimento de Assentamentos Rurais 101.2 308.5
INCRA 210S - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Reforma Agraria 96.2 273.2
|CMBio 20WM - Ap_om a Cr:a{cio, Gestdo e Implementagdo das Unidades de 149.4 188.5
Conservac¢do Federais
MDA 2100 - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Agricultura Familiar 6.5 83.7
INCRA 210Z - Reconhecimento e Indenizagdo de Territérios Quilombolas 14.2 69.0
MMA 8308 - Regularizagdo Ambiental dos Imdveis Rurais nas Unidades da 50.7 50.2
Federacdo
MDA 210V - Promogdo e Fortalecimento da Agricultura Familiar 29.8 45.4
MAPA 8606 -.Apmo ao Desenvolvimento e Controle da Agricultura Organica - Pré- 15 6.2
Orgdnico
INCRA 2105 - Gerenciamento e Fiscalizagdo do Cadastro Rural 23 2.6
MMA 20M4 - Apoio a Implementagdo de Politicas Agroambientais 0.6 0.6
MMA 20VQ - Gestdao Socioambiental em Territérios de Povos e Comunidades 01 04
Tradicionais e Agricultores Familiares e em Terras Indigenas ) )
MMA 20W4 - Gestdo Ambiental em Terras Indigenas 0.0 0.1
Total 14843 3,564.9

Fonte: Elaborado pela autora a partir da extracao de dados orgamentarios da Secretaria do Tesouro Nacional.

Cabe destacar que 2014 ¢ o ultimo ano do primeiro mandato Dilma Rousseff e,
conforme se sabe, seu segundo mandato se inicia com a mudanga da equipe econOmica
havendo a substituicio do Ministro da Fazenda Guido Mantega, de viés mais
desenvolvimentista, pelo Joaquim Levy mais orientado ao receitudrio da austeridade fiscal.
Assim, a redugdo dos gastos da PNAPO em 2015 pode estar relacionada a essa inflexao,
tendo o conjunto de politicas executadas a partir das chamadas “despesas discricionarias”
ficado a reboque da politica fiscal. Essa dinamica fica bastante clara a partir da leitura do

Relatorio de Avaliagdo do Cumprimento das Metas Fiscais?® de 2015:

“0 ano de 2015 foi desafiador para a economia brasileira e para as contas publicas.
Em func¢do de véarios choques que ocorreram desde o final de 2014, o cenario

26 https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAQ:27602
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macroecondmico mostrou-se adverso, levando a grande frustragdo da estimativa de
receitas” p. 5, ...

“Nao obstante o expressivo esforco de reducdo das despesas discricionarias em
2015, materializado no contingenciamento total de RS 79,6 bilhdes, a maior desde
a LRF, as sucessivas frustragdes na arrecadacdo liquida (totalizando redugdo de RS
166,7 bilhdes na 5* avaliagdo frente ao estimado na LOA-2015), somada as
reavaliacdes de despesas obrigatorias (aumento de R$ 20,0 bilhdes em sua
previsdo), contribuiu para a revisdo da meta fiscal inicialmente proposta na LDO-
2015, de R$ 55,3 bilhdes...” p.6 (grifo da autora).

Em maio de 2016 ocorreu o afastamento da Presidenta Dilma Rousseff e a
consequente mudanga da equipe econdmica. Na gestdo interina de Temer nota-se um
aprofundamento e cristalizacdo do receituario econdomico em uma dire¢do mais "pro-
mercado", refletida na substitui¢io do Ministro da Fazenda Nelson Barbosa?’ por Henrique
Meirelles. Apesar de, em tese, a orientagdo da nova equipe econdmica ser mais fiscalista,
uma das primeiras iniciativas da nova equipe foi a aprovag¢do da modificacdo da meta fiscal
alterando a meta do Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social da Unido de um superavit de
R$ 24,0 bilhdes para déficit de R$ 170,5 bilhdes, abrindo espago fiscal a absor¢ao de algumas
despesas. Essa alteragdo permitiu, neste primeiro momento, uma pequena reversdo do
movimento de queda observado em 2015 com a execugao da PNAPO indo de RS 2,2 bilhdes
para R$ 2,6 bilhdes em 2016 (a precos de dez/2021). Esse seria o “Oltimo respiro
orgamentario” da politica.

No final de 2016 ¢ promulgada a EC n° 95 de 2016 (Teto dos Gastos), que congela em
termos reais as despesas primarias da Unido, passando essa a ser uma das principais regras
fiscais que condicionaram a politica fiscal a partir de entdo. Assim, a partir de 2016 a
execugdo orcamentaria da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO cai de forma
abrupta e continuada. Em 2017, primeiro ano de operagdo do teto dos gastos, as despesas do
PNAPO voltaram ao patamar inicial da politica de 2013 (R$1,4 bilhdo). Conforme discutido,
em 2016 o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) foi extinto, ficando o INCRA
subordinado diretamente a SEAD (Presidéncia da Republica) e explicando-se assim a

modificacdo da composicao institucional do gasto.

27 Em dezembro de 2015 o Ministro Joaquim Levy foi substituido por Nelson Barbosa, entdo Ministro do
Planejamento, apos diversos episodios de discordancia e enfrentamento no que diz respeito a estratégia de ajuste
fiscal.
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Quadro 7 - A¢des PNAPO 2016 / 2017 — Pagamentos Totais — R$ milhdes a precos dez/2021 (IPCA)

Orgao Agdo Orgamentdria 2016 2017 Dif.
Min. Cidadania 8948 - Apoio a Tecnologias Sociais de Acesso a Agua para Consumo Humano e 643.4 154.0 (489.4)
Producdo de Alimentos na Zona Rural
INCRA :;;Briaobtenqao de Iméveis Rurais para Criagdo de Assentamentos da Reforma 334.6 96.4 (23822)
INCRA 210S - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Reforma Agraria 353.6 156.5 (197.1)
MDA 2100 - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Agricultura Familiar 343.6 152.6 (191.0)
Embrapa 20Y6 - Pesquisa e Desenvolvimento de Tecnologias para a Agropecudria 3535 256.4 (97.1)
INCRA 211A - Desenvolvimento de Assentamentos Rurais 212.0 172.4 (39.6)
INCRA 210Z - Reconhecimento e Indenizagdo de Territérios Quilombolas 26.5 5.6 (20.9)
MAPA 213S - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para o Produtor Rural 214 8.3 (13.2)
Min. Cidadania 20GD - Inclusdo Produtiva Rural 80.7 73.2 (7.5)
MMA 8308 - Regularizagdo Ambiental dos Imdveis Rurais nas Unidades da Federagdo 6.6 0.5 (6.1)
MDA 210V - Promogao e Fortalecimento da Agricultura Familiar 25.6 20.7 (4.9)
|CMBio 20WM'- Apoio 3 Criagdo, Gestdao e Implementagdo das Unidades de Conservagdo 175.0 1715 (3.5)
Federais
MAPA g?'(g):n-i:gow ao Desenvolvimento e Controle da Agricultura Organica - Pré- 55 30 (2.5)
INCRA 2105 - Gerenciamento e Fiscalizagdo do Cadastro Rural 1.6 1.0 (0.6)
MMA 20W4 - Gestdo Ambiental em Terras Indigenas 0.2 0.2 0.1
MMA 20M4 - Apoio a Implementagdo de Politicas Agroambientais 1.1 16 0.5
FUNAI 2150 - Gestdo Ambiental e Etnodesenvolvimento 79 85 0.6
MMA 20VQ - Gestdo Socioambiental em Territérios de Povos e Comunidades 01 12 11
Tradicionais e Agricultores Familiares e em Terras Indigenas
SFB 8308 - Regularizagao Ambiental dos Imdveis Rurais nas Unidades da Federagdo 4.2 6.7 2.5
SEAD 210V - Promogao e Fortalecimento da Agricultura Familiar - 4.2 4.2
SEAD 2100 - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Agricultura Familiar - 154.7 154.7
Total 2,597.2 1,449.2 (1,148.0)

Fonte: Elaborado pela autora a partir da extracao de dados orgamentarios da Secretaria do Tesouro Nacional.

Conforme se analisa na tabela acima, as maiores variagdes concentram-se nas agoes
“8948 - Apoio a Tecnologias Sociais de Acesso 4 Agua para Consumo Humano e Produgio
de Alimentos na Zona Rural”, “211B — Obtencdo de Imoveis Rurais para Criagdo de
Assentamentos da Reforma agraria” e “210S — ATER Reforma Agraria”. Mencione-se que a
reducdo verificada na “2100 — ATER Agricultura Familiar” na verdade ja reflete a extin¢ao
do MDA, a transferéncia de sua execucao para a SEAD, o enfraquecimento da agenda da
agricultura familiar e, especificamente, das politicas associadas a assisténcia técnica e a
reforma agraria.

Desde 2017 a extinta SEAD, atual SAF/MAPA nao langou novas chamadas publicas
de ATER, uma vez que esta atribuicdo foi legalmente repassada a Agéncia Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensao Rural, a ANATER. O esfor¢o entdo empreendido foi no
sentido de consolidar as demandas a serem repassadas a agéncia, bem como construir
conjuntamente os instrumentos que viabilizariam as novas contratagdes. A ANATER foi

criada em 2013 pela gestdo de Dilma Rousseff (2011-2016). Trata-se de uma entidade

vinculada ao MAPA e que tém a finalidade de promover a execucao de politicas de
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desenvolvimento da assisténcia técnica e extensdo rural, especialmente as que contribuam
para a elevagdo da producdo, da produtividade e da qualidade dos produtos e servigos rurais,
para a melhoria das condi¢des de renda, da qualidade de vida e para a promogao social e de

desenvolvimento sustentavel no meio rural (Brasil, 2013).

Quadro 8 - A¢des PNAPO 2018 / 2019 — Pagamentos Totais — R$ milhdes a precos dez/2021 (IPCA)

Orgao Agdo Orgamentdria 2018 2019 Dif.

INCRA 211A - Desenvolvimento de Assentamentos Rurais 379,3 131,3 (248,0)
INCRA 211B - Obtengdo de Imdveis Rurais para Criagdo de Assentamentos da Reforma Agréria 73,4 14,5 (59,0)
INCRA 210S - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Reforma Agréria 104,3 46,2 (58,0)

8948 - Apoio a Tecnologias Sociais de Acesso & Agua para Consumo Humano e Produgio de

Min. Cidadania Al EFtosia 26t Riirgl 142,7 104,5 (38,3)
MAPA 213S - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para o Produtor Rural 22,8 10,9 (11,9)
Embrapa 20Y6 - Pesquisa e Desenvolvimento de Tecnologias para a Agropecudria 268,3 258,7 (9,6)
SFB 8308 - Regularizagdo Ambiental dos Imdveis Rurais nas Unidades da Federagdo 8,6 2,1 (6,5)
MDA 210V - Promogdo e Fortalecimento da Agricultura Familiar 3,7 - (3,7)
SEAD 210V - Promogdo e Fortalecimento da Agricultura Familiar 20,2 17,6 (2,6)
MMA 20M4 - Apoio a Implementagao de Politicas Agroambientais 1,2 0,0 (1,1)
INCRA 2105 - Gerenciamento e Fiscalizagdo do Cadastro Rural 1,0 0,1 (1,0)

MMA 20V.Q - Gestdo So.c-ioambiental em Terri'!t’)rios de Povos e Comunidades Tradicionais e 07 0,0 (0.7)
Agricultores Familiares e em Terras Indigenas

MMA 8308 - Regularizagdo Ambiental dos Imdveis Rurais nas Unidades da Federagdo 0,0 - (0,0)

MAPA 20VQ - Gestao Socioambiental em Territérios de Povos e Comunidades Tradicionais e o1 o1
Agricultores Familiares e em Terras Indigenas ' !

MAPA 8606 - Apoio ao Desenvolvimento e Controle da Agricultura Organica - Pr6-Organico 3,0 3,8 0,8
Min. Cidadania 20GD - Inclusdo Produtiva Rural 56,9 58,0 1,1
FUNAI 2150 - Gestdo Ambiental e Etnodesenvolvimento 14,6 15,7 1,2
INCRA 210Z - Reconhecimento e Indenizagdo de Territérios Quilombolas 4,0 8,3 4,3
MDA 2100 - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Agricultura Familiar 44,4 49,1 4,7
ICMBio 20WM - Apoio a Criagdo, Gestdo e Implementagdo das Unidades de Conservagao Federais 184,2 204,7 20,5
SEAD 2100 - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Agricultura Familiar 63,4 97,5 34,1
MAPA 210V - Promogdo e Fortalecimento da Agricultura Familiar - 96,3 96,3
Total 1.396,7 11194 (277,3)

Fonte: Elaborado pela autora a partir da extragdo de dados orgamentarios da Secretaria do Tesouro Nacional.

Em 2019 tem inicio o Governo Bolsonaro que, em termos de diretrizes econdmicas
gerais, pode ser compreendido como um governo de continuidade®. Neste ano, conforme
tabela acima, a compressao nas despesas da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO
continuou concentrada em agdes associadas a reforma agraria e ao desenvolvimento de
assentamentos da agricultura familiar (a¢des 211A, 211B, 210S) executadas pelo INCRA.
Em fungdo de cortes orcamentdrios e da impossibilidade de manter a regularidade dos
contratos vigentes, a partir de 2019 o INCRA suspende os contratos de ATER (ARAUJO,
2020). Cabe destacar que, com a reforma ministerial, a entidade foi vinculada ao MAPA. No
INCRA/MAPA destaca-se alguma execu¢dao da agdo 210Z relativa ao reconhecimento de

territorios quilombolas.

28 P A . - . . .
Reflete essa continuidade a permanéncia do Secretario do Tesouro Nacional, Mansueto de Almeida, tido
como uma das figuras fortes da equipe economica.
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Tendo em vista a transferéncia do Cadastro Ambiental Rural (CAR) e das acdes de
sociobiodiversidade (8303, 20M4 e 20VQ) do MMA para o MAPA, o MMA tem execugao
orcamentaria irrisoria na agenda de seguranca socioambiental da PNAPO em 2019. Em 2018
e 2019 tem alguma expressdo no Orgdo a acdo 20WM de apoio a criagdo, gestdo e
implementagdo de Unidades de Conservagao Federais, sob a responsabilidade do ICMBio.

Vale mencionar que 54% das iniciativas do eixo de sociobiodiversidade do Planapo II
sob responsabilidade do MMA até 2019, contavam com financiamento complementar de
fundos internacionais ligados ao clima e ao meio ambiente, explicando, em parte, a baixa
representatividade do 6rgdo na execucao financeira da agenda de seguranga socioambiental.

No MAPA, o reduzido numero de servidores e os severos cortes orcamentarios
aplicados a a¢do 8606 determinaram a priorizacdo de a¢des de controle e fiscalizagdo em
cumprimento as exigéncias da Lei 10.831/2003 e das atribuicdes regimentais aplicadas a
CPOR/MAPA, em detrimento das iniciativas previstas no Planapo II (Aragjo, 2020. Pagina
100).

Se comparadas a execucdo financeira da agenda de seguranga socioambiental no
primeiro (2013-2015) e no segundo ciclo (2016-2019) de implementacio da PNAPO,
observa-se uma taxa de decrescimento de -10% no or¢amento executado.

No fim de 2019 termina o ciclo de execugdo do Planapo II. As agdes orcamentarias
que sdo dotagdes permanentes dos 6rgaos da rede de governanca da PNAPO seguem em

execucao pelo governo central.
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Quadro 9 - A¢des PNAPO 2019 / 2020 — Pagamentos Totais — R$ milhdes a precos dez/2021 (IPCA)

Orgao Agdo Orgamentdria 2019 2020 Dif.
Min. Cidadania iﬁ‘r‘;se-nl::::gazl’::n:lz:aglias Sociais de Acesso a Agua para Consumo Humano e Produgdo de 104,5 25,9 (78,5)
SAF 2100 - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Agricultura Familiar 97,5 20,0 (77,5)
ICMBio 20WM - Apoio a Criagdo, Gestdo e Implementagdo das Unidades de Conservagao Federais 204,7 129,3 (75,3)
INCRA 211A - Desenvolvimento de Assentamentos Rurais 131,3 81,2 (50,0)
MDA 2100 - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Agricultura Familiar 49,1 0,7 (48,5)
MAPA 210V - Promogdo e Fortalecimento da Agricultura Familiar 96,3 51,5 (44,7)
INCRA 210S - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Reforma Agréria 46,2 73 (38,9)
Embrapa 20Y6 - Pesquisa e Desenvolvimento de Tecnologias para a Agropecudria 258,7 221,0 (37,8)
Min. Cidadania 20GD - Inclusdo Produtiva Rural 58,0 34,1 (23,9)
SAF 210V - Promogdo e Fortalecimento da Agricultura Familiar 17,6 6,1 (11,5)
FUNAI 2150 - Gestdo Ambiental e Etnodesenvolvimento 15,7 9,4 (6,4)
MAPA 213S - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para o Produtor Rural 10,9 52 (5,7)
MAPA i(;\r/i?u]ti:?é::;Zi?:i::?:,:S.rle,::[tgi::z de Povos e Comunidades Tradicionais e 01 0,0 ©0,1)
INCRA 2105 - Gerenciamento e Fiscalizagdo do Cadastro Rural 0,1 - (0,1)
MMA 20M4 - Apoio a Implementagdo de Politicas Agroambientais 0,0 0,0 (0,0)
MMA i(;\rlicou-lti:?;;oi;:1:1?::::::sTler:;iitgtlrrilzz de Povos e Comunidades Tradicionais e 0,0 ) (0,0)
MDA 210V - Promogdo e Fortalecimento da Agricultura Familiar - 0,3 0,3
SFB 8308 - Regularizagdo Ambiental dos Imdveis Rurais nas Unidades da Federagdo 2,1 4,5 2,4
INCRA 211B - Obtengdo de Iméveis Rurais para Criagdo de Assentamentos da Reforma Agréria 14,5 24,6 10,2
INCRA 210Z - Reconhecimento e Indenizagdo de Territérios Quilombolas 8,3 30,9 22,6
Total 1.115,6 652,1 (463,5)

Fonte: Elaborado pela autora a partir da extragdo de dados orgamentarios da Secretaria do Tesouro Nacional.

Em 2020, a execucdo financeira da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO
segue a tendéncia de decrescimento quando comparada aos anos anteriores. Conforme se
analisa na tabela acima, as maiores variagdes concentram-se nas agoes “8948 - Apoio a
Tecnologias Sociais de Acesso a Agua para Consumo Humano e Produgio de Alimentos na
Zona Rural”, "2100 - Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar",
"20WM Apoio a Criacdo, Gestao e Implementacdo de Unidades de Conservacao Federais" e
" 211A Desenvolvimento de Assentamentos Rurais".

Menciona-se aqui o provavel impacto da pandemia do COVID-19 no desempenho
orcamentdrio da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO, sobretudo porque as agdes
orcamentarias 8948, 2100 e 211A estdo associadas a iniciativas da PNAPO (e a politicas
publicas) que sao implementadas no nivel territorial. Todavia, embora nao se observe a
retracdo do numero de iniciativas, ¢ marcante a retracdo da execucdo orcamentaria de
politicas associadas a reforma agraria (210S, 210V, 20GD), de agdes que promovem o
desenvolvimento sustentdvel de povos e comunidades tradicionais (2150, 20GD, 20M4,
20VQ) e da gestao territorial ambiental em unidades de conservagao (20WM).

Em 2021, o conjunto de iniciativas do governo federal que configuram a agenda de

seguranga socioambiental da PNAPO tem a pior execu¢ao financeira desde o primeiro ano de
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operacdo da politica em 2013 (Figura 10). Em valores de dez/2021, a agenda de seguranca
socioambiental da PNAPO executou um or¢amento de R$ 530 milhdes.

Esse valor corresponde a 3,4% do total da execucdo financeira do MAPA para o
mesmo ano (2021). Se considerada somente a execucdo financeira das iniciativas da agenda
sob responsabilidade do MAPA (65,3 % do total), este percentual cai para 2,2%. No MMA o
orgamento executado para a agenda de seguranga socioambiental da PNAPO corresponde a
4,7% do or¢amento da pasta e no Ministério da Cidadania 0,04 % do or¢camento da pasta.

Destaca-se que, entre 2020-2021, a execugdo or¢camentaria do Ministério da Cidadania
estava orientada para o pagamento do beneficio Auxilio Emergencial, o que contribuiu para
ofuscar o enfraquecimento do Programa Cisternas e da agdo Agua para Producio (antigo
"Segunda Agua P1+2"), iniciativa de seguranca hidrica inserida na agenda de seguranga
socioambiental da PNAPO.

O setor governamental da rede de governanca da PNAPO com a maior resiliéncia
orgamentaria as mudancas institucionais foi a Embrapa, entidade vinculada ao MAPA. Em
2021 a execugdo da politica pelo 6rgdo foi de R$ 209,5 milhdes frente a execugdo anual
média de 318,5 milhdes para o periodo de 2013 a 2021.

A agdo orcamentaria “20Y6 - Pesquisa e Desenvolvimento de Tecnologias para
Agropecuaria” da Embrapa/MAPA esté relacionada as metas 10 e 16. A meta 10 refere-se a
identificacdo, produgdo e conservacdo de sementes organicas adequadas aos sistemas de
producdo organica e de base agroecoldgica e meta 16 a qualificacdo de profissionais da
empresa em temas da producdo organica e a sistematizacao de experiéncias com foco nas
praticas desenvolvidas nos sistemas de producdo agroecoldgicos, a fim de promover a
inovacdo social junto a agricultores e agricultoras familiares, povos indigenas e povos e
comunidades tradicionais.

O enfraquecimento politico da rede de governanca da PNAPO estd claramente
refletido na retragdo da dotagdo orcamentaria da agenda de seguranga socioambiental.
Menciona-se que embora o Governo Lula (2003-2010) e, posteriormente, o Governo Dilma
Rousseff (2011-2016), tenham favorecido o ciclo de commodities agropecuarias e nao
tenham redirecionado recursos destinados a agricultura patronal, pela primeira vez na historia
do Brasil, a agricultura familiar orientada a producao agricola e a conservagao ambiental
disputou espacgo na agenda politica e econdmica do Estado (Bittencourt, 2019). Entre 2008 e
2016, quando a pasta foi extinta, o Ministério do Desenvolvimento Agrario, promotor de

politicas eminentemente voltadas a agricultura familiar, executou R$ 71,7 bilhdes. Esse valor
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corresponde a 58% do orcamento pago do MAPA para o mesmo periodo. Esses numeros
traduzem a valorizagao e importancia que essa agenda ganhou no periodo da gestao do

Partido dos Trabalhadores.

5.3 O efeito das mudancas institucionais na rede de governanca interministerial

A mudanga de orientagdo politica e econdomica do governo federal e seus efeitos sobre
a governanga da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO sdo multiplos e ocorrem em
diferentes niveis administrativos do governo e nos territdrios associados a implementacao da
politica. Sob as orientacdes da perspectiva transdisciplinar e da perspectiva de niveis e
escalas geograficas do Nexus, identificou-se o efeito das mudangas institucionais recentes
(2016-2019) na estrutura da rede intergovernamental da agenda de seguranga socioambiental
da PNAPO.

Para analisar o efeito das mudancas institucionais na referida estrutura de governanga,
recorreu-se a pesquisa documental e conduziu-se um mapeamento participativo com gestores
e ex-gestores responsaveis pela agenda de seguranca socioambiental da PNAPO no governo
federal.

Na pesquisa documental foram identificadas e sistematizadas informagdes sobre a
reestruturacao das iniciativas, dos temas e dos 6rgaos e entidades envolvidos na agenda de
seguranca socioambiental da PNAPO no governo federal. No mapeamento com gestores e
ex-gestores da PNAPO foram identificadas as iniciativas/temas da agenda de seguranga
socioambiental do Planapo II/PNAPO que permanecem no governo federal, bem como
relagdes de cooperagdo entre os setores governamentais que compoem a rede de governanca
(ver apéndice).

Tendo em vista que as entrevistas com os gestores foram realizadas entre 2021 e
2022, pode-se entender que a atual estrutura da rede intergovernamental de governanca da
agenda de seguranca socioambiental da PNAPO corresponde a um retrato desta agenda no
governo federal em 2021. Para representar e analisar a estrutura da rede de governanga da
agenda de seguranca socioambiental utilizou-se técnicas de construcdo e a analise de redes

sociais apresentadas na secao 2.4 da metodologia.
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O Status quo das iniciativas/metas sob a responsabilidade dos orgaos/entidades da rede
da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO

Por meio de perguntas fechadas e abertas, mapeou-se com gestores e ex-gestores da
PNAPO, quais iniciativas/temas da agenda de seguranca socioambiental do Planapo
II/PNAPO seguem ativas no Governo Federal e se existe algum fluxo de articulagdo
intersetorial entre eles (ver apéndice).

Dentre o universo de 15 metas/ 94 iniciativas selecionadas para a agenda da seguranca
socioambiental, buscou-se identificar e entender com os gestores, quais das iniciativas do
Planapo II (2016-2019) sob a responsabilidade do o¢rgdo foram finalizadas e quais
temas/iniciativas da agenda destacada seguem em execuc¢do no 6rgdo. Cabe destacar que as
iniciativas identificadas como finalizadas niio necessariamente foram executadas? pelos
orgaos/entidades responsaveis por elas. De forma geral, as iniciativas com status de
"finalizadas" dizem respeito a acdes com métricas e objetivos bem definidos, por exemplo, a
meta 11.1 sob responsabilidade da extinta SEAD, atual SAF/MAPA, relativa a "Criar e
implementar o GT para elaboragdo da proposta do Programa Nacional de Aproveitamento
de Fontes Renovaveis de Energia pela Agricultura Familiar" ou a meta 13.3, sob
responsabilidade do MMA, relativa a "Elaborar regulamentagdo da Lei 13.153 de 2015, que
institui a Politica Nacional de Combate a Desertifica¢do e Mitigagdo dos Efeitos da Seca e
seus instrumentos”.

O Quadro 9 sistematiza o status quo das iniciativas sob responsabilidade dos 9
orgaos/entidades entrevistados. Quatro das iniciativas selecionadas estavam sob a
responsabilidade de dois 6rgaos e/ou entidade (Meta 6.13, meta 10.11, meta 16.9, meta 27.2)

e foram contabilizadas como de responsabilidade de ambos os 6rgdos responsaveis.

29 para mais informacgdes sobre a execugdo fisica das iniciativas selecionadas, ver resultados da subsecdo 5.3 e
os levantamentos realizados por Aragjo (2020) e pelo IPEA (2020 - relatério de avaliagao fisica).
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Quadro 10 - Status quo das iniciativas da agenda de seguran¢a socioambiental do Planapo II/PNAPO.

Iniciativas permanentes

e Iniciativas do Iniciativas permanentes
- ) . Total de iniciativas . . e que seguem sob a
Orgéao/entidade/ secretaria no Planapo Il fla?apg ] Sem informagéo qge “m;jdaﬁrzrr:jde competénca do
inalizadas rgdo/entidade Grgaolentidade
MAPA/SAF (extinta
SEADICCIPR) 48 14 L 8 6
MAPA 20 4 2 0 14
EMBRAPA 10 3 2 0 5
MAPA-SFB (antigo MMA-
SFB) 3 0 0 1 2
MMA 15 6 0 4 5
MMA-ICMBIO 3 V] 0 0 3
INCRA 12 2 0 5 5
Ministério da Cidadania (antigo
MDS) 3 0 2 0 1
FUNAI 3 1 0 2
SG/PR (antiga Segov) 2 0 0 2 0
98 30 7 18 43
Total
100% 31% 7% 18% 44%

Fonte: Elaboragdo da autora a partir de informagdes extraidas do Planapo II e dos resultados das entrevistas
semiestruturadas com gestores do governo federal.

Do total de 15 metas identificadas como a agenda de seguranga socioambiental da
PNAPO, 13 contém iniciativas que permanecem na agenda do governo federal. A meta 7
relativa ao desenvolvimento do Programa Nacional de Redug¢dao de Uso de Agrotdxicos
(PRONARA) nao foi executada como ja foi identificado na se¢do 4.3. A meta 14, relativa a
"Promover o uso e manejo sustentavel dos solos com base em principios agroecologicos"
estava sob responsabilidade do MMA, continha iniciativas relacionadas a qualifica¢do
profissional e foi finalizada.

Do total de 98 iniciativas da agenda da seguranca socioambiental do Planapo II, 30
(32%) foram finalizadas com o final do periodo de vigéncia do Planapo II (2016-2019). 61
(62%) seguem na agenda do governo federal, porém nido necessariamente sob a competéncia
dos mesmos orgaos/entidades. Nao foram identificadas informagdes sobre o status de 7 (7%)
das iniciativas selecionadas. 18% das iniciativas foram realocadas dos 6rgdos responsaveis
por elas no Planapo II.

No quadro 10 sdo sistematizadas, por 6rgao/entidade do governo federal, informagdes
relativas ao impacto das mudangas institucionais na reestruturacdo da agenda da seguranca

socioambiental da PNAPO.
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Quadro 11 - Reestruturacio da agenda da seguranga socioambiental da PNAPO

Principais mudangas na agenda da seguranca socioambiental da PNAPO vis-a-vis

Orgdo/entidade/ secretaria o Planapo 11 (2016-2019)

* Em abril de 2016 foi firmado o contrato de gestdo entre a ANATER e a Unido,
por meio da extinta SEAD/CC/PR. Com isso, foram transferidas as atribuigdes de
administracdo e gerenciamento das contratagdes de ATER para a agricultura
familiar para a ANATER, ficando atribuido a atual SAF/MAPA, antiga SEAD,
aportar as diretrizes e orientagdes técnicas, além da defini¢ao das localidades de
atendimento;
*QO fomento a criagdo e reproducao de bancos de sementes crioulas que constava
SAF/MAPA (antiga no Planapo II sob responsabilidade da extinta SEAD/CC/PR nao esta na agenda da
SEAD/PR) SAF/MAPA. Na secretaria prevé-se somente a¢des de registro de sementes e
mudas;

* O reconhecimento de Zonas Livres de Transgénicos e Agrotoxicos era uma agao
da extinta SEAD/CC/PR com a antiga Segov, atual SG-PR, e ndo esta mais na
agenda da SAF/MAPA ou da SG-PR;

*Nao foram identificados nas chamadas da ANATER, chamadas de ATER
especificas para a promocao de principios da agroecologia ou com foco em
género.

*0O Programa Nacional de Reducao de Uso de Agrotoxicos (PRONARA) nao
chegou a ser executado e ndo estd na agenda do MAPA ou do Governo Federal;
*As maiorias das acdes (13/17) do MAPA no Planapo II referem-se ao que ¢
atualmente o escopo do Programa Bioinsumos. O Programa Bioinsumos esta
sendo operado no MAPA sob a responsabilidade da Secretaria de Inovagao,
Desenvolvimento Rural e Irrigagdo (SDI/MAPA);

* As agdes relativas a criag@o e fomento de Nucleos de Agroecologia (NEAs) sdo
residuais e foram finalizadas.

MAPA

Outras
secretariassMAPA

*As agOes voltadas a criagdo de bancos de sementes da Embrapa seguem
ocorrendo na regido do semiarido, assim como as a¢des voltadas ao
desenvolvimento de tecnologias de producdo agropecuaria organica para a
agricultura familiar. Nao obstante, a perspectiva agroecoldgica nao consta como
uma diretriz para o desenvolvimento da agricultura familiar no planejamento
estratégico da empresa.

* O SFB e as agdes voltadas ao registro ambiental de unidades rurais (CAR) da
MAPA-SFB agricultura familiar pertencentes a povos € comunidades tradicionais e a familias
assentadas da reforma agraria sdo transferidas para o MAPA.

* Com a extingdo da Secretaria de Extrativismo, Desenvolvimento Rural e
Combate a Desertificagdo pela MP 870/2019, o MMA perdeu a competéncia
relacionada ao desenvolvimento e valorizagdo da sociobiodiversidade de Povos e
comunidades tradicionais;

* O Orgdo segue com agdes pontuais relacionadas a restauragio de biomas
degradados, ao Plano Nacional de Gestdo Ambiental em Terra Indigenas
(PNGATT) e a elaboragao de Protocolos Comunitarios para orientar o uso
comunitario e as negociagdes com atores externos em caso de acesso ao
patrimdnio genético e aos conhecimentos tradicionais associados a biodiversidade
(CGEN/MMA).

* A regularizagdo fundidria em UCs e a criagdo de Planos de Manejo e Conselhos
MMA-ICMBIO Gestores sdo atividades permanentes do ICMBio. Houve esvaziamento

or¢amentario e politico dessas agoes.

* Perde competéncias histdricas como a regularizagao de territorios quilombolas e
a formulagdo de politicas fundiarias para a SEAF/MAPA;
*Esvaziamento or¢amentario e politico do Programa Assentamentos Verdes
(executado pela coordenagdo de implantagdo de assentamentos);

* Esvaziamento or¢amentario e politico das agdes de ATER para assentamentos
da reforma agraria.

* As atribui¢des de administragdo e gerenciamento das contratagdes de ATER
também foram transferidas para a ANATER, ficando atribuido ao INCRA aportar
as diretrizes ¢ orientagdes técnicas, além da definicdo das localidades de
atendimento.

EMBRAPA

MMA

INCRA
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Principais mudangas na agenda da seguranca socioambiental da PNAPO vis-a-vis

Orgdo/entidade/ secretaria o Planapo 11 (2016-2019)

*As agdes referentes ao Programa Cisternas e especificamente a iniciativa " Agua
para produgdo" (antigo Programa Segunda agua P1+2) segue sendo executada,
mas com or¢amento retraido.
Ministério da Cidadania  *As ac¢des de apoio ao PAA-Sementes e a¢des de fomento de criagdo de bancos de
sementes nao foram localizadas no ministério. A agdo orgamentaria referente a
iniciativa relacionada a banco de sementes no ministério também teve o
orcamento retraido.

* As agdes relacionadas a demarcagdo de terras indigenas e a responsabilidade por
publicar e implantar o Plano Integrado de implementacdo da PNGATI seguem sob

FUNAI a responsabilidade FUNAI, porém a entidade esta politicamente enfraquecida e
nao dispde de capacidade institucional para implementa-las.
*Desde a reforma ministerial em 2019 (MP 870/2019) a atual Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica ndo participa mais como um no da rede intersetorial de
SG/PR governanca da subrede da seguranga socioambiental da PNAPO,;

*Com a extingdo da CNAPO, o d6rgdo, responsavel pela secretaria executiva do
Conselho Nacional de Agroecologia e Produgdo Orgénica, saiu da rede de
governanca da PNAPO.

Fonte: Elaboragdo da autora a partir de informagdes extraidas do Planapo II e dos resultados da pesquisa
documental e das entrevistas semiestruturadas com gestores do governo federal.

Dentre as iniciativas que foram realocadas de 6rgaos/entidades destacam-se aquelas
relacionadas a promocao de ATER para agricultores familiares assentados da reforma agraria
e de povos e comunidades tradicionais, que sairam da competéncia da extinta SEAD/CC/PR,
atual SAF/MAPA, e do INCRA (metas 15, 18 e 27), e que agora estao sendo executadas de
forma centralizada pela ANATER.

Destacam-se as iniciativas que sairam do MMA, relacionadas ao tema da
sociobiodiversidade (meta 27) e ao tema do CAR (meta 13), e que foram para a competéncia,
respectivamente, da SAF/MAPA e do SFB, atualmente vinculado ao MAPA. No INCRA
sublinha-se a transferéncia de iniciativas relacionadas ao tema de regularizagdo de territdrios
quilombolas (meta 21) para a competéncia da SEAF/MAPA.

Dentre as iniciativas/temas finalizadas da agenda de seguranca socioambiental ou que
sairam da agenda dos orgdos/entidades e do governo federal, destacam-se a redugdo do uso
de agrotoxicos (meta 7), a criagdo de zonas livres de transgénicos (meta 10, iniciativa 11 sob
a responsabilidade da SG-PR), o fomento a criagdo de bancos de sementes (meta 10,
iniciativa 1 sob a responsabilidade do Ministério da Cidadania) e o fomento a criacdo e
manutencdo dos NEAs (meta 16, iniciativa 9 sob responsabilidade do MAPA).

Merece menc¢do a saida da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (SG-PR),
antiga SEAD/CC/PR, da rede de governanca da agenda de seguranca socioambiental e da
PNAPO como um todo, implicando na perda de status presidencial da politica. Isto ocorre
porque as iniciativas que conectam a SG-PR a rede de governanca da agenda de seguranca

socioambiental da PNAPO foram descontinuadas (metas 10.11 e 22.5) e porque apos a
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transferéncia das competéncias da SEAD/CC/PR para a SAF/MAPA, a PNAPO perde o
"patrocinio", o "enforcement"”, da Presidéncia da Republica.

O mapeamento do status quo das iniciativas do Planapo II em conjunto com os
especialistas responsaveis pelo seu manejo no governo federal foi importante para que os
gestores relembrassem o escopo das metas e iniciativas do Planapo II/PNAPO sob sua
responsabilidade. Este exercicio subsidiou o julgamento deles no exercicio de analise de

interacdes entre as metas da agenda da seguranca socioambiental, realizado na se¢do 6.1.

5.4 A governanc¢a da agenda de seguranca socioambiental pdos-2021

A construcao da rede de governanca da agenda de seguranca socioambiental da
PNAPO em 2021 baseou-se nos dados sistematizados no Quadro 9 ¢ nos resultados das
entrevistas semiestruturadas, realizadas com 13 gestores e ex-gestores governamentais
responsaveis pela implementagdao das metas/iniciativas da agenda socioambiental da PNAPO.
Perguntou-se “Houve impacto na interagdo entre os ministérios com a extingdo da CIAPO
(2019)? Quais? Com quais orgdos/entidade o seu orgdo/entidade coopera para a execu¢do
da PNAPO?”

Os nods da rede de governanga da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO em
2021 representam os setores governamentais que permanecem na estrutura administrativa do
governo federal. O tamanho deles representa a quantidade das iniciativas remanescentes que
estdo sob a competéncia/responsabilidade de cada setor (Quadro 09). As relagdes entre os
nos, ou seja, as conexdes, os "links"”, entre os 6rgaos e entidades, representam o quanto os
representantes de orgdos/entidades do governo federal entrevistados, declararam cooperar
com outros orgaos/entidades governamentais apds a extingdo da CIAPO em 2019 (Figura
11).

Para melhor identificar e analisar as mudangas ocorridas na governanca da agenda de
seguranca socioambiental da PNAPO, utilizou-se de uma estratégia comparativa
(GUENEAU, 2013). Assim, analisou-se o retrato da atual topologia da rede
intergovernamental (2021) vis-a-vis a topologia da mesma rede durante o ciclo de vigéncia do
Planapo 11 (2016-2019), j& analisada na se¢ao 4.3. Ambas as redes sao apresentadas na Figura

11.
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Figura 11 - Redes de governanca interministerial da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO: 2016-2019 e 2021
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Fonte: Elaboracao da autora a partir do Planapo II e dos resultado das entrevistas semiestruturadas com gestores e ex-gestores da PNAPO no governo federal.
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Conforme andlise comparativa das redes de governanga intergovernamental da
PNAPO apresentadas na Figura 11, observa-se alguns efeitos das mudangas institucionais na
governanga da agenda de seguranca socioambiental da politica. Sob uma mirada ampla,
destacam-se: 1) a mudancas das regras formais de governanga e a ii) a setorializagdo das

iniciativas da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO no MAPA.

5.5 Desarticulaciao interministerial e setorializacdo contraditdria

O efeito das reformas ministeriais executadas na gestdo Temer (2016-2018) e na
gestao Bolsonaro (2019-2022) esté refletido na estrutura da rede de governanca da agenda de
seguranca socioambiental da PNAPO em 2021 e representado pelas mudancas na quantidade
de relagdes entre os nos, da vinculagao institucional deles e no seu tamanho.

No retrato da rede de governanga entre 2016-2019, o extinto MDA, ja ndo figurava
mais na rede de governanca da PNAPO. Entre 2016-2018, a responsabilidade pela
coordenacdo da CIAPO foi transferida para a extinta SEAD vinculada a SG-PR, que também
exercia o papel de secretaria executiva da CNAPO, o que ainda garantia um peso politico na
execugao da politica e status ministerial a PNAPO. No retrato da rede intergovernamental em
2021, ndo se observa mais a presenca (n6s) da SEAD e da Presidéncia da Republica, pois,
conforme mencionado, a SEAD foi extinta em 2019 e as iniciativas da agenda de seguranca
socioambiental sob a responsabilidade da SG-PR (antiga Segov/PR) saem do escopo do
governo federal. Tendo em vista que a coordenagao da CIAPO e, consequentemente, da rede
intergovernamental de governanga da agenda de seguranga socioambiental, s3o transferidas
para a SAF/MAPA, a politica perde status ministerial.

Outra variagdo a ser observada na estrutura das redes diz respeito a vinculacdo
institucional dos nos governamentais. Observa-se que o SFB, outrora vinculado ao MMA,
passa a ser vinculado ao MAPA. Na rede de governanca em 2021 também surge um novo no
representado pela ANATER, entidade vinculada ao MAPA. Desde 2017 a entidade ¢
responsavel pela prestagdo de servicos de ATER para agricultura familiar e para familias
assentadas da reforma agraria, e, por isso, passa a responder por essas iniciativas outrora de
responsabilidade da extinta SEAD, atual SAF/MAPA e do INCRA. Na pesquisa documental
€ nas entrevistas com gestores de 6rgdos e entidades governamentais foi mapeado que a Gnica

interacao intergovernamental na rede de governanga da agenda de seguranca socioambiental
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da PNAPO ¢ realizada entre a SAF/MAPA e¢ a ANATER, entidade responsavel pela
prestagdo de servicos de ATER e vinculada ao MAPA. Atualmente a SAF/MAPA consolida
orientacdes gerais para a prestacdo de servicos de ATER para o segmento da agricultura
familiar e estas sdo repassadas a agéncia.

De maneira geral, entre 2016-2019 € 2021 houve a diminui¢ao do tamanho dos nés na
rede de governanca da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO em funcdao da
finalizacdo de iniciativas previstas no Planapo II e da mudanca de competéncia dos
orgaos/entidades, tema que ja foi aprofundado na secdo 5.3. Observa-se a diminui¢do ou
perda de iniciativas em todos os o6rgdos/entidades, exceto no MAPA, que, em termos relativos
e na direcao contraria aos outros orgaos/entidades do governo, expande o seu protagonismo
na rede. No periodo de vigéncia do Planapo II o MAPA era responsavel por 20% do total de
iniciativas da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO (ver secdo 4.3). Em 2021, o
orgdo estd responsavel por 49% das iniciativas da agenda de seguranga socioambiental da
PNAPO que permanecem no governo federal (Quadro 9). Caso se some a participagdao
relativa do MAPA (49%) com a participacdo relativa das entidades do governo federal
vinculadas a este orgdo, a saber: Embrapa (8%) , SFB-MAPA (3%), INCRA (8%) e
ANATER (13%), nota-se que 81% das iniciativas da agenda de seguranca socioambiental da
PNAPO estao sob a responsabilidade do cluster de entidades influenciadas pelo MAPA.

A auséncia de densidade na rede de governanca da agenda de seguranca
socioambiental da PNAPO em 2021 expressa, dentre outras coisas, o efeito da extingdo da
CIAPO na desarticulacdo intergovernamental. Nota-se, por exemplo, que o INCRA, a
Embrapa ¢ a FUNAI setores importantes para a articulagdo da agenda da seguranca
socioambiental da PNAPO no governo federal, passam, literalmente, para a periferia da
agenda, estando isolados na rede, tal qual todos os outros setores, exceto a ANATER.

E contundente e sintomatico o apagamento do papel do MMA e do INCRA da agenda
de seguranca socioambiental da PNAPO. A “estrela” da rede, o MMA, perde completamente
o0 seu protagonismo. Apos a extingdo da Camara Intersetorial em 2019, os 6rgdos e entidades
da rede interministerial declararam ndo mais interagir entre si.

Como observado no processo historico que dé origem a politica (ver se¢ao 5.1) e no
periodo de vigéncia do Planapo II, entre 2016-2019, o MMA protagonizou a convergéncia
entre a agricultura e o meio ambiente enquanto tema/objeto de politica publica e influenciou
importantes fluxos de interagdes entre os orgdos/entidades governamentais envolvidos na

rede de governancga intergovernamental da seguranga socioambiental. O INCRA, responsavel
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no Planapo II por iniciativas relacionadas a promocdo da seguranga fundiaria e ao
desenvolvimento sustentavel de assentamentos da reforma agraria, foi esvaziado de
competéncias e orcamento, perdendo expressao na rede.

Em resumo, a comparagdo entre as topologia das redes de governanga da agenda de
seguranca socioambiental da PNAPO em 2016-2019 e em 2021 evidencia que, embora a rede
intergovernamental ndo estivesse integrada vis-a-vis o potencial planejado pelo Planapo II
(Brasil, 2018b; ver secdo 4.3), ela apresentava alguma coordenagdo formal, diferentemente
do que ¢ observado na topologia da rede em 2021.

Em 2021, a auséncia quase completa de relagdes entre setores interministeriais ligados
a agenda de seguranga socioambiental indica que a politica esta formalmente "desgovernada".
O desgoverno expressa ainda duas contradi¢gdes principais observadas no retrato da estrutura
da governanca da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO em 2021. A primeira delas
refere-se a desarticulacdo entre os oOrgdos/entidades ministeriais envolvidos na gestdo da
PNAPO. A segunda refere-se a centralizacdo da agenda de seguranga socioambiental em um
sO Orgao.

A estrutura desarticulada da rede de governanca da agenda de seguranca
socioambiental da PNAPO em 2021 conota uma estrutura de governanca desconectada da
natureza ¢ do objetivo central de articulagdo e integragdo interministerial da PNAPO.
Recorda-se aqui, que a PNAPO ¢ uma politica publica essencialmente intersetorial porque o
impulsionamento da transi¢cdo agroecoldgica e da produgdo agricola familiar e organica exige
a articulacdo de varias competéncias e expertises governamentais para ser realizado. Devido a
essa natureza, a PNAPO nasce e sua governanca ¢ concebida e estruturada (Planapo I e
Planapo II) a luz de uma logica de intersetorialidade e transversalizacdo do tema da
agricultura familiar organica e agroecologica no governo federal como um todo.

No que diz respeito a agenda de seguranca socioambiental da PNAPO, a
intersetorialidade ¢ um atributo especialmente relevante de ser mantido para manter a
governanga da politica. Isto porque a seguranca hidrica, energética e alimentar sdo a base da
vida e do trabalho dos beneficiarios prioritarios da politica e, porque, na estrutura do governo
central, as iniciativas governamentais relacionadas a essas agendas em alguma medida
seguem no governo e, mesmo depois da reestruturagdo ministerial gerada pelas mudancgas
institucionais recentes, estdo sob a responsabilidade de varios setores (ver se¢ao 5.3).

A centralizacdo/setorializacdo da agenda de seguranca socioambiental no MAPA,

além de contradizer a proposta intersetorial e articuladora/integradora da PNAPO, simboliza
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a subordinagao da agenda da agricultura familiar sustentavel a uma pasta que, historicamente,
subsidia a expansao de um modelo agropecuario exportador regulado por logicas de mercado
e metas de resultado da agenda econdmica. Além do mais, a expertise do MAPA estd
relacionada ao fortalecimento da produgdo agropecudria, representando apenas um dos seis
eixos de acdo da PNAPO.

A titulo de exemplo da expertise/competéncia do 6rgao, no Planapo II, as iniciativas
cuja responsabilidade era do MAPA, estavam majoritariamente relacionadas ao
fortalecimento da produgio. E o caso da meta 6 do Planapo II, relacionada ao
desenvolvimento de bioinsumos; da meta 7, relacionada a reducao do uso de agrotoxicos; da
meta 10 relacionada a estruturacao de uma rede de mantenedores de cultivares de interesse da
producdo organica e de base agroecologica e da meta 16, relacionada ao desenvolvimento e a
difusdo de tecnologias adequadas a producao organica e de base agroecoldgica.

Outro aspecto que ratifica a setorializagdo contraditoria da agenda de seguranga
socioambiental no MAPA ¢ que a gestdo Bolsonaro, alinhada com o projeto politico-
economico-conservador do agronegécio, "aparelhou" e esvaziou o or¢camento de diversos
setores estratégicos e entidades vinculadas ao MAPA, a exemplo da SEAF/MAPA e do
INCRA. Essa estratégia criou relagcdes de poder assimétricas entre as pastas, impedindo a
pratica autdbnoma desses setores para a execugdo de iniciativas (politicas publicas) da PNAPO
que asseguram recursos essenciais a viabilidade e sustentabilidade da produgdo agricola
familiar organica e de base agroecoldgica, neste caso, o acesso a terra (meta 21) e o0 acesso a
servicos de ATER gratuitos para agricultores familiares assentados da reforma agraria e

Povos e Comunidades Tradicionais (metas 15, 18 e 27).

132



5.6 Regras informais

Apos trinta anos de agdo coletiva entre Estado e sociedade civil para fomentar a
agricultura familiar sustentdvel, culminando na criagdo da rede de governanca da PNAPO
em 2012 e de politicas publicas correlatas, observa-se o enfraquecimento politico,
orgamentario e simbodlico dos nés da PNAPO no Governo Federal. A perda da importancia
politica tem efeito direto no desinvestimento do Estado na agenda da seguranca
socioambiental representada na PNAPO. A retragdo do orcamento do Governo Federal, por
sua vez, reflete claramente o cumprimento do programa de Governo prometido por
Bolsonaro: uma agenda politica e econdmica liberal, conservadora, impulsionadora do
agronegocio, concentradora de recursos naturais (4dgua, terra, florestas) e ecocida, em
detrimento da vulnerabilizagdo socioambiental de sujeitos do campo, das dguas e das
florestas.

Nao obstante o cenario de desmonte da capacidade institucional do governo federal
relacionada a seguranga socioambiental de grupos sociais vulneraveis e do meio ambiente,
base da governanca da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO, foi identificado na
pesquisa documental e nas entrevistas com gestores e ex-gestores da politica no governo, que
desde 2020 o MAPA esté a frente de um movimento de retomada da PNAPO e de pactuagao
de um Planapo III.

Segundo dados coletados na pesquisa, a retomada da PNAPO no governo federal ¢
coordenada pela Coordenagdo de Produgdo de Organicos lotada na Secretaria de Defesa
Agropecuaria (SDA) e ocorre no ambito de um GT, criado pela Coordenagdo e destinado a
pactuacao de um Planapo III, e em reunides da Camara Tematica de Agricultura Organica
(CTAO), forum que integrava a extinta CIAPO e na qual o MAPA tem representagdo. O GT
conta com representantes da Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo
(SAF/MAPA), antiga SEAD/CC/PR, da Secretaria de Inovacdo, Desenvolvimento Rural e
Irrigagao (SDI/MAPA), da Secretaria de Politica Agricola (SPA/MAPA) e da Secretaria de
Aquicultura e Pesca (SAP/MAPA). Até o momento nao foi pactuado um novo Planapo pela
Coordenagao de Organicos.

No presente trabalho, esse movimento de auto-organizacdo de alguns ex-gestores da
PNAPO para a sua reativacao no governo federal ¢ entendido e interpretado como uma regra
informal do sistema de governanga da PNAPO, pois estd associado a praticas e valores
pessoais de gestores do governo federal que ndo estdo previstos no decreto 7.794 que institui

e regula a governanca da PNAPO. Tal qual declarado nas entrevistas, a retomada da PNAPO
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esta relacionada ao entendimento de alguns gestores de que "a proposta da PNAPO era
transpassar governos e ela deve ser mantida ".

Neste contexto, mesmo apds a extincdo de elementos centrais do sistema de
governanga da PNAPO, nomeadamente a CIAPO e a CNAPO, observa-se praticas que, em
alguma medida, buscam reproduzir o manejo e a governanga intersetorial e multinivel
promovida outrora por meio desses instrumentos. A Coordenagao de Producao de Organicos
assume o papel de coordenagdo do forum governamental responsavel pela elaboragdo do
Planapo e a CTAO assume o papel do forum no qual governo e sociedade civil alinham os
propositos e iniciativas do Planapo e da PNAPO e controlam a sua implementagao.

A presente pesquisa reconhece e valoriza a proposta de articulagao da Coordenagao de
Produgdo Organica do MAPA como um comportamento de auto-organizagdo previsto na
governanga de sistemas complexos e que, no caso da PNAPO, ¢ um importante indicador da
resiliéncia da politica no governo federal e da capacidade de adaptacdo do sistema de
governanga da PNAPO a novas condicdes politicas.

Entretanto, em que pese a Coordenagdo de Organicos do MAPA ter uma vinculagao
histérica com a PNAPO, relembra-se aqui que, junto com o MMA, a outrora denominada
Coordenacdo de Agroecologia e Produgdao Organica (Coagre/MAPA) foi responsavel pelo
GT interministerial que propds a estrutura de governanga intersetorial da politica, o modelo
de governanga da PNAPO em pratica pela atual Coordenagdo de Produ¢do Organica tende a
reproduzir as contradi¢des politicas ja observadas e analisadas na se¢do 5.5. Ao concentrar a
gestao intersetorial da PNAPO no MAPA, a Coordenacdo impede o alcance do objetivo
central da politica de integrar, articular e adequar politicas, programas e agdes indutoras da
transicdo agroecologica e da producdo organica e de base agroecologica oriundas de
diferentes 6rgdos/entidades do governo federal (Brasil, 2012).

A contradi¢cdo ocorre, especificamente, em funcdo do manejo intersetorial da politica
esta sendo realizado intraministério e intrasetor (MAPA) - e sem a relevancia/status politico
que o impulsionamento da agenda da producdo agricola familiar sustentdvel (em bases
organicas e agroecologicas) exige. Isto quer dizer que a articulagdo intersetorial para a
elaboragdo no Planapo III estd restrita as secretarias internas de um (MAPA) dos 10
ministérios originalmente envolvidos na politica e que a interagdao entre governo e sociedade

civil se d4 em um forum de carater setorial vinculado ao mesmo 6rgio®® e que, além de ndo

30" Camara Setorial da Cadeia Produtiva da Agricultura Organica criada em 2006 com a publicagdo da Portaria
n° 36 em 31 de janeiro.
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ter a atribui¢do de controle social da implementagdao e dos impactos socioambientais da
PNAPO, nao tem o alcance/amplitude/ressonancia politica de uma Comissdao Nacional de
politica publica (Brasil, 2014).

Os resultados das andlises realizadas neste capitulo corroboram que 80% das
iniciativas associadas a governanca da agenda de seguranga socioambiental do Planapo
II/PNAPO estao setorializadas no MAPA e em entidades vinculadas ao o6rgdo apds as
mudangas institucionais promovidas pelas gestdes Temer e Bolsonaro (2016-2021), o que, na
contramdo da literatura critica que aborda a ruptura do governo vigente com a agenda da
agricultura familiar sustentavel, traz algum sentido a estratégia de governanca adotada pela
Coordenacdo de Organicos do MAPA. Contudo, com o intuito de imaginar um arranjo
institucional mais aderente aos principios orientadores da governanca da PNAPO e do WEF
Nexus, promoveu-se um engajamento com gestores e ex-gestores da rede interministerial de
governanga da agenda de seguranca socioambiental PNAPO no governo federal. Através de
oitivas acerca das suas percepgdes, buscou-se ajustar os caminhos para gerenciar a

manuteng¢do da politica.
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6. IMAGINANDO ARRANJOS INSTITUCIONAIS PARA UMA GOVERNANCA
PNAPO-WEF NEXUS

O processo de identificacdo de arranjos institucionais para gerenciar a manutengao da
PNAPO no governo federal ¢ guiado pela combinagao das orientagdes para a integracao de
politicas contidas nas cinco perspectivas do Nexus apresentadas na secao 3.4, com as
diretrizes que orientam os elementos essenciais do sistema de governangca da PNAPO,
aprofundadas na se¢ao 4.

Consideram-se como elementos essenciais do sistema de governanca da PNAPO, os
principios de desenho dos instrumentos de gestao intersetorial definidos na redagdo original
do decreto que institui a PNAPO e apresentados na se¢do 4.2. Representados pelas extintas
CIAPO e CNAPO, os o6rgaos responsaveis pela gestdio da PNAPO no governo federal sdao
reconhecidos pelos gestores do governo como "o coracdo" da PNAPO, o nucleo duro de
gestao da politica no governo federal.

Tendo em vista que a pesquisa realizada nesta tese se aprofundou na andlise da
governanga intergovernamental da PNAPO, discute-se um arranjo institucional para gerenciar
a governanga da politica no nivel do governo central, papel atribuido as extintas CIAPO e
CNAPO. Em relagao ao manejo participativo da politica serdo realizadas apenas indicacdes
gerais, haja vista que o presente trabalho ndo analisou diretamente interagdes entre setores
governamentais e setores da sociedade civil envolvidos no manejo da politica ou realizou
entrevistas com estes representantes“.

O objetivo desta secdo, portanto, ¢ discutir e identificar um arranjo institucional que
potencialize sinergias/cooperacdo ¢ que reduza contradigdes/conflitos entre metas e setores
envolvidos na governanga da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO no governo
federal e que, a0 mesmo tempo, realize o objetivo integrador pretendido pela politica. Para
desenhar um arranjo institucional coerente com os principios de governanga PNAPO-WEF
NEXUS, conduziu-se uma investigagdo organizada em duas etapas que se complementam.

Na primeira etapa analisou-se, com gestores e ex-gestores da PNAPO, interacdes de
sinergia e de trade-offs entre as metas/iniciativas destacadas na agenda de seguranca
socioambiental. A logica por tras do mapeamento participativo com os técnicos da PNAPO
no ambito do governo federal esta pautada por trés premissas construidas a partir do didlogo

com a literatura cientifica que vém orientando e criando métodos para a integracdo de

31 Nio obstante a impossibilidade de se avangar no arranjo de governanga entre governo ¢ sociedade civil dadas
as restrigoes de escopo da pesquisa defende-se que o exercicio ora proposto pode ser replicavel/adaptado para as
mais diferentes escalas (Governo Federal - sociedade civil, Governo Federal - Governos Subnacionais, etc).
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politicas. A primeira ¢ a de que para aumentar interacdes sinérgicas e reduzir conflitos/trade-
offs entre iniciativas e setores responsaveis por elas € preciso entender interagdes criticas de
interdependéncia entre eles (HOFF, 2011; NILSSON et al., 2016). A segunda ¢ a de que de
os gestores e ex-gestores do Planapo II, como responsdveis pela politica nos seus
orgaos/entidades, tém um maior conhecimento do escopo das metas/iniciativas da agenda de
seguranca socioambiental e, por isso, tém condi¢des de fazer um julgamento mais assertivo
sobre as interacdes de interdependéncia entre elas (ICSU, 2017; MIOLA et al., 2019). A
terceira ¢ a de que o tipo de interacdo de interdependéncia entre as iniciativas/metas
selecionadas - neutra, positiva (sinergia) ou negativa (trade-off) - seria um bom indicativo
acerca do grau cooperagdo necessario entre os gestores responsaveis pelas iniciativas da
agenda de seguranca socioambiental da PNAPO.

Para identificar e analisar as interagdes entre as metas e setores da agenda da
seguranca socioambiental da PNAPO, desenvolvi ferramentas a partir das orientacdes das
perspectivas Nexus para a integracao de politicas. As diretrizes por trds do design das
ferramentas foram as de que elas deveriam possibilitar i) a analise integrada das metas/setores
envolvidos na agenda de seguranca socioambiental, e; ii) a identificagdo de interagdes criticas
de interdependéncia entre eles.

Na segunda etapa foi esbocada uma proposta de arranjo institucional e a discussao
acerca de suas potencialidades e limitagdes. A etapa de desenho consistiu, basicamente, na
triangulacdo dos feedbacks da andlise de sinergias e trade-offs conduzida com os especialistas
na PNAPO (se¢ao 6.1) com os resultados da se¢ao analitica (cap. 5) e com os principios de

governanga da PNAPO previstos na redagao original do decreto que a institui (cap. 4).
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6.1. Sinergias e Trade-offs

Para identificar como as metas/iniciativas da agenda de seguranca socioambiental da
PNAPO interagem entre si, foi conduzida uma andlise participativa com gestores e ex-
gestores responsaveis pelo manejo desta agenda no governo federal. Na literatura cientifica
que vem sendo utilizada para analisar interacdes no sistema ODS, a abordagem com
especialistas ¢ identificada como um dos cinco principais métodos para identificar e definir
interagdes entre elementos interdependentes (MIOLA et al., 2019). Neste tipo de abordagem,
denominada "argumentativa ou de julgamento especializado" os especialistas, frequentemente
baseados em discussdes em grupo e em experiéncias pretéritas, sugerem interligagdes entre
os elementos (NILSSON et al., 2016; ICSU, 2017; MIOLA et al., 2019).

Outro tipo de andlise comumente utilizada para complementar o julgamento dos
especialistas ¢ a revisdo da literatura (MIOLA et al., 2019; PHAM-TRUFFERT et al., 2019).
Esta ¢ considerada uma abordagem com um maior grau de subjetividade, dado que a
amplitude de interagdes possiveis entre um grande conjunto de iniciativas interdependentes ¢
vasta. Na presente pesquisa, a revisdo da literatura ndo foi utilizada, pois se entendeu que
uma revisdo bibliografica envolvendo temas das 15 metas seria um empreendimento bastante
complexo e com algum viés ("cherry picking").

Para subsidiar a analise de interacdes de interdependéncia entre as iniciativas/metas e
setores responsaveis pela agenda de seguranga socioambiental da PNAPO, desenvolvi um
conjunto de trés ferramentas WEF Nexus e propus sua aplicacdo no ambito desta agenda. O
Nexus toolbox aqui proposto ¢ composto por: (i) uma Matriz de Sinergias e Trade-Offs, a
MSTO; (i1) Indicadores sintese de precedéncia, dependéncia e co-dependéncia e; (iii) uma

Rede de cooperagdo intersetorial.
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6.1.1. A MATRIZ DE SINERGIAS E TRADE-OFFS (MSTO)

A Matriz de sinergias e trade-offs ¢ um quadro que permite a visualizagdo integrada
das 15 metas que compdem a agenda da seguranca socioambiental da PNAPO. Construida
com base em técnicas para andlise de interagdes entre objetivos do desenvolvimento
sustentavel (ODSs) (Nilsson et al., 2016; ICSU, 2017), desenvolvi a ferramenta como uma
matriz quadrada. Isso significa que a andlise das interacdes entre as 15 metas WEF ¢
realizada em duas direcdes: de A para B e de B para A. Na literatura cientifica, a analise da
interagdo entre metas em duas dire¢des (bidirecionalidade) abre a possibilidade para que a
interacao de interdependéncia entre duas metas varie de acordo com a direcdo da interagao
(simétrica ou assimétrica), dobrando o numero de interagdes possiveis entre elas (ICSU,
2017). Na matriz apresentada aos especialistas da rede WEF da PNAPO, as metas da agenda
de seguranga socioambiental aparecem nas linhas e nas colunas. No total, ha 210 interacdes
possiveis entre as metas selecionadas. A diagonal da matriz apresenta um “Xx” porque
expressa a interagdo de uma meta com ela mesma.

Para classificar as interagdes entre as 15 metas selecionadas, adaptou-se a escala de
sete pontos proposta por Nilsson et al. (2016)*. A escala de Nilsson (2016) é uma abordagem
qualitativa-quantitativa destinada a analise de interagdes entre acdes (sejam elas associadas a
objetivos, metas ou indicadores) que podem guardar relacdes de interdependéncia entre si e,
por isso, alinhada com os pressupostos teoricos da abordagem WEF Nexus. Na referida
escala, as interagdes entre as iniciativas recebem uma pontuagdo que varia, tal qual anunciado
na nomenclatura da ferramenta, em uma escala de sete pontos. Na matriz de sinergia/trade-
offs, dependendo de quao positiva ou negativamente uma meta interage com a outra, ela
recebe uma pontuagdo que varia de -3 a +3. A pontuagdo “0” reflete a inexisténcia de
interagdo significativa entre as metas. Do lado das interagdes positivas/sinérgicas, a
pontuacdo “+1” indica que a implementacdo de uma meta facilita o alcance da outra; a
pontuagdo “+2” indica que a realizacdo de uma meta reforga o alcance da outra, a pontuacao
“+3” indica que a realizagdo de uma meta ¢ inseparavel da outra. Do lado das interagdes
negativas/conflitivas, a pontuacdo “-1” indica que a realizagdo da meta restringe o alcance da

outra, a pontuagdo “-2” indica que que a realizagao da meta dificulta o alcance da outra, a

pontuagdo “-3” indica que a realizacdo da meta cancela a outra.

32 Na literatura cientifica, a abordagem proposta por Nilsson et al. (2016) vem sendo utilizada para identificar
sinergias e trade-offs entre objetivos, metas ou indicadores da Agenda 2030.
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No caso hipotético de uma agenda com trés metas: A, B, C; a realizacdo da meta A
facilita o alcance da meta B, nesse caso a interacdo da meta A com a meta B ¢ pontuada com
+1. No entanto, a realizacdo da meta B pode ndo ter interagdo significativa para a realizagao
da meta A. Nesse caso, a interacdo da meta B com a meta A ¢ pontuada com 0. A realizagdo
da meta A pode nao ser relevante para a realizacdo da meta C, pontuacao 0. No entanto, a
realizagao da meta C pode dificultar a realizacdo da meta A. Nesse caso, a pontuagdo da
interagdo de C com A ¢ -2.

Devido ao grande numero de iniciativas da agenda destacada (98), a analise das
interagdes foi realizada no nivel da meta®’, que sdo 15. Ndo obstante, vale destacar que no
julgamento dos gestores, as iniciativas de cada uma das 15 metas foram analisadas como
atributos relevantes para a pontuagdo da interagdo entre elas.

Sublinhe-se que a andlise de interagdes entre as metas foi realizada antes da
sistematizagdo dos resultados do status quo das metas/iniciativas da agenda de seguranca
socioambiental da PNAPO que seguem no governo federal. Por esse motivo, a matriz de
sinergias-trade-offs apresentada no Quadro 11 contém as metas 7 e 14 que, em 2021, ja ndo
constam mais na agenda da rede intergovernamental responsavel pelo manejo da PNAPO no
governo federal (ver secao 5.4).

Dos 13 gestores e ex-gestores que participaram da pesquisa, 11 preencheram a matriz
de sinergias-trade-offs. Os resultados da andlise dos gestores foram sistematizados em uma
unica tabela apresentada no Quadro 11. A pontuacdo de cada uma das 210 interagdes
possiveis entre as metas corresponde a média aritmética** das notas atribuidas pelos 11

respondentes.

33 0 exercicio no nivel da iniciativa implicaria a necessidade de avaliagdo de 9.506 interagdes.

3 As médias apresentadas no quadro XX foram arredondadas para que a referéncia a escala de 7 pontos de
Nilsson (2016) fosse mantida. Médias com valores menores do que 0,5 foram arredondadas para 0 (x <0,5 -> 0).
Médias com valores maiores do que 0,5 ¢ menores do que 1,5 foram arredondadas para 1 (0,5 <x < 1,5 ->1).
Meé¢dias com valores maiores do que 1,5 ¢ menores do que 2,5 foram arredondadas para 2 (1,5< x < 2,5 -> 2).
Meédias com valores maiores do que 2,5 foram arredondadas para 3 (x > 2,5 -> 3).
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10

11

12

13

14

15

16

18

21

22

24

25

27

Quadro 12 - Matriz de sinergias e trade-offs e relagdes de precedéncia e de dependéncia entre metas da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO

: hi 1Dl
F

Metas da agenda de seguranca poll/PNAPO

Criar e implementar programa nacional de insumos apropriados a produgdo organica
e de base agroecoldgica (Programa Bioinsumos).

Implementar e monitorar o Programa Nacional de Redugdo do Uso de Agrotoxico.
Implementar iniciativas para o uso, a produgdo, 0 manejo, a conservagao, a aquisigao
e a distribuigdo de recursos genéticos, com acesso facilitado, de interesse da
agroecologia e da produgdo orgéanica.

Promover o aproveitamento de fontes renovdveis de energia para a agricultura
familiar, povos indigenas e povos e comunidades tradicionais, associadas as
atividades de base agroecoldgicas.

Propiciar seguranga hidrica (acesso, manejo sustentdvel, conservagdo e distribui¢do
de dgua) com base em principios agroecoldégicos.

Promover agdes de apoio a conservagdo e restauragao ambiental.

Promover o uso e manejo sustentdvel dos solos com base em principios
agroecoldgicos.

Promover servigos de Ater qualificados, na perspectiva agroecolégica e de forma
continuada, para 1.368.000 familias da agricultura familiar, assentadas da reforma
agréria, extrativistas e pertencentes a povos indigenas e povos e comunidades
tradicionais.

Fomentar processos de construgdo e socializagdo coletiva do conhecimento em
agroecologia, integrando atividades de ensino, pesquisa e extensdo rural.

Ampliar a formagdo da juventude em agroecologia e sua participagdo em processos
de educagdo, produgdo, gestdo e comercializagdo de produtos organicos e de base
agroecoldgica e da sociobiodiversidade, visando sua emancipagdo, permanéncia e
autonomia e contribuindo para a sucess3o rural, com atendimento de, pelo menos,
50% de mulheres.

Ampliar e assegurar o acesso a terra e aos territérios, promovendo a regularizagdo
fundidria e garantindo os direitos territoriais e de acesso aos recursos naturais aos
povos indigenas, povos e comunidades tradicionais e assentados/as da reforma
agréria.

Fortalecer a gestdo compartilhada dos territérios.

Disseminar conhecimentos e informagdes que demonstrem a importancia da
sociobiodiversidade e da valorizagdo da identidade dos povos indigenas, povos e
comunidades.

Fomentar o uso e a conservagdo da biodiversidade e a promogdo do extrativismo e
agroextrativismo sustentdvel nos biomas brasileiros, a partir dos modos de vida e de
praticas de gestdo territorial dos povos e comunidades tradicionais.

Aprimorar e ampliar a prestagdo de servigos de assisténcia técnica e extensao rural
(Ater) e a formagdo profissional dos povos indigenas, povos e comunidades
tradicionais e agricultores/as familiares.

Grau de dependéncia
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14
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14
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19
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15
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17
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22
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Fonte: Elaboragao da autora a partir dos resultados da analise de interagdes realizada com 11 gestores e ex-gestores da PNAPO no governo federal.
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Sob a percepgao dos gestores e ex-gestores da PNAPO e considerando o universo de
interacdes possiveis entre as metas da agenda de seguranca socioambiental do Planapo
I/PNAPO, N=210, houve o dominio de interagdes positivas (199/210). Este resultado ratifica
a convergéncia entre metas/iniciativas da agenda WEF da PNAPO, evidenciando, como
esperado, que se trata de uma agenda sinérgica e, portanto, com um grande potencial para ser
integrada.

Conforme os resultados do Quadro 11, 11 intera¢des foram valoradas com “0” por,
segundo a percep¢ao dos gestores, ndo apresentarem interagdes relevantes entre si. Ou seja, a
realizacao de uma meta ndo afeta a realizacao da outra. Por exemplo, a meta 11, relativa ao
aproveitamento de fontes renovaveis de energia para a agricultura, ndo tem interagdo
significativa com a realizagdo da meta 21 relativa a regularizagdo fundiaria. Ou seja, realizar
iniciativas relacionadas a regularizagdo fundiaria (meta 21) independe do aproveitamento de
fontes de energia renovavel para a agricultura familiar (meta 11).

Um total de 113 interagdes (54% do total de interagdes) entre as metas da seguranca
socioambiental obtiveram pontuacdo “+17”. 85 interagdes (40% do total de interacdes)
obtiveram pontuacdo “+2”. Isto significa que, em 94% das interagdes de sinergia entre as
metas selecionadas, ou a implementacao de uma meta facilita a realizacdo da outra (+1); ou a
implementagdo de uma meta reforga a realizagdo da outra (+2) (Quadrol1).

A titulo de exemplo: a realizagdo do Programa de Bioinsumos (meta 6) facilita (+1)
a implementacdo de iniciativas voltadas a producdo, manejo e a conservagdo de recursos
genéticos endémicos de interesse da producdo organica e agroecoldgica (meta 10) e vice-
versa (bidirecionalidade simétrica). A realizagdo da meta 6 pode oferecer insumos para a
producdo de recursos genéticos que ndo contaminam a agua e o solo com elementos quimicos
poluentes, facilitando (+1) a sua reproducdo e conservacao. A realizagdo da meta 10, por sua
vez, facilita (+1) a disseminacao dos bioinsumos (meta 6), pois tem potencial para criar
mercado/demanda por insumos ndo poluentes (Quadro 11).

Na matriz de sinergias e trade-offs, a prevaléncia de interagdes sinérgicas entre as
metas/iniciativas da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO revela uma relagao de
precedéncia-dependéncia entre elas. A precedéncia, lida na horizontal, ¢ uma relagdo que
indica 0 qudo necessdria ¢ uma meta para a realizacdo da outra. Analogamente, a
dependéncia, lida na vertical, ¢ uma relacdo que indica o quanto uma meta depende da outra

para ser realizada. Portanto, precedéncia e dependéncia sdo o inverso uma da outra. Ou seja:
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P (a,b) = D (b,a)*. Todavia, a relagio de precedéncia confere “direcionalidade” a analise.
Isso significa que ha uma direcdo para a leitura da interagdo entre as metas € que essa mesma
interagdo pode variar de acordo com a dire¢do da leitura. Em resumo, embora P (a,b) =
D(b,a); P(a,b) != P(b,a)

A pontuacgdo e intensidade das relagcdes de precedéncia-dependéncia entre as metas
varia de acordo com escala das interagdes neutras e sinérgicas, indo de 0 a +3. Assim, em
interacdes pontuadas com 0, ndao ha relacao significativa de precedéncia-dependéncia entre as
metas. Em interagdes de sinergia pontuadas com +1, hd uma relacdo de precedéncia ou
dependéncia fraca entre as metas. Em interagdes de sinergia pontuadas com +2 e +3, hd uma
relacdo de precedéncia ou dependéncia respectivamente média e forte entre as metas.

No nivel de intera¢do entre pares de metas, a leitura das relagcdes de precedéncia ou
dependéncia apresenta, por exemplo, que a realizagdo da meta 22 relacionada ao
fortalecimento da gestdo ambiental participativa dos territdrios ¢ precedente média (+2) do
fortalecimento de estratégias de armazenamento e uso sustentdvel da dgua (meta 12), e que a
realizagao da meta 22 tem dependéncia relativamente baixa (+1) da realizacdo da meta 12. A
interacao assimétrica significa que o fortalecimento de iniciativas que promovem a gestao
ambiental participativa dos territorios sdo importantes para o fortalecimento de estratégias de
armazenamento e uso sustentavel da dgua, enquanto propiciar seguranga hidrica via
implantacdo de cisternas, por sua vez, ndo depende da realizagdo de iniciativas que
fortalecem a gestdo ambiental participativa dos territorios.

A meta 11 de aproveitamento de fontes renovaveis ¢ precedente fraca (+1) para a
realizacdo das iniciativas da meta 16 vinculadas as atividades de extensdo universitaria e a
meta 16 ¢ dependente fraca (+1) da realizacdo das acdes da meta 11. A interagdo simétrica
quer dizer que a realizacdo de iniciativas de aproveitamento de energias renovaveis € a
realizacao de iniciativas de pesquisa e extensdo universitaria voltadas a comunidades de
agricultura familiar sdo relativamente independentes uma da outra, porém a realizacdo de
uma facilita a realizacdo da outra e vice-versa.

A meta 21 relacionada a assegurar o acesso a terra para povos ¢ comunidades

tradicionais e assentados de reforma agraria ¢ precedente média (+2) da meta 24 de

[T 1) [T L)

3p (a,b) = precedéncia de “a” em relagdo a “b”; D (b,a) = dependéncia de “b” em relacdo a “a”.
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disseminagdo da importancia da sociobiodiversidade e a meta 24 ¢ dependente média (+2) da
meta 21. Isto quer dizer que a realizagdo da meta 21 e da meta 24 tem uma relacdo de
precedéncia/dependéncia relevante e que a realizagdo de uma meta potencializa a realizagao
da outra e vice-versa.

Para os gestores e ex-gestores da PNAPO no governo federal, em apenas uma
interacao entre as metas da agenda de seguranca socioambiental, a realizacdo de uma meta foi
considerada como precedente forte da realizagéio da outra (+3). E o caso da interagdo da meta
21, relativa a regularizagdo fundiaria em territorios de povos e comunidades tradicionais e de
assentados da reforma agraria, com a meta 22, relativa ao fortalecimento da gestdo ambiental
participativa dos territérios. Sob o entendimento dos gestores e ex-gestores da PNAPO,
realizar o acesso a terra € inseparavel (+3) de implementar estratégias que fortalecem a gestao
ambiental participativa dos territérios. Por sua vez, realizar o fortalecimento da gestdo
compartilhada dos territorios reforca (+2) as iniciativas relacionadas a regularizag¢do fundidria
em territérios de povos e comunidades tradicionais e de assentados da reforma agraria

(Quadroll).

6.1.2 INDICADORES DE PRECEDENCIA E DEPENDENCIA

A leitura horizontal da MSTO permite a identificagdo do quanto a meta da linha
afeta a meta da coluna. Outra forma possivel de se ler a MSTO ¢ verticalmente, isto €, “de
cima para baixo”. Essa direcdo indica, analogamente, o quanto a meta da coluna ¢ afetada
pelas metas das linhas. A partir dessa percepcdo, criei medidas-sintese as quais chamei de
indicadores de “precedéncia” e de “dependéncia”. O indicador de precedéncia ¢ calculado a
partir da soma horizontal das pontuagdes e exposto na ultima coluna da matriz de sinergias-
trade-offs (Quadro 11). Ele sinaliza o quanto a meta ¢ influente/central na execucdo da
politica como um todo. De forma analoga, a soma vertical das pontuagdes produz o indicador
de dependéncia - localizada na ultima linha da MSTO. Este descreve de forma sintética, o
quando a meta da coluna ¢ afetada/dependente pela/da execugdo das demais metas da
politica.

A meta 27 de ATER tem o maior grau geral de precedéncia, 25, o que significa que
essa, sob a percepcdo dos gestores, ¢ a meta mais necessdria para maximizar a integracao da
agenda da conservagao e do uso de recursos. Analogamente, a meta 13 voltada as iniciativas
de conservacdo e restauracao tem o maior grau geral de dependéncia, 25, sendo a meta que

mais depende da realiza¢do das outras para que os resultados de sua implementacido sejam
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maximizados (Quadro 11). Importa dizer que as medidas de precedéncia e dependéncia nao
devem ser interpretadas como uma métrica absoluta, mas sim, relativa. Isto é, a pontuagao de
precedéncia/dependéncia per se de uma meta ¢ desprovida de significado. O que importa para
a avaliacdo/design da politica ¢ a hierarquiza¢do e a mensuracdo da importancia relativa das

metas.

6.1.3. INDICE DE CO-DEPENDENCIA

As medidas gerais de precedéncia e dependéncia indicam o quanto uma meta ¢é
relevante/necessaria ou dependente, respectivamente, para a agenda selecionada. A partir
destes indicadores, a pesquisa propde a criagao de um indice, o indice de co-dependéncia, que
visa medir o quanto uma meta ¢ simultaneamente precedente e dependente do conjunto das
metas selecionadas. A no¢do da co-dependéncia esta centrada na avaliagdo simultinea de
precedéncia e dependéncia de uma meta em relacdo ao conjunto da agenda de seguranca
socioambiental da PNAPO3®.

Estruturei a medida de co-dependéncia®’ a partir da média geométrica do grau de
precedéncia geral e o grau de dependéncia geral (Quadro 12). Optei pela média geométrica
por entender que uma meta que precede e depende medianamente do conjunto de metas deve
ser considerada mais co-dependente que uma meta que precede fortemente e depende

fracamente do conjunto de metas.

30 que foi dito acerca do carater “relativo” das medidas de precedéncia e dependéncia também aplica-se ao
indice de co-dependéncia.

37 Pequenas discrepancias entre as medidas sintese apresentadas na MSTO e no quadro 12 resultam do
arredondamento na MSTO para manter a referéncia a escala de 7 pontos de Nilsson et al. (2016).
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Quadro 13 - Medidas sintese relacionadas as metas da agenda de seguranga socioambiental

- & 1 * A
Metas Precedéncia Dependéncia Co-dependéncia (a * b)

0,5
13 22,6 24,7 23,6
25 22,8 22,5 22,7
16 22,2 20,9 21,5
15 22,8 20,2 21,4
14 19,3 23,5 21,3
27 23,4 18,8 21,0
18 19,4 19,7 19,5
24 19,4 19,2 19,3
10 18,6 18,9 18,7
12 17,7 19,7 18,7
22 17,8 14,8 16,2
21 17,2 14,4 15,7
7 14,4 15,1 14,7
6 13,5 14,9 14,2
11 10,8 14,7 12,6

Fonte: Elaboragao da autora a partir dos resultados da MSTO.

A proposta do indice de co-dependéncia encontra alguma ressonancia na teoria dos
pontos de alavancagem de Meadows (1999). Segundo a autora, os pontos de alavancagem
representam oportunidades para intervencdo em sistemas complexos, tendo potencial para
aumentar a sua performance como um todo. Partindo de um sistema hipotético, Meadows
(1999) definiu uma escala de 12 elementos que impulsionam a transformagdo de sistemas
complexos. Quanto maior a contribui¢do da acdo no sentido de transformacao do sistema,
maior o peso e a importancia dela.

Analogamente a proposta de Meadows (1999), propds-se a categorizacdo do indice
de co-dependéncia das metas da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO em quatro
(4) categorias de impacto. Conforme Figura 12 abaixo, quanto mais precedente, mais para
direita a meta estara localizada no grafico e quanto mais dependente mais para cima a meta

vai estar localizada no grafico. Adicionalmente, quanto maior o valor do indice de co-
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dependéncia da meta, dado pelo tamanho do circulo da meta, maior o impacto e a

importancia dele para a integracdo da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO.
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Figura 12 - Analise de co-dependéncia das metas da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO
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Fonte: Elaborado pela autora a partir dos resultados da MSTO.
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Conforme observado na Figura 12, metas com alto grau de precedéncia e alto grau
de dependéncia localizam-se no quadrante superior direito. Elas s3o consideradas
estratégicas para a integracdo da agenda, pois simultaneamente impulsionam e dependem da
realizacdo de muitas outras metas da agenda destacada. Essa “circularidade” indica que essas
metas serdo executadas de forma mais eficaz de forma conjunta e, também, que elas
representam o0s principais pontos para alavancar a integracdo da agenda da seguranca
socioambiental da PNAPO como um todo. Metas com alto grau de precedéncia e baixo grau
de dependéncia s3o consideradas como necessarias para a integracdo da agenda, pois
viabilizam a realizacdo de outras. Metas com baixo grau de precedéncia e baixo grau de
dependéncia sdo consideradas relativamente independentes da realizacao de outras metas da
agenda de seguranca socioambiental. Metas com baixo grau de precedéncia e alto grau de
dependéncia sdo consideradas predominantemente dependentes da realizagdo de outras
metas da agenda.

Menciona-se que a proposta de construgdo e categorizagdo do indice de co-
dependéncia serve mais para subsidiar a analise integrada da interagdo entre o conjunto de
metas da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO, do que para identificar metas
prioritarias. Nao obstante, essa analise pode respaldar um cronograma para a implementacao
de metas com grande sinergia (politicas publicas) na agenda destacada ou mesmo subsidiar a
territorializagio parcial da politica®®, viabilizando sua adaptagdo a diferentes contextos
politico-econdmicos e geograficos.

Segundo andlise da Figura 12, o cluster de metas estratégicas para integrar a agenda
da seguranga socioambiental ¢ formado pelas metas 27, 15, 25, 13 e 16. Isso indica que elas
devem ser implementadas de forma conjunta e anteriormente as demais metas da agenda e
que a implementacdo delas tem potencial para maximizar a integragdo da agenda da
seguranca socioambiental da PNAPO.

O segundo cluster de metas a ser implementado apds o cluster de metas estratégicas
¢ composto pelas metas 14, 18, 24, 10 e 12. Devido a seu alto grau de co-dependéncia e, por
isso, alta capacidade de reforcar sinergias entre metas, este conjunto de metas também tem
grande relevancia para a integracdo da agenda. O terceiro cluster de metas a serem

implementadas refere-se as metas 21 e 22. Apesar delas figurarem no quadrante de metas

38 Considerando-se que a PNAPO ¢ uma politica de abrangéncia nacional e composta por um conjunto grande
de politicas publicas, a categorizagdo do indice de co-dependéncia das metas (politicas) que compdem a politica
tem potencial para subsidiar/orientar a implementagao parcial da politica, garantindo que ela maximize sinergias
e co-beneficios.
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relativamente independentes, se analisadas em relagdo a agenda como um todo, elas
apresentam um grau de precedéncia relevante. O alto grau de precedéncia das metas 21 e 22,
as aproxima de metas com caracteristicas de metas necessarias, € que, portanto,
potencializam a realizagdo de outras e devem ser implementadas apos as metas estratégicas.
O quarto cluster de metas refere-se as metas 7, 6 e 11. Trata-se de metas relativamente
independentes e que podem, sob o alinhamento das instituigdes responsaveis, ser
implementadas desassociadas das demais.

As metas identificadas como pontos de alavancagem estratégicos para a integracao
da agenda WEF da PNAPO tém natureza transformacional, educativa, (15 e 27) ou estdo
relacionadas a difusdo e valorizacdo de praticas agricolas e extrativistas alinhadas com a
restauragdo e conservagdo dos recursos naturais (13,16 e 25). Este resultado remete
novamente a teoria dos pontos de alavancagem de Meadows (1999). Isto porque, ao
identificar doze elementos/temas de intervencgao em sistemas complexos, a autora identifica
acoes voltadas a mudanca de paradigma como o elemento/tema com o segundo maior
impacto na transformacdo de sistemas complexos. Além de ratificar a teoria de Meadows, a
alta co-dependéncia dos pontos de alavancagem identificados (13,15, 16, 25 e 27) evidencia o
papel da ATER (15 e 27) e do fomento de praticas agricolas sustentaveis (13, 16 e 25) como
metas-chave para catalisar a produgdo agricola organica e de base agroecoldgica como um
novo paradigma para a producdo de alimentos.

Destaca-se que a andlise de co-dependéncia pode ser realizada para todas as metas
da PNAPO no sentido de identificar oportunidades para otimizar iniciativas®® e também para
evidenciar a necessidade de cooperagao especifica entre ministérios e 6rgaos federais, seja na
gestdo, seja na implementagdo da politica.

O desenvolvimento do instrumento capaz de gerar uma métrica para mensurar o grau
de interacdo entre as metas da agenda WEF da PNAPO, a MSTO, tem como decorréncia
quase automatica, a sugestdo do arranjo institucional entre os 6rgaos executores da politica.
Ora, se existe a pré-definicdo de quais sdo os Orgdos responsaveis pelas metas e, tem-se a
mensuracdo da interagdo entre as metas, o desenho da cooperacdo intersetorial necessaria
entre os oOrgados/entidades responsdveis para a implementagdo integrada da agenda WEF
acaba sendo uma consequéncia quase imediata.

Nesse sentido, complementarmente a MTSO e as medidas sinteses destinadas a

afericdo da interacdo entre as metas da agenda WEF (indicadores de precedéncia e

39 Por exemplo, integrar metas com escopo similar, como é o caso das metas 15 e 27 de ATER.
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dependéncia e indice de co-dependéncia), proponho como terceira ferramenta integrante do

Nexus toolbox: a rede de cooperagio intersetorial®’.

6.1.4 REDE DE COOPERACAO INTERSETORIAL

A rede de cooperagdo intersetorial permite identificar de forma objetiva e sintética
arranjos de cooperagdo intersetorial para a implementacao integrada da agenda WEF. A sua
construcao parte de um entendimento de que metas/iniciativas da agenda WEF que ndo tém
interacdo de interdependéncia significativa demandam baixa cooperagdo entre os gestores
responsaveis por elas para serem integradas e implementadas. Por sua vez, metas/iniciativas
sinérgicas demandariam cooperacdo intersetorial média ou forte dos gestores responsaveis
por elas. Por mais que ndo seja o caso da presente pesquisa, entende-se que no caso de
politicas que tém metas/iniciativas conflituosas, também existiria a demanda por alguma
cooperacao intersetorial entre os gestores responsaveis por elas. Nesse sentido, a cooperagado
serviria para que os eventuais efeitos adversos (trade-offs, compensagoes) identificados na
analise de interagdo fossem diminuidos ou eliminados.

Em resumo, a construcdo da rede de cooperacdo intersetorial e de qualquer rede
requer a defini¢dao de duas variaveis. A saber: (i) os n6s que compdem a rede; e os (i) /inks
(conexdes) entre os nos. A constru¢do da rede aqui proposta tem como fonte de informagdes
para a defini¢cdo dos nos e dos links, os resultados da se¢do 5.3, na qual se identificou o status
quo da rede de governanca da agenda de seguranca socioambiental na estrutura politico-
administrativa do governo federal vigente em 2021 e os resultados da interagdo entre as metas
oriundos da MTSO (se¢ao 6.1.1). Na pesquisa, a ferramenta foi elaborada em 3 etapas: I)
desenho dos nds; ii) identificagdo e ponderacdo das relagdes institucionais intra-meta e inter-

meta; e, a ii1) visualizacdo e analise das redes de cooperacao.

O desenho dos nos

Os no6s foram desenhados para representar as instituigdes do Governo Federal
envolvidas na implementacdo das metas e o conjunto de iniciativas sob a responsabilidade de
cada uma delas, representado pelo tamanho dele. O tamanho dos nds

(6rgaos/entidades/setores) ¢ definido com base no nimero de iniciativas (desmembramento

40 Conforme visto na secdo 4.3, as redes foram utilizadas para representar a estrutura de governanga da PNAPO
e para analisar o impacto das mudancas institucionais na reconfigura¢do da rede de governanga da agenda de
seguranga socioambiental da politica. Nesta secdo, portanto, elas serdo utilizadas para cenarizar estratégias de
governanca intersetorial da agenda WEF da PNAPO.
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das metas) pelas quais o 6rgao ¢ responsavel. Quanto maior o niumero de iniciativas pelas
quais o 6rgao ¢ responsavel, maior o tamanho do n6 e mais relevante devera ser a
participagdo dele na gestdo/manejo da politica como um todo. A quantidade e o tamanho dos
ndés que compdem a rede de cooperagdo intersetorial para a integragdo da PNAPO foram
construidos a partir dos dados do Quadro 09, apresentado na se¢ao 5.3 referente a atualizagao

das metas/iniciativas do Planapo II que permanecem no governo federal em 2021.

Identificacio e pontuacio das ligacoes institucionais intra-meta e inter-meta

Os links da rede de cooperacdao interinstitucional (interagdo necessaria entre os
orgaos/entidades) sdao derivados do cruzamento de duas informacgdes da agenda de seguranca
socioambiental: (i) quem sdo os Orgdos responsaveis pelas metas e (ii) como as metas se
relacionam. Conforme dito, a primeira informagao foi definida com base na atualiza¢do dos
dados contidas no Planapo II. Para a segunda informacgao propoe-se utilizar a pontuagao de
interacao entre as metas da agenda WEF sistematizadas na MTSO. Rememora-se que essas
informagdes trazem medidas de “sinergias e frade-offs” entre as metas da agenda WEF, sob a
perspectiva dos gestores e ex-gestores da politica.

A ideia geral subjacente a necessidade e intensidade de interagdo entre os setores € a
de que quanto maior a participacdo de um oOrgdo/entidade na implementagao da "meta x" e
quanto mais forte a sinergia dessa meta com outra "meta y", maior serd a necessidade de
cooperacao do 6rgdo que executa a "meta x" com o 6rgdo que executa a "meta y".

O mapeamento das interagdes institucionais associadas as metas foi realizado em
trés passos: a) detalhamento da MSTO de modo a incluir em cada meta que segue em
execugdo no governo federal, os 6rgios que dela participam®'; b) atribuicio da maior das
notas de precedéncia e dependéncia entre as metas*? ; e, ¢) cruzamento (multiplicacio) entre a
"participacdo do 6rgao 1 na implementacao da meta a", a "nota de interagao da meta a com a
meta b" e a "participagdo do 6rgdo 2 na meta b".

A Tabela 2 abaixo ilustra os passos apresentados acima. Neste exemplo: (a) as metas

6 ¢ 10 tém conexao fraca (1,2 pts); (b) o MAPA executa 100% das iniciativas da Meta 6; (c)

A participagdo da institui¢do na implementagdo da meta foi medida em termos percentuais;

42 ~ . ~ o~ . ~ . . . .
Neste passo ndo ha preocupagdo com a diregdo da interagdo entre metas, pois se existe simples dependéncia
forte de uma meta em relagdo a outra, os 6rgéos responsaveis por elas deverdo interagir fortemente.
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o INCRA executa 25% das iniciativas de Meta 10 (1 de 4 iniciativas). Para estas metas,

grau de interacdo entre MAPA e INCRA é de 0,29%.

Tabela 2 - Pontuacgdo das relagdes institucionais

Meta 10 INCRA MMA-ICMBIO EMBRAPA
Meta 6 1.2 25.0% 25.0% 25.0%
- % %=| = % % = =100% % =
MAPA 100% 1000)(1,2)(250 10007(1,2)(250 1000)(1,2)(250
0,29 0,29 0,29

Fonte:Elaborado pela autora a partir da logica utilizada para a ponderagdo das interagdes

intersetoriais.

Como as metas podem ter diversos responsaveis, em regra definidos no nivel da
iniciativa, atribui-se também uma pontuacao para o /ink quando dois 6rgdos executam uma
mesma meta (pontuacdo “intra meta”). A soma de todos os niveis de interagdo (“a” e “b” na
Tabela 3 abaixo) determina a intensidade da ligag@o entre os nos, representada pela espessura
das ligacoes.

No total, as nove instituicdes da rede de governangca da agenda de seguranga
socioambiental da PNAPO somam 36 intera¢des/links, estando estas apresentadas nas linhas
da Tabela 3. Tomando como exemplo o primeiro par “MAPA - ANATER” vemos que eles
sdo corresponsaveis pelas metas 6 e 27, aferindo 2 pontos pela regra de construgdo do /ink.
Além disso, da coluna “Pts Inter-metas (b)” infere-se que estas instituicdes sdo responsaveis
por metas fortemente relacionadas chegando a pontuacdo de 16,21 conforme regra explicada
na Tabela 2. A soma das duas pontuacdes totaliza 18,21, sendo este o vinculo mais forte

identificado na rede em tela (Tabela 3).

43 Conceitualmente, para cada par de metas, o grau de interagdo entre dois 6rgdos pode variar de 0 a 3.
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Tabela 3 - Interagdes/Links da Rede PNAPO

Relaces Pts Intra-meta (1.0 pt por Metas Pts Inter- Total (c =
¢ relacionamento) (a) Compartilhadas metas (b) atb)
MAPA ANATER 2.00 6,27 16.21 18.21
MAPA INCRA 3.00 10, 21, 27 5.25 8.25
MMA-
MAPA ICMBIO 2.00 10, 21 5.12 7.12
MAPA EMBRAPA 2.00 10, 16 5.56 7.56
MAPA MC - - 5.87 5.87
MAPA MMA 1.00 27 11.72 12.72
MAPA MAPA-SFB - - 2.54 2.54
MAPA FUNAI 1.00 21 2.14 3.14
ANATER INCRA 1.00 27 3.52 4.52
MMA-
ANATER ICMBIO - - 2.92 2.92
ANATER EMBRAPA - - 4.46 4.46
ANATER MC - - 3.58 3.58
ANATER MMA 1.00 27 7.00 8.00
ANATER MAPA-SFB - - 1.36 1.36
ANATER FUNAI - - 1.17 1.17
MMA.-
INCRA ICMBIO 2.00 10, 21 1.37 3.37
INCRA EMBRAPA 1.00 10 1.16 2.16
INCRA MC - - 1.42 1.42
INCRA MMA 2.00 13, 27 2.71 4.71
INCRA MAPA-SFB 1.00 13 0.47 1.47
INCRA FUNAI 1.00 21 0.61 1.61
MMA.-
ICMBIO EMBRAPA 1.00 10 0.74 1.74
MMA-
ICMBIO MC - - 1.06 1.06
MMA.-
ICMBIO MMA - - 0.68 0.68
MMA-
ICMBIO MAPA-SFB - - 0.45 0.45

154



MMA-
ICMBIO

EMBRAPA

EMBRAPA

EMBRAPA

EMBRAPA

MC

MC

MC

MMA

MMA

MAPA-SFB

FUNAI

MC

MMA

MAPA-SFB

FUNAI

MMA

MAPA-SFB

FUNAI

MAPA-SFB

FUNAI

FUNAI

2.00

21,22

0.17

1.08

2.77

0.50

0.41

2.28

0.65

0.61

0.78

1.19
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2.17

1.08

2.77

0.50

0.41

2.28

0.65

0.61

1.78

1.19

0.26

Fonte:Elaborado pela autora a partir da pontuagao das interagdes intersetoriais levantadas na pesquisa

para a implementacdoo do Planapo II.
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Visualizacao e analise da Rede de Cooperacio Intersetorial
A visualizagdo da rede foi gerada pelo software Gephi, que ordenou os nos e as

relacdes entre eles conforme as informagdes contidas no Quadro 9 e na Tabela 3.

Figura 13 - Rede de cooperacao intersetorial considerando a governanca da agenda de seguranga socioambiental
da PNAPO em 2021

MC——EMBRAPA

Fonte: Elaboragdo da autora a partir da versdo atualizada do Planapo II (Brasil, 2018b) e do resultado das
entrevistas semiestruturadas com gestores e ex-gestores da PNAPO no governo federal.

A imagem da Figura 13 apresenta o desenho da rede de cooperacdo interministerial
necessdria para a integrar a governanca da PNAPO. Observa-se na imagem produzida pela
aplicacdo do instrumento, uma rede que promove a cooperacao entre todos os setores entre si,
mas, que ao mesmo tempo, indica a necessidade de reforgar interagdes especificas entre
setores.

A andlise da Figura 13 permite identificar o protagonismo do MAPA, da ANATER,
do MMA, do INCRA e da EMBRAPA na integracdo da governanca da PNAPO ¢ a
necessidade de estabelecer dinamicas de cooperagdo intensas entre essas instituicdes para
coordenar a execucdo da agenda de segurancga socioambiental da PNAPO. Tendo em conta
que 88% (55) das iniciativas selecionadas no Planapo II em 2021 estdo sob responsabilidade
destes orgaos/entidades, indica-se que, para a implementacdo integrada da agenda, faz-se
necessario estabelecer uma rotina de cooperagao entre eles. No nivel intrasetorial indica-se a

necessidade de cooperagdo entre as instituicdes sob a gestio do MAPA, haja vista que 54%
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(30) das iniciativas da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO estdo sob a
responsabilidade de secretarias/unidades administrativas lotadas neste 6rgao.

A rede de cooperacdo intersetorial para a implementagdo integrada da agenda de
seguranca socioambiental da PNAPO também pode ser analisada sob a perspectiva das
institui¢des envolvidas na rede, permitindo o desenho de rotinas especificas de cooperagao
entre os setores da rede. A titulo de exemplo, sob a perspectiva do MAPA, observa-se a
necessidade de estabelecer rotinas de cooperacdo frequentes entre esse setor e a ANATER, o
MMA e o INCRA. Entre 0 MAPA, a Embrapa e 0 MMA-ICMBio nota-se relagdes com
intensidade média, indicando a necessidade de rotinas menos frequentes de planejamento
entre esses setores. Entre o MAPA e o Ministério da Cidadania, FUNAI e MAPA-SFB nota-
se uma demanda mais fraca por rotinas de cooperagao (Figura 13).

Na rede de cooperacgdo intersetorial apresentada na Figura 13, a largura da ligacdo
entre os setores indica o quanto as instituigdes estdo envolvidas na execucao de determinada
meta ou conjunto de metas, e por isso, ¢ desejavel que elas cooperem para integrar iniciativas
complementares (ou de escopo similar) e para maximizar os resultados de sua
implementagdo. Assim, quanto mais intensa a relacdo institucional, maior a necessidade de
fortalecer a articulagdo entre os setores, e, consequentemente, maior o potencial para gerar
co-beneficios socioambientais na implementagao da agenda.

Em um contexto institucional no qual ndo hd uma proposta para coordenar a rede de
governanca da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO, este exercicio sob a

perspectiva dos setores indica desenhos para uma articulagdo mais coerente deles.
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6.2. Uma proposta para governar a PNAPO-WEF Nexus: ajustes e estratégias para
aumentar a resiliéncia dos sistemas de gestiao

A identificagdo de um arranjo institucional capaz de implementar a governanca
PNAPO-WEF Nexus consiste em um cendrio, ou seja, uma proposta imaginada e desenhada
com o intuito de gerenciar a manutengao da politica no governo federal e factivel de ser posta
em acao vis-a-vis a estrutura e as praticas de governanga da politica identificadas em 2021.

Os resultados da se¢do de andlise dos impactos das mudancas institucionais na
governanga da PNAPO (Capitulo 5), evidenciam que, entre 2016 e 2019, sucessivos atos
administrativos publicados pelo chefe do Poder Executivo, a exemplo da extingdo do MDA e
da transferéncia da coordenacao da politica para a SEAD/PR e para o MAPA, culminando
com a extin¢do da CIAPO e da CNAPO, deixaram a politica institucionalmente enfraquecida,
formalmente desarticulada e contraditoriamente setorializada no MAPA. Além do mais,
desde 2017, o governo diminui progressivamente a despesa com agdes inseridas na politica,
reduzindo a capacidade de pastas socioambientais envolvidas na PNAPO de realizarem agdes
que promovem a seguranga hidrica, fundidria e alimentar para agricultores familiares em
condi¢ao de vulnerabilidade. Como explorado em detalhe na secdo 5.2, houve uma retracao
dréastica na execucao orcamentaria de agdes voltadas a promocdo de tecnologias sociais de
acesso a agua para consumo humano e produgdo de alimentos na zona rural (agdo
orcamentdria 8948), de acdes relacionadas a reforma agraria (210S, 210V, 20GD), de agdes
que promovem o desenvolvimento sustentdvel de povos e comunidades tradicionais (2150,
20GD, 20M4, 20VQ) e da gestao territorial ambiental em unidades de conservagdao (20WM).

Considerando que a susceptibilidade da PNAPO a um contexto politico antagénico
aos objetivos da politica, a pesquisa de tese adiciona a preocupagdo de que o desenho de um
arranjo institucional para a governanca integrada da PNAPO também deve contribuir para
aumentar a resiliéncia da politica frente a diferentes orientacdes politicas da gestao do
governo central. Assim, discutir-se-& um desenho de arranjo institucional com o duplo
propdsito de (i) servir como uma estratégia de resisténcia no caso da manutencdo da
orientacdo de desidratacdo da politica e de (ii) servir como ponto de partida para a
reformulacdo da estratégias de coordenagao da PNAPO numa eventual guinada politica que
traga programas mais alinhados a agenda da agricultura familiar sustentavel.

Os resultados da aplicacdo do Nexus toolbox (secdo 6.1) indicam que o arranjo
institucional que permite os diferentes setores trabalharem juntos e colaborarem de forma

relevante para promover a governanga integrada da agenda de seguranca socioambiental da
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PNAPO deveria ser formado, em 2021, por uma rede de nove (09) 6rgaos/ entidades do
Poder Executivo Federal: MAPA, Anater, Incra, Embrapa, MAPA-SFB, MMA, MMA-
ICMBio, Ministério da Cidadania e Funai. Estes setores tém sob sua responsabilidade e/ou
competéncia, agcdes/iniciativas envolvidas na PNAPO e conectadas a realizagdo da seguranca
socioambiental de agricultores familiares historicamente vulneraveis.

Recomenda-se que esse conjunto de setores deve ser rearticulado em uma instancia
destinada a gestdo da politica no governo federal e deve estabelecer dindmicas de cooperacao
em diferentes graus de intensidade apresentados pela Rede de Cooperacao Intersetorial (se¢ao
6.1.4) para ajustar as iniciativas sob sua responsabilidade. Dentre os nove setores
responsaveis pelas metas/iniciativas do Planapo II que seguem na agenda WEF no governo
federal, cinco deles (MAPA, ANATER, MMA, INCRA e Embrapa) estdo fortemente
conectadas e, por isso, s30 as que mais precisam cooperar entre si, para que a governanga
integrada da agenda WEF seja impulsionada e as sinergias entre as metas/iniciativas,

maximizadas.

Recomendacdes e ajustes para a gestdo interministerial

Nao obstante o relativo protagonismo do MMA e do INCRA na rede de cooperagao
intersetorial apresentada na Figura 13, os resultados apresentados no capitulo 5 indicam a
auséncia de capacidade institucional no MMA e no INCRA para a execucdo da politica.
Segundo os resultados apresentados e discutidos na se¢do supracitada, tanto o MMA, quanto
o INCRA, foram reestruturados e perderam competéncias institucionais historicas, recursos
técnicos administrativos e dotagdo orcamentaria para executar iniciativas alocadas na
PNAPO, a exemplo da responsabilidade pela gestdo e implementagdo de iniciativas
relacionadas a sociobiodiversidade e a politica agraria. Desta forma, embora tenha sido
identificado que estes setores mantém iniciativas relacionadas a PNAPO e que estas estdao
fortemente conectadas as iniciativas sob responsabilidade do MAPA, da ANATER e da
Embrapa; o MMA e o INCRA, sob o contexto politico-econdmico da gestdo Bolsonaro
(2019-2022), nao dispdem, na pratica, de capacidade institucional para executar iniciativas
(politicas publicas) conectadas a agenda de seguranca socioambiental da PNAPO ou para
coordenar a articulagdo com os outros oito oOrgdos/entidades responsaveis pela sua
governanga.

Os resultados da andlise dos impactos das mudancas institucionais recentes (2016-

2019) na estrutura de governanca da PNAPO mostraram que, sob a perspectiva or¢gamentaria
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(secdo 5.3), a Embrapa foi o setor governamental envolvido na PNAPO menos prejudicado.
Porém, os resultados das entrevistas com representantes da empresa publica sinalizam que
durante o periodo entre 2019-2022, a entidade descontinuou politicas publicas voltadas a
transi¢do agroecoldgica para a agricultura familiar e concentrou os seus esfor¢os em politicas
de inovagao.

Além do mais, considerando-se que a Embrapa**, assim como a ANATER®, ¢ um
setor do governo vinculado ao MAPA e que tém competéncias técnicas bem definidas,
entende-se que a responsabilidade pela coordenacgdo da rede intergovernamental da PNAPO e
pela elaboragdo do Planapo III, outrora atribuido a CIAPO, recai naturalmente sobre o
MAPA.

Como analisado na se¢do 5.6, a coordenacdo da PNAPO no MAPA ¢ técnica e
politicamente contraditéria. No entanto, a formalizacdo da Coordenacdo de Producao
Organica como a unidade técnico administrativa do governo federal gestora da politica pode
trazer legitimidade e credibilidade a coordenagao da PNAPO no MAPA e no governo federal.

A recomendacio de transferir a coordenagio da PNAPO da SAF/MAPA* para a
Coordenagdo de Producdo Organica/SDA/MAPA justifica-se pela relacdo historica desta
Coordenacdo com a instituicdo da politica, pela memoria institucional desta unidade em
relagdo ao manejo da politica (ver secao 5.1), e; mais recentemente, pelo fato desta
Coordenagdo, desde 2020, ja estar a frente da retomada da PNAPO intra-MAPA (ver se¢ao
5.6).

Devido a auséncia de capacidade institucional no MMA e no INCRA, propde-se que a
coordenagao da PNAPO pelo MAPA (SDA/MAPA) seja assessorada pela criacdo de um
novo mecanismo de gestdo: o painel técnico.

O painel técnico ¢ um instrumento de gestdo interministerial que tem a atribuigdo de
supervisionar e apoiar a coordenacdo da PNAPO/Planapo III, subsidiando deliberagdes
técnicas e tomadas de decisdo relativas a articulacao/integracao de agendas/temas/iniciativas
que ja estiveram sob a competéncia de o6rgados/entidades membros e que afetam a realizagdo

de outras metas/iniciativas que permanecem sob a responsabilidade dos setores-membros.

A Embrapa tém atribui¢Ges relacionadas a realizacdo de pesquisa e a difusdo de solugdes técnicas para o
fortalecimento de todos os segmentos responsaveis pela producdo agropecuaria.
4 ANATER tém atribuigOes restritas a prestacdo de ATER e em 2017 comegou a executar iniciativas

envolvidas na PNAPO.

46 conforme legalmente atribuido pelo decreto 9.667/2019.
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O painel técnico deve ser composto por representantes de setores de governo
envolvidos na agenda de seguranga socioambiental da PNAPO e que tém memoria
institucional e/ou expertise técnica relacionada a execucdo de metas/iniciativas identificadas
como estratégicas pelos gestores e ex-gestores da politica (ver se¢do 6.1.1).

Dada a importancia da politica na estruturacdo de um modelo socioambientalmente
sustentavel de producdo de alimentos*’ para o autoconsumo e abastecimento do mercado
interno, ou seja, que diverge da logica organizacional e do mercado consumidor do
agronegocio, sugere-se que um representante da Presidéncia da Republica seja incorporado
ao painel técnico responsavel por assessorar a gestdo e a implementagcdo da PNAPO.

Como visto nas secoes 5 ¢ 6, desde a instituicado da PNAPO e até 2019, a Presidéncia
da Republica tinha representacdo no sistema original de governanca da PNAPO com a
finalidade de atribuir um peso de politica de Estado a politica e de mediar a realizacdo de
iniciativas (politicas publicas) que afetam ou podem ser conflitantes com os interesses da
agricultura industrial exportadora (ver se¢des 4.2 e 5.1). Tendo em vista que as
metas/iniciativas da agenda WEF que mais alavancam a integragdo da agenda WEF e a
consequente produ¢do de co-beneficios socioambientais estdo relacionadas a
temas/metas/iniciativas integrantes da PNAPO que vém sendo desvalorizados pelo governo
federal, a exemplo da prestagdo de servigos de ATER para a agricultura familiar (metas 15 e
27), de iniciativas voltadas a restauragcdo e conservagdo e restauracdo ambiental (meta 13) e
de iniciativas relacionadas a pesquisa e a socializagcdo coletiva de praticas agricolas e
extrativistas alinhadas ao desenvolvimento socioambiental (metas 16 e 25); a revinculagdo de
um representante da Presidéncia da Republica na governanga da PNAPO pode trazer alguma
reverberacdo sobre a contribuicdo da realizacio dessas iniciativas*®, e da integracio de
iniciativas da politica, no enfrentamento de problemas socioambientais conectados ao
aumento da inseguranga alimentar no campo ¢ a expansao de areas degradadas.

Considerando os resultados da analise de co-dependéncia entre as metas da agenda de
seguranca socioambiental da PNAPO, o cenério politico econdmico e a estrutura da politica
em 2021, indica-se que o painel técnico para a gestdo interministerial da politica seja
composto por representantes do MMA, do INCRA, da Embrapa, da ANATER e da

Presidéncia da Republica.

47 saudaveis baseados no desenvolvimento social de agricultores familiares e na conservacgdo e restauracio de

ecossistemas.

48 ver secao 4
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Assim, como se recomenda que a Coordenagao de Producao Organica do MAPA seja
formalizada como a responsavel pela coordenacdo da PNAPO e responsavel pela elaboracao
do Planapo, recomenda-se que o férum instituido pela mesma Coordenagdo para a pactuagao
de um Planapo III (um grupo de trabalho, GT), seja considerado como a instancia/institui¢ao
responsavel pela gestao interministerial da politica no governo federal. Porém, para que o GT
replique a intersetorialidade prevista para a execucdo da PNAPO, identifica-se a necessidade
de mudar a composi¢do do forum, restrita a representacdes intra-MAPA?.

No que diz respeito a composi¢do setorial intra- MAPA indica-se a incorporagdo de
outras entidades e unidades administrativas do MAPA que, ap6s a reforma ministerial
realizada pelo Governo Bolsonaro (2019-2022), tiveram sua vinculacao ministerial alterada e
receberam a responsabilidade por iniciativas da agenda WEF da PNAPO e ndo estdo
integradas a0 GT. E o caso do SFB-MAPA e da Secretaria Especial de Assuntos Fundiarios
(SEAF/MAPA). Relembra-se aqui que a SEAF recebeu as atribuicdes e competéncias do
INCRA relacionadas a meta 21°° e a formulagio da politica agraria (ver segio 5).

No que diz respeito a composi¢do interministerial, recomenda-se que a instancia
responsavel pela gestdo interministerial do Planapo III/PNAPO no governo federal sejam
incorporados representantes do painel técnico - MMA-INCRA-EMBRAPA-ANATER-PR - ¢
dos outros orgaos/entidades envolvidos na rede de governanca da agenda de seguranca
socioambiental da PNAPO, nomeadamente ICMBio-MMA, FUNAI e Ministério da
Cidadania.

Em resumo e sob a inspiragdo do que foi previsto para a extinta CIAPO, o subsistema
de manejo/gestao intersetorial da PNAPO-WEF Nexus teria a representagdo de 10
orgaos/entidades do Poder Executivo Federal e um ente responsavel pela sua coordenagdo. A
inovacao do subsistema de gestdo recomendado refere-se a criacdo de um painel técnico que
tem a atribuicdo de monitorar, controlar ¢ subsidiar o MAPA na articulacdo de setores

conectados e na integracao iniciativas co-dependentes.

4 Conforme apresentado na seg@o 5.6, o GT criado pela Coordenagdo de Producdo Orgénica do MAPA conta
com representantes da Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo (SAF/MAPA), da Secretaria de
Inovacdo, da Secretaria de Desenvolvimento Rural e Irrigagdo (SDI/MAPA), da Secretaria de Politica Agricola
(SPA/MAPA) e da Secretaria de Aquicultura e Pesca (SAP/MAPA).

30 Referente a promogao de seguranga fundiaria para agricultores familiares de Povos indigenas e Comunidades
Tradicionais.
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Recomendacdées e ajustes para a gestio participativa

Para o subsistema de gestio PNAPO-WEF Nexus que envolve representacdes do
governo federal e a sociedade civil, recomenda-se, sob a inspira¢do do que foi previsto na
extinta CNAPO, que a representacdo governamental seja paritaria e seja espelhada no
subsistema de gestdo interministerial. Isso quer dizer que os 10 setores de governo
representados na instancia de gestdo governamental e que 10 organizagdes da sociedade civil
que tém atividades ligadas a agricultura familiar sustentavel nas diferentes regides brasileiras
devem estar representadas nesta instancia.

Como identificado no item 6.3, a Coordenagao de Producao Organica tem realizado a
interagdo com a sociedade civil do tema da PNAPO no ambito da Camara Tematica de
Agricultura Organica (CTAO) do MAPA. A CTAO era uma das organizacdes representadas
na extinta CNAPO e consiste em um forum relevante para a rearticulagdo da PNAPO e para a
repactuacao do Planapo III. Porém, como ja abordado na se¢do supracitada, este forum nao
tem o alcance politico ou as atribui¢des de uma Comissao Nacional de politica publica como
era o caso da CNAPO ou conta com representantes de outros setores do governo relacionados
a agricultura familiar externos a Coordenacdo de Producdo Organica, representante do
MAPA neste forum. Entende-se neste caso, que a interagdao entre governo e sociedade para
discutir a PNAPO no ambito da CTAO ¢ uma limitagao do arranjo institucional proposto para
a governanga PNAPO-WEF Nexus e que deve ser aperfeigoada quando houver a
oportunidade de escalar o debate com a sociedade para féruns/conselhos colegiados com
maior alcance e representatividade politica.

Como forma de manter o debate e a implementacio da PNAPO viavel e ativo no
ambito da CTAO, indica-se que a Coordenagdo de Produgdo Organica siga responsavel por
apresentar as questdes relacionadas ao escopo da politica neste forum. Complementarmente a
participagdo do MAPA, indica-se que seja instituido um mecanismo formal para a
convocacdo da SAF/MAPA, secretaria responsavel pela agenda da agricultura familiar,
incluindo a defini¢do de diretrizes para iniciativas de ATER, considerada um elemento
estratégicos de alavancagem da integracdo da agenda de seguranga socioambiental, e de ao
menos dois dos cinco representantes de orgaos/entidades do painel técnico responsaveis por
apoiar a implementagdo da politica, sendo um deles, obrigatoriamente, 0o MMA. No caso das
reunides abordarem pautas tematicas relacionadas ou sob a responsabilidade dos outros
setores representados no subsistema de gestdo interministerial, indica-se que a convocagao

para as reunides seja enderecada a estes membros.
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Na Figura 14 apresenta-se a representacdo grafica do arranjo institucional proposto na
pesquisa para gerenciar o PNAPO-WEF Nexus. Na figura chama-se aten¢do para a inser¢ao
da instancia de gestdo e controle interministerial proposta para o sistema de governanca da

PNAPO.

Figura 14 - O sistema de governanga PNAPO-WEF' Nexus

Territorios

(Gow. Fed. + sociedade civil)

GT PNAPO / PLANAPO Il
(Gov. Federal)

MAPA*

MMA* Embrapa
ANATER SG-PR INCRA
MAPA-SFB
MMA-ICMBio Ministério da

Cidadania >

M - Coordenador B - Painel Técnico

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos resutados da se¢do de anaise do efeitos das mudangas

institucionais na PNAPO da aplicagdoo do toolbox WEF Nexus desenhado na pesquisa.

Recomenda-se, por fim, que a relatoria das atividades da PNAPO desenvolvidas no
subsistema de gestdo/manejo da PNAPO que envolve o setor publico e a sociedade civil
(CTAO) seja de responsabilidade do MMA. A indicagdo justifica-se pela autonomia relativa
deste 6rgdo em relacdio a orientagdo politica dominante no MAPAS!, que historicamente
favorece o modelo e producdo agricola industrial e exportador, pela centralidade do 6rgdo na

implementagdo da agenda de seguranca socioambiental no ciclo de vigéncia do Planapo II,

3! Diferentemente de orgdos da Presidéncia da Republica, diretamente ligados ao chefe do Poder Executivo, que
publicamente expressa seu apoio a expansido do agronegocio, das entidades INCRA, ANATER e Embrapa,
juridicamente auténomas, mas vinculadas ao MAPA.
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por sua expertise nos temas abordados na PNAPO e por sua atuagdo historica no
desenvolvimento ¢ valorizacdo da sociobiodiversidade brasileira ¢ na formulagdao de
programas e politicas publicas que visam conciliar objetivos da politica agréria e da politica

ambiental®?.

32 PNMC (2009), PNAPO (2012), Lei de Florestas (2012), PNA (2016), etc.
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7. CONSIDERACOES E RECOMENDACOES ACERCA DA APLICACAO DA
ABORDAGEM WEF NEXUS PARA GERENCIAR A GOVERNANCA DA PNAPO E
DE OUTRAS POLITICAS INTERSETORIAIS

Esse capitulo apresenta consideragdes e reflexdes geradas na pesquisa a partir de uma
sintese das analises e dos resultados gerados nos capitulos anteriores. Aponta-se as principais
contribuicdes teodricas e metodologicas da pesquisa, visando uma discussdo ampla e critica
sobre a contribuicdo da abordagem WEF Nexus para analisar a dindmica recente da
governanga da PNAPO e para imaginar estratégias para a sua coordenacdo, bem como do
potencial do roteiro metodologico desenvolvido para promover governanca integrada de
outras politicas intersetoriais.

O ponto de partida para operacionalizar a racionalidade WEF Nexus foi a revisdo da
literatura cientifica acerca dos principios gerais desta abordagem conceitual e dos principais
enfoques de operacionalizagdo dela para a analise de politicas e de seus instrumentos de
execugdo. A pesquisa constatou a prevaléncia de estudos que abordam a integracdo entre
objetivos de politicas ou a integracdo entre setores e sujeitos de politica relacionados e ou
afetados por elas. A se¢do da tese destinada a revisdo da literatura indica que ainda hé pouca
aplicagdo do WEF Nexus para coordenar a execugdo de politicas interconectadas ou para
promover uma rede de cooperagdo entre os setores/sujeitos responsaveis e afetados por elas.
Posto de outra maneira, identificou-se que a literatura ja ¢ bastante rica na instrumentalizagao
da abordagem na escala da implementagdo das politicas (principalmente em suas dimensdes
fisicas) enquanto para escala de formulagdo e governanga de politicas as referéncias de
instrumentalizagdo sao mais escassas.

No esforco de estabelecer uma metodologia de aplicagdo da abordagem WEF Nexus
para subsidiar a coordenagdo da governanca da PNAPO, desenvolveu-se um roteiro de
aplicacdo da abordagem. O roteiro divide-se em duas grandes se¢des que, como devera ficar
claro, integram-se em sua aplicagdo as Perspectivas Nexus e um Nexus foolbox.

As Perspectivas Nexus sdo um conjunto de cinco eixos de andlise de politicas e
instrumentos de politica categorizados a partir dos principais enfoques WEF Nexus
identificados na literatura. A perspectiva holistica e multicéntrica (1) consiste em orientacdes
para que o problema/dilema de gestao/governanca da politica seja entendido e analisado
como um sistema complexo, no qual todos os elementos/setores que o compdem sao
igualmente importantes para o bom desempenho do sistema e no qual as interagdes entre eles

devem ser analisadas de forma integrada. Na pesquisa de tese, as orientagdes desta
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perspectiva possibilitam a criagdo de uma imagem integrada e mais fidedigna dos
subsistemas de gestao, dos setores e das relagdes intersetorial e multinivel que configuram o
sistema de governancga da politica analisada (se¢des 4.3 e 4.4).

A perspectiva politico-historica (2), por sua vez, consiste em orientagdes para que o
problema/dilema de gestdo/governanca da politica seja entendido e analisado a luz de
referenciais histdricos, contextos politicos, conflitos de interesse e de dinamicas de
distribui¢do assimétrica de poder que o influenciam. Na tese, essa perspectiva foi aplicada
através de duas técnicas: a construcao de uma cronologia de atos administrativos de chefes do
Poder Executivo e o levantamento de séries historicas dos gastos do governo central para
acOes orcamentarias envolvidas na politica. Ambos evidenciam as prioridades politicas e
econdmicas do governo federal em diferentes periodos histéricos e sdo indicadores da
susceptibilidade de politicas a contextos politicos antagonicos aos seus objetivos e agenda
politica (se¢ao 5.2).

A perspectiva de niveis e escalas geograficas (3) orienta que as causas do
problema/dilema de gestdo/governanga da politica abordada sejam entendidas e articuladas
aos seus efeitos nos diferentes niveis administrativos e sistemas socioecoldgicos conectados a
ele. Na pesquisa essa perspectiva foi aplicada através da abordagem tedrica e metodologica
das redes sociais. A ARS subsidiou a criagdo de imagens integradas dos setores
governamentais conectados a governanga da politica analisada e das relagdes estabelecidas
entre eles em diferentes campos politicos (secdo 4.4 € 5.3). A construgdo e a analise de redes
intersetoriais de governancga sao indicadores da estrutura de governanca de politicas publicas
(centralizadas, descentralizadas) e o papel politico assumido pelos setores responsaveis pela
sua execu¢do (controladores de agenda, articuladores, influenciadores) em diferentes
contextos politicos (progressistas, conservadores) e recortes historicos (se¢ao 5.3).

A perspectiva transdisciplinar (4) reflete orientagdes para que o problema/dilema de
gestao/governanga da politica seja entendido e gerenciado a partir da integracdao de saberes
cientificos, técnicos e tradicionais, e a partir do engajamento com sujeitos/setores
envolvidos/impactados por ele. A perspectiva foi operacionalizada parcialmente através da
realizacao de entrevistas semiestruturadas e da aplicagdo do Nexus Toolbox com especialistas
do setor governamental responsaveis pela gestdo da politica analisada. A aplicagdo das
ferramentas com técnicos do Estado permitiu identificar i) os mecanismos legais-
institucionais para gerenciar a governanga de politicas e; ii) as oportunidades e as falhas de

articulacao intersetorial (se¢des 5.3, 6.1 € 6.2).
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Por fim, a perspectiva de sinergias e trade-offs (5) orienta que a integragdo entre
objetivos e setores de politicas interdependentes seja baseada em estratégias que reduzam
compensagoes/conflitos entre eles e que maximizem as sinergias/cooperacdo entre eles. Na
pesquisa, essa perspectiva foi operacionalizada através da triangulagdo dos resultados das
multiplas ferramentas utilizadas e propostas na tese (ARS, MSTO, indicadores sintese e
Redes de Cooperagao Intersetorial - se¢do 6.2).

Entende-se que a definicdo das perspectivas ajuda per se o recorte e a andlise da
politica a ser avaliada sob a perspectiva integradora da abordagem conceitual Nexus. Dito de
outra forma, buscou-se com esta proposta, “dar forma” a abordagem Nexus a partir da
defini¢do de cinco perspectivas que orientam a mirada sobre o objeto de andlise. As cinco
perspectivas sdo complementares e sua aplicagdo deve ser ponderada e customizada de
acordo com o objeto. Isto ¢, a importancia de cada perspectiva na analise de uma politica
especifica dependerda do foco e dos objetivos da investigagdo e ndo necessariamente se
recomenda o aprofundamento em todas as perspectivas ¢ métodos para sua avaliagdo.

Como a presente pesquisa tem um recorte historico bem definido (2016-2020) foram,
por exemplo, aprofundadas as andlises sob a perspectiva politico-historica.

O Nexus toolbox refere-se a um conjunto de trés ferramentas desenvolvidas e
aperfeigoadas na pesquisa a partir de uma avalia¢do dialdgica e continuada do sistema de
governanca da PNAPO e das questdes conjunturais e estruturais que dificultam a sua
coordenagdo. Ele ¢ composto por trés instrumentos: (i) a Matriz de Sinergias e Trade-Offs
(MSTO), (i1) indicadores sintese, ¢ a (iii) andlise de rede - abordagem tedrica das redes
sociais (ARS).

A Matriz de Sinergias e Trade-Offs (MSTO) ¢ a “ferramenta-mae” do toolbox WEF
Nexus. A partir dela pode-se identificar, analisar e medir, de maneira integrada, interagdes
entre metas da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO. Ela pode ser lida em duas
dire¢des, permitindo que a relacao de interdependéncia entre as iniciativas seja diferente.

A MSTO ¢ uma ferramenta flexivel e pode ser customizada para receber diferentes
tipos de informacdo. Na pesquisa ela foi alimentada pelas metas do principal instrumento de
gestao da PNAPO, mas pode ser customizada para subsidiar analises de interagao de politicas
em diferentes niveis de desagregacdo, por exemplo, no nivel dos objetivos ou das iniciativas
de politicas.

A MSTO também pode ser customizada para subsidiar diferentes processos do ciclo

da politica publica que exigem coordenacdo entre setores ou/e entre niveis. Na pesquisa ela
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foi aplicada para subsidiar uma proposta de coordenacao dos sistemas de gestao da PNAPO
(capitulo 6). Porém, ela pode ser utilizada para coordenar processos de elaboragdo, ajuste e
implementagdo de politicas setoriais ou intersetoriais.

A MSTO também pode ser customizada para, simultaneamente, alocar objetivos,
metas ou iniciativas de diferentes politicas publicas, permitindo a avaliacdo integrada da
interacao de determinada politica ou agenda. Por exemplo, sabe-se que a politica climatica
estd conectada a politica agricola, a politica ambiental, a politica energética, a politica de
protecdo social, etc. No entanto, em quais objetivos/metas/iniciativas deste conjunto de
politicas hé oportunidades de integracdo e quais objetivos/metas/iniciativas devem ser
reformulados para permitir que ambas as politicas avancem na realizagdo dos seus objetivos e
na implementacdo das suas iniciativas? A aplicagdo da MSTO permite a avaliagdo simultanea
de temas, objetivos, metas ou iniciativas de diferentes politicas a partir de um método
qualitativo e objetivo, podendo ser um ponto de partida para orientar a constru¢ao da
proposta de transversalidade para politica climética e para outras politicas intersetoriais, a
exemplo de politicas para as mulheres.

Na tese, submeteu-se a MSTO ao julgamento técnico de gestores e ex-gestores da
PNAPO (secao 6.1.1). Porém, quanto mais diversificado for o julgamento das interacdes
entre objetivos/metas/iniciativas de politicas interconectadas (baseado na percepgao local ou
em evidéncias cientificas, por exemplo), maior devera ser a precisdo da medida de interacao
entre as metas e mais assertivo e democratico o desenho de estratégias de cooperagdo
intersetorial para coordenar a elaboragao, gestdo, revisao ou implementagao de politicas.

A partir do desdobramento das medidas de interagdo entre as metas da agenda de
seguranca socioambiental da PNAPO, foram criados, pela pesquisa, indicadores sinteses para
aferir relagdes de precedéncia e dependéncia na agenda destacada (secdo 6.1.2). Eles
apresentam a relagdo de interdependéncia entre as metas e sdo indicadores do quanto a
realizagdo de uma meta afeta a realizagao de outra.

O indice de co-dependéncia ¢ uma medida resultante dos indicadores de precedéncia e
de dependéncia. A visualizag¢@o do indice de co-dependéncia apresenta ordenacgdo, a partir do
julgamento de especialistas da PNAPO no governo e de medidas objetivas, das metas/temas
da politica segundo o impacto relativo deles (estratégicos, necessarios, dependentes,
independentes) na integracdo da agenda de seguranca socioambiental da politica como um
todo. A categorizacdo do impacto das metas na integragdo da politica permite a identificacao

de clusters de temas/metas com impacto similar e tem potencial para subsidiar
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gestores/tomadores de decisdo na definicdlo de um cronograma de implementagao
customizado da politica (6.1.3). Assim, a depender, por exemplo, do or¢camento disponivel
para a implementacdo das metas/iniciativas de determinada politica e das caracteristicas
demograficas e fisicas do territério e das suas fragilidades, os gestores e tomadores de
decisdo podem aplicar esta ferramenta para identificar ¢ coordenar a implementacao de
metas/iniciativas que simultaneamente atendam as suas demandas e que potencializam a
implementagdo de outras metas relacionadas a ela e a agenda.

Em politicas de abrangéncia nacional compostas por uma extensa rede de iniciativas
que tém implementagdo local, como ¢ o caso da PNAPO, a utilizacdo do indice de co-
dependéncia pode ter uma grande ressondncia nos seus resultados, mas, sobretudo, na
ampliac¢do dos impactos da politica no nivel territorial.

O terceiro instrumento do foolbox NEXUS, a Rede de Cooperacdo Intersetorial,
também ¢ subsidiado pelos dados da MSTO. A aplicacdo desta ferramenta promove a
articulacdo entre todos os setores responsaveis pela elaboragdo, revisdo, gestdo ou
implementagdo de politicas interconectadas. A ferramenta permite a visualizacdo e a medi¢ao
direta da necessidade de cooperacdo entre os 6rgdos/entidades co-responsaveis pela execugdo
de temas/metas/iniciativas co-dependentes, sendo mais um indicador para subsidiar a
composi¢do de arranjos institucionais responsaveis pela coordenacao de processos associados
ao ciclo das politicas (se¢do 6.1.4).

O primeiro esfor¢o de contribui¢do da pesquisa foi de natureza metodologica com a
criacdo do roteiro de aplicagdo do WEF Nexus na avaliacdo de politicas. Considera-se essa
proposta como um avanco sobre a aplicacdo da abordagem conceitual Nexus para a
coordenacdo de politicas interconectadas, na medida em que define uma sequéncia clara de
passos para aplicacdo da abordagem. Cabe mencionar que apesar deste roteiro ter sido
construido a partir de uma relagcdo dialégica com a politica-objeto da pesquisa (PNAPO),
entende-se que ele ¢ flexivel para aplicacdo na analise de, virtualmente, qualquer politica.

Os resultados da andlise da governanca da PNAPO sob o roteiro de andlise
desenvolvido evidenciaram alguns achados principais. Ratifica-se, assim como ja destacado
por Sambuichi et al., 2017, que, apesar da PNAPO ter sido reconhecida internacionalmente
por seu arranjo institucional intersetorial e participativo (SABOURIN et al, 2019;
BITTENCOURT, 2019), a execucdo da politica, como demonstrado na andlise da rede de
governanga da agenda de seguranca socioambiental, ainda é predominantemente setorial e

descoordenada.
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Véarios aspectos estruturais € conjunturais concorrem para a implementacao
descoordenada da PNAPO. Em termos praticos faltam ferramentas para integrar as iniciativas
e articular os setores conexos. Sob o ponto de vista politico, trata-se de uma politica publica
relativamente jovem, de escopo socioambiental e com objetivos conflitantes aos interesses e a
orientagdo politico-econdmica da coalizdo partidaria conservadora que assumiu a gestao do
governo federal entre 2016-2021.

A analise da cronologia dos atos administrativos publicados que influenciaram a
governan¢a da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO entre 2016-2019 evidencia
que a ruptura do governo com o fomento da agricultura familiar organica e agroecologica foi
um projeto politico da gestdo Temer (2016-2018).

Os resultados da secdo analitica demonstram que as reformas administrativas e
ministeriais empreendidas na gestdo Bolsonaro (2019-2022) deram continuidade ao desmonte
de setores e politicas publicas conectados a governanga da agenda socioambiental brasileira
e, consequentemente, da PNAPO. Entre 2016 e 2019, uma sequéncia de atos administrativos
promoveu a extingdo e a reestruturagdo técnica e administrativa de setores-chave (MDA, do
MMA, do INCRA, do ICMBIO, do Ministério da Cidadania ¢ da FUNAI) da rede de
governanga da agenda de seguranca socioambiental da PNAPO.

Dentre os principais impactos da reestruturacao dos 6rgaos e entidades conectados a
agenda de seguranca socioambiental da PNAPO cita-se a transferéncia de competéncias e
atribuicdes historicas do MDA, do MMA e do INCRA para o MAPA, a exemplo do fomento
a agricultura familiar, do desenvolvimento da sociobiodiversidade e de praticas agricolas
extrativistas sustentaveis com Povos e Comunidades Tradicionais, da conservagao florestal e
da formulagdo da politica agraria e fundidria.

Adicionalmente, ficou demonstrado que o enfraquecimento politico dos setores da
rede de governanga da PNAPO esté refletido na retragao da dotagdo orcamentaria da agenda
de seguranca socioambiental. Destaca-se a desidratacdo gradual dos investimentos do
governo federal em iniciativas do Ministério da Cidadania, do INCRA e do ICMBIO que
promovem a transferéncia direta de 4gua, terra e sementes e de servicos que fortalecem a
seguranca alimentar-nutricional-fundiaria-hidrica de agricultores familiares vulneraveis, de
assentados da reforma agraria e de povos e comunidades tradicionais.

Entre as acdes or¢amentarias mais afetadas entre 2016 e 2021, destacam-se as acdes
“8948 - Apoio a tecnologias Sociais de Acesso a Agua para Consumo Humano e Produgio de

Alimentos na Zona Rural”, executada pelo Ministério da Cidadania; “211B - Obtengao de
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Iméveis Rurais para Criacao de Assentamentos da Reforma Agraria”; “210S - Assisténcia
Técnica e Extensao Rural para Reforma Agraria”; “2100 - Assisténcia Técnica e Extensao
Rural para a Agricultura Familiar”; “211A - Desenvolvimento de Assentamentos Rurais”;
“210Z - Reconhecimento e Indenizacdo de Territérios Quilombolas™; “20GD - Inclusao
Produtiva Rural” (na qual estd o orcamento para construcao e fortalecimento de bancos de
sementes crioulas) e “20WM - Apoio a Criagdo, Gestdo e Implementacao de Unidades de
Conservacao Federais”. Em 2016, o governo central chegou a executar pagamentos totais de
643.,4 milhdes para a realizacdo da a¢do 8948 enquanto em 2021, os pagamentos totais nesta
mesma agdo foram de R$ 36,5 milhdes. Para o mesmo intervalo, na agdo 211B os
pagamentos totais foram de R$ 643,4 milhdes para R$ 1,2 milhdo. Na agdo 210S os
pagamentos totais foram de R$ 353,6 milhdes para R$ 1,7 milhdo. Na acdo 2100 os
pagamentos totais foram de R$ 343,6 milhdes para R$ 7,0 milhdes. Na acdo 211A os
pagamentos totais foram de R$ 212 milhdes para R$ 78,4 milhdes. Na acdo 210Z os
pagamentos totais foram de R$ 25,6 milhdes para R§ 1 milhdo. Na acdo 20GD os
pagamentos totais foram de R$ 80,7 milhdes para R$ 36,2 milhdes. Na agdo 20WM os
pagamentos totais foram de R$ 175 milhdes para R$ 110 milhdes.

Em abril de 2019, ainda no primeiro semestre do Governo Bolsonaro (2019-2022) e
antes do término do segundo ciclo de implementagdao da PNAPO (Planapo II), as instancias
de gestao intersetorial (CIAPO) e participativa da politica (CNAPO) sdo extintas e a politica
¢ formalmente desarticulada.

Os efeitos da reestruturagdo dos setores, da despesa e das regras formais de
governanga da PNAPO na topologia da rede interministerial de governanga da PNAPO sao
uma proxy dos impactos das mudancas institucionais recentes na governanga da politica. A
comparagdo das redes interministeriais de governanca da PNAPO entre os periodos de 2016-
2019 e 2021 demonstra o enfraquecimento politico da agenda da agricultura familiar
sustentavel em funcdo da extingdo dos nos correspondentes ao MDA a Presidéncia da
Republica, da perda do papel articulador do MMA e da perda de influéncia do INCRA, da
FUNAI e do Ministério da Cidadania. Durante o periodo analisado evidencia-se a
concretizagdo de um processo de concentragdo e setorializacdo contraditoria da agenda da
agricultura familiar no MAPA, 6rgao que, historicamente, fomenta politicas publicas, normas
e regulagdes que fortalecem o agronegocio € os seus interesses.

Em 2021, apesar de estar viva “no papel” e de ser uma politica de Estado, a rede

interministerial responsavel pela governanca da agenda de seguranga socioambiental da
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PNAPO apresenta apenas uma relagdo entre 0 MAPA e a ANATER, demonstrando que a
politica esta formalmente desgovernada.

Nao obstante o desmantelamento da PNAPO nas gestdo Temer e Bolsonaro (2016-
2022), identificou-se nas entrevistas com servidores-especialistas da politica no governo
federal, que diversas iniciativas da agenda de seguranga socioambiental permaneciam sendo
executadas pelo Poder Executivo Federal. Em relacao a gestao da PNAPO, identificou-se que
ela vem sendo informalmente governada pela Coordenagdo de Producdo Organica, lotada no

MAPA.

7.1 Recomendacoes para a governanca PNAPO-WEF Nexus

Nos capitulos 4, 5 e 6 da pesquisa, a tese debrucou-se em entender e responder se ha
meios de alavancar a PNAPO enquanto um arranjo institucional coordenado. A partir dos
resultados da secdo de analise, conduziu-se um exercicio prospectivo e criativo que buscou a
convergéncia entre a lacuna de coordenagdo da PNAPO e a aplicacdo da abordagem

conceitual WEF Nexus.

Para isto, foram criadas e aplicadas as trés ferramentas WEF Nexus apresentadas
anteriormente. A construgdo e a aplicagdo da MSTO com gestores e ex-gestores da PNAPO
permitiu identificar diferentes graus de sinergia entre as metas da agenda de seguranca
socioambiental. As medidas de precedéncia-dependéncia e co-dependéncia revelaram-se

funcionais para identificar pontos de alavancagem para aumentar a integragao da agenda.

A andlise da co-dependéncia indicou que o cluster de metas estratégicas ¢ formado
pelas metas 27, 15, 25, 13 e 16. Isso indica que elas devem ser implementadas de forma
conjunta e anteriormente as demais metas da agenda e que a implementagdo delas tem
potencial para maximizar os resultados e impactos da politica. As metas identificadas como
pontos de alavancagem estratégicos para a integragcdo da agenda de seguranca socioambiental
da PNAPO tém natureza transformacional e educativa (15 e 27) ou estdo relacionadas a
difusdo e valorizacdo de praticas agricolas e extrativistas, alinhadas com a restauragdo e
conservagao dos recursos naturais (13,16 e 25).

Destaca-se que entre 2016 e 2021, as agdes or¢amentarias relacionadas as metas sobre

ATER (metas 15 e 17) estdo entre as que mais perderam dotacao orcamentaria.
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A ferramenta de criacdo de Redes de Cooperacao Institucional mostrou-se eficiente
para visibilizar: 1) a articulacao entre todos os setores interdependentes; ii) a relevancia dos
setores na agenda; iii) a necessidade de interagdo entre eles e, consequentemente; iv)
subsidiar estratégias de cooperacdo interinstitucional para integrar metas e setores

responsaveis por eles.

7.1.1 RECOMENDACOES EM UM CENARIO DE MANUTENCAO DAS DIRETRIZES POLITICAS
VIGENTES ENTRE (2016 - 2022)

A partir da triangulagdo dos feedbacks da aplicagdo das ferramentas Nexus com os
resultados da secdo de andlise, a pesquisa identificou a necessidade de realizar ajustes no
sistema de governanga da PNAPO. Discutiu-se que um meio para gerenciar a manutencao da
politica em um contexto antagdnico a ela e, a0 mesmo tempo, executa-la enquanto um arranjo
institucional coordenado, era reconhecer as praticas de governanca em curso pela
Coordenacao de Producao Organica do MAPA.

Partindo desta referéncia, recomenda-se a replicagdo do modus operandis das
instancias de gestdo intergovernamental e de gestdo e controle social da PNAPO em foruns
que ja vem discutindo formas de repactuacao da politica, nomeadamente o GT do Planapo III
e a Camara Técnica de Agricultura Organica (CTAO). No ambito desses féruns, indica-se
que sejam realizados ajustes na composi¢do setorial, de modo que haja representantes de
outros setores de governo que integram a rede de governanca da PNAPO.

Complementarmente a recomendacao de ajustes na composi¢cdo interministerial dos
foruns, a pesquisa propde uma inovacao no sistema de governanga da PNAPO: a criacao de
um painel técnico. O painel técnico foi desenhado na pesquisa como um instrumento de
gestdo interministerial da PNAPO/Planapo e tem o objetivo de aumentar a resiliéncia dos
sistemas de gestdo em diferentes conjunturas politicas. Ele teria a atribuicdo de supervisionar
e apoiar a coordenacao da politica, subsidiando deliberagdes técnicas e tomadas de decisdo
relativas a articulacdo/integracdo de setores/agendas/temas/iniciativas. A composicdo do
painel técnico deve ser orientada pela andlise holistica do sistema de governanga da politica e
pelos resultados da aplicagao das ferramentas Nexus ao seu principal instrumento de gestao.
Recomenda-se o envolvimento de representantes de setores de governo responsaveis pelas
metas mais estratégicas (alto grau de precedéncia e alto grau dependéncia) da politica, por
representantes de setores do governo que tém memoria institucional associada a execugdo da

politica e por representantes de setores do governo que t€m stafus politico para gerenciar o
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avango de pautas polémicas associadas a politica, a exemplo de representantes de pastas
vinculadas a Presidéncia da Republica e de temas como a reforma agréria e da regulacao do
uso de agrotdxicos.

Em contextos politicos adversos ao fortalecimento da agricultura familiar sustentavel,
o painel técnico pode garantir a adequacgao relativamente rapida da politica a novas estruturas
politico-administrativas em funcdo da memoria institucional de seus integrantes € promover o
controle da execu¢do da politica de por setores/drgdos governamentais que tém expertise
técnica em temas estratégicos, mas que por descontinuidades administrativas, podem ser
alijados de suas atribuigdes historicas e da capacidade institucional necessaria para a
implementagdo da politica. Neste contexto, o painel desempenha as fungdes 1) de garantir a
continuidade da politica; ii) de apoiar a tomada de decisdo e; iii) de promover o
monitoramento externo ao setor/6rgdo de governo responsavel pela coordenagdo e boa
governanga da PNAPO no governo federal.

A PNAPO promove mudangas de comportamento em relagao a organizagao social dos
agricultores familiares e em relacdo ao uso dos recursos naturais para a produgdo justa de
alimentos saudaveis, e, por isso, ¢ uma politica que exige ciclos de execucdo de longo prazo
para que os impactos de sua implementagao sejam avaliados, o que justifica a importancia de
adotar o mecanismo proposto.

Em contextos politicos favoraveis a pautas progressistas, o painel técnico pode
impulsionar uma estratégia de advocacy da PNAPO entre setores conexos do governo central
e com a sociedade civil, o que pode servir para influenciar decisdes e alocagdes
orgamentarias para fortalecer a politica enquanto uma ferramenta de enfrentamento das
desigualdades sociais no campo e com impacto na adaptagdo de grupos vulnerdveis as
mudangas climaticas.

Na pesquisa, recomenda-se que o painel técnico da PNAPO envolva: 1) representantes
de setores de governo envolvidos na agenda de seguranca socioambiental da PNAPO; ii)
setores de governo t€ém memdria institucional e/ou expertise técnica relacionada a execugao
de metas/iniciativas identificadas como estratégicas para a integracao da politica e; ii) setores
ligados a Presidéncia da Republica, tendo em vista que o avanco da agenda da agricultura
familiar sustentavel exige reformas (de terra) e regulacdes (uso dos recursos, de agrotoxicos,
insumos) que sdo conflitantes a0 modelo hegemdnico de operacdao do agronegécio no Brasil

(ver secdo 6.1.1).
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Considerando-se o cenario politico-econdmico e a estrutura de governanga da PNAPO
em 2021, recomenda-se que o painel técnico responsavel pela execu¢ao da PNAPO deveria
ser presidido pelo MMA e formado por outros 6rgdos que tém um papel central na execugao
de metas/agdes que alavancam a integracdo da agenda de seguranca socioambiental da
PNAPO. A saber: a ANATER, o INCRA, a Embrapa e a Presidéncia da Republica.

Em um cenario de manutencdo da coalizdo politica conservadora na gestdo do
governo federal, antagdnico a manuten¢do das condi¢des necessdrias para a promocao de
politicas publicas de fomento a agricultura familiar sustentavel, a proposta de governanca
PNAPO-WEF  Nexus, coordenada pelo MAPA (Coordenagdo de Produgao
Organica/SDA/MAPA) e supervisionada e assessorada pelo painel técnico (MMA, do
INCRA, da Embrapa, da ANATER e da Presidéncia da Republica), teria potencial para 1)
gerenciar a manuten¢do do que restou da agenda de seguranga socioambiental da PNAPO,; e,
simultaneamente, ii) promover a integracao entre iniciativas co-dependentes e a cooperagao
entre os setores de governo responsaveis pela execu¢do da agenda de seguranca
socioambiental da PNAPO.

Assim, apesar dos resultados das eleigdes presidenciais de outubro de 2022, que
mudaram o rumo da agenda politica, econdmica e social do pais, reitera-se que num
hipotético cenario politico de manutengdo do status quo politico e econdmico conservador
(2016-2019), além de reativar a politica de forma integrada, a proposta de arranjo
institucional identificado e discutido na pesquisa poderia subsidiar a manuten¢do da
governabilidade da PNAPO no governo federal de modo que ela resguarde sua natureza
interministerial e o seu objetivo integrador.

Alternativamente, no atual cendrio de mudanga para um status quo politico e
economico do governo federal progressista e engajado no fortalecimento da agenda da
agricultura familiar sustentavel (2023-2026; Hoje ja € outro dia!), a analise e o desenho de
arranjos institucionais a partir da operacionalizacdo da abordagem conceitual WEF Nexus,
revelam outros caminhos para 1) ajustar o sistema de governanga PNAPO-WEF Nexus e; ii)
criar sinergias e avangar em agendas sobrepostas (agroecologia-clima-nexus; reforma agraria-
agronegocio mais eficiente no uso de recursos naturais).

A possibilidade de se propor dois conjuntos de recomendacgdes, adaptados a contextos
politico e econdmico alternativos, refor¢a a ideia de que a pesquisa de tese contribui com um
modo de pensar, elaborar, analisar e coordenar politicas aderentes a natureza dos problemas

complexos e interconectados que surgem num mundo cada vez mais pressionado pelo
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crescimento populacional, pela desigualdade, pela geopolitica, pelo consumismo e pelas
mudancas climaticas.

Assim, o roteiro de aplicacdo da abordagem WEF-Nexus para andlise e coordenagao
de politicas pode ser facilmente adaptado a diferentes temas, ciclos da politica e niveis de
tomada de decisdo, tendo potencial para ser um dashboard para governar a construcdo da

transversalidade entre temas conexos.

7.1.2 RECOMENDAGOES EM UM CENARIO DE DIRETRIZES POLITICAS CONVERGENTES A AGENDA
DA AGRICULTURA FAMILIAR SUSTENTAVEL (2023-2026)

A andlise, os resultados e as ferramentas apresentados na pesquisa t€m uma grande
convergéncia com a demanda por transversalidade nas politicas publicas para o combate a
fome e para o enfrentamento as mudancas climaticas preconizada pela nova gestdo do
governo federal (2023-2026). Entendendo-se que a PNAPO ¢ uma politica publica que pode
contribuir neste didlogo, destacam-se algumas sugestdes aos gestores/tomadores de decisdo

responsaveis pela sua governanca:

e C(Centrar a retomada da PNAPO na governanca integrada da seguranca
socioambiental (PNAPO-WEF Nexus) para o seu publico prioritario™
enquanto uma abordagem teorica e pratica com potencial para aumentar o
impacto da politica no combate a fome no campo, onde as populagdes mais

vulneraveis se concentram, e no enfrentamento da pobreza multidimensional.

e Associar, de forma explicita, a PNAPO enquanto uma politica publica capaz
de administrar impactos socioambientais negativos das mudancgas climaticas
entre grupos sociais vulneraveis do campo, o que pode criar mais

oportunidades de financiamento externos ao orgamento do governo central;

e Restabelecer os mecanismos de gestdo intersetorial € multinivel ao sistema de
governanga da PNAPO: a CIAPO e a CNAPO. O decreto n® 9.759 de abril de

2019 que reduziu e extinguiu mecanismos de participagdo e controle social em

33 agricultores familiares assentados da reforma agraria e pertencentes a povos e comunidades

tradicionais e, dentre eles, mulheres e jovens.
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politicas publicas foi revogado pelo decreto n® 11.371 publicado em 1° de
janeiro de 2023, no entanto, ainda nao foi identificada mengao especifica ao

restabelecimento dos mecanismos de gestdo da PNAPO.

Restituir a coordenagdo da CIAPO ao recém recriado Ministério do
Desenvolvimento e Agricultura Familiar (MDA), pasta que tem competéncias
alinhadas a proposta da seguranga socioambiental de grupos sociais
historicamente vulnerdveis. O MDA tem a missdo de promover: o
desenvolvimento rural sustentavel da agricultura familiar campesina e de
povos e comunidades tradicionais, a reforma agraria, a seguranga fundiaria de
povos e comunidades tradicionais, a conservagdo € o manejo de recursos
naturais vinculados a agricultura familiar, a seguranga energética do campo e
de energias renovaveis para a agricultura familiar, a assisténcia técnica e
extensao rural para a agricultura familiar, o fomento a produtos agricolas
oriundos da sociobiodiversidade e a educacdo do campo. Uma primeira analise
dos decreto n° 11.338, de 1° de janeiro de 2023 que aprova a nova estrutura do
MDA sinaliza a desconcentracdo de parte da agenda de seguranga
socioambiental da PNAPO que estava no MAPA para este setor e para outros
setores governamentais que ficaram vinculados a ele, como o INCRA e a

ANATER.

Restituir a coordenagdo da CNAPO a Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica, como planejado na redacdo original do decreto que institui a
politica. Como apresentado na se¢do 4.2, essa vinculagdo atribuiu importancia
de Estado a realizacdo da PNAPO e, por isso, pode influenciar a alocacao de
recursos para mobilizar a participacdo da sociedade civil no controle,

execucdo e implementacgdo da politica.

Promover a articulagdo do MDA com o Ministério do Meio Ambiente e
Mudanga do Clima para que sejam alinhadas estratégias de retomada da
PNAPO, haja vista que ambos os setores lidam com a promocao de segurangas
(alimentar-fundiaria-hidrica-energética-climatica) que se sobrepdem em
funcdo dos critérios de categorizagdo da agricultura familiar no Brasil e da sua
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espacializacdo em dareas protegidas e unidades de conservagdo ambiental. A
analise dos decreto n° 11.349, de 1° de janeiro de 2023, que aprova a nova
estrutura do MMA, também sinaliza o deslocamento de parte das metas e
iniciativas inseridas na agenda de seguranca socioambiental da PNAPO do
MAPA para este setor € para outras secretarias e setores de governo que foram
recriadas ou revinculadas ao MMA, a exemplo da Secretaria Nacional de
Povos e Comunidades Tradicionais e Desenvolvimento Rural Sustentdvel e o

SFB.

Incumbir a Coordenacdao de Produgdao Organica lotada no SDA/MAPA pela
transicao da coordenag¢do da CIAPO para o MDA. A coordenacdo da CIAPO
pela Coordenagdo de Produgdo Organica do MAPA proposta na tese na se¢do
6.2 se justificou pela concentracdo das politicas socioambientais vinculadas a
PNAPO nesse 6rgao, mas também pela experiéncia e legitimidade da unidade
técnica na governanga da PNAPO. Como apresentado na se¢do 5.6 da tese,
desde 2020, mesmo sem contar com os mecanismos de gestdo da PNAPO, da
CIAPO e da CNAPO, a Coordenagao de Produgdo Organica do MAPA trouxe
resiliéncia a execu¢ao da PNAPO no governo federal. Assim, a transi¢cao da
PNAPO ao MDA pela Coordenagdo de Producdao Organica ¢ uma forma de
garantir a continuidade na execucdo da politica, facilitando a sua retomada e

gerenciamento no recém recriado 6rgao.

Resgatar o termo ‘“agroecologia” na nomenclatura da Coordenacdo de
Produgao Organica lotada na SDA/MAPA. Devido a importancia simbolica,
politica e discursiva da agroecologia enquanto pratica agricola conectada a
principios de equidade e justica social, indica-se que o termo agroecologia
volte a denominacdo da Coordenagdo. Desde que a Coordenagdo foi criada,
em 2003, até 2019, a unidade administrativa era denominada de Coordenagao
de Agroecologia e sob essa perspectiva vem fortalecendo ¢ ampliando no
MAPA, a viabilidade técnicas produtivas organicas, a regularizacdo ¢ a

comercializa¢do da producdo familiar e de alimentos saudéaveis e sustentaveis.
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e Aplicar o roteiro de analise e coordenagao da PNAPO apresentado na pesquisa
(ver capitulos 5 e 6) a nova estrutura ministerial publicada na MP 1.154/2023
em 01 de janeiro de 2023. Sugere-se a atualizacdo da rede de governanga
interministerial apresentada no capitulo 5, o que vai permitir a identifica¢do da
estrutura interministerial de governanga da PNAPO a partir de 2023. Para
identificar estratégias para coordenar a gestdo e a implementacao da PNAPO-
WEF Nexus, indica-se que a ferramenta Matriz de Sinergias e Trade-offs, a
MSTO (ver secdo 6.1.1), seja submetida ao julgamento e avaliacdo de setores
integrantes da CIAPO e de representantes da CNAPO com o objetivo de
calibrar a interagdao de precedéncia-dependéncia e o indice de co-dependéncia

das metas selecionadas.

e Atualizar, a partir do didlogo e da aplicagdo da ferramenta MSTO com
representantes do setor governamental e com representantes da sociedade
civil, as estratégias de implementagdo da PNAPO e os fluxos de cooperagao
intersetorial. Como discutido no capitulo 6, os indicadores de precedéncia,
dependéncia e co-dependéncia criados na pesquisa a partir do desenho e
aplicacdo da MSTO podem, de forma objetiva, subsidiar tomadores de decisao
para que estes maximizem os impactos da implementagdo da PNAPO.
Complementarmente, a aplicagdo da ferramenta de redes de cooperagdo
intersetorial podera orientar gestores e tomadores de decisdo na criagao de
uma ou mais redes de cooperacao intersetorial (ver secdo 6.1.1) em varios
niveis de gestdo, tendo potencial para subsidiar a coordenacdo da politica. A
rede promove a articulagdo intersetorial dos setores responsaveis pela gestao
de metas interconectadas da PNAPO e identifica a necessidade de promover
diferentes niveis de cooperacdo, o que pode facilitar o ajuste de
objetivos/metas/iniciativas interconectadas (escopo, responsaveis, publico-

alvo, por exemplo) para que ambas possam avangar.

e Considerar os resultados da andlise de co-dependéncia das metas da PNAPO
apresentadas na sec¢do 6.1.3 como subsidio para orientar tomadas de decisdo
que dizem respeito a alocacdo orgamentaria do governo central para

temas/politicas/setores de governo envolvidos na PNAPO. A visualizagdo do
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indice de co-dependéncia apresenta a ordenagdo, a partir do julgamento de
especialistas da PNAPO no governo e de medidas objetivas, das metas/temas
da politica segundo o impacto relativo deles na integracdo da agenda de
seguranga socioambiental da politica como um todo. Independentemente da
reestruturacdo das pastas ministeriais, de suas competéncias e de suas
vinculagdes (MP 1.154/2023), tem-se a indicagao de que metas/agdes voltadas
a restauracdo ambiental de areas degradadas (meta 14 do Planapo II), a
promo¢do de ATER (metas 15 e 17) e de processos de construgdo e
socializacao coletiva do conhecimento em agroecologia, integrando atividades
de ensino, pesquisa e extensdo rural (meta 16) e a valorizacdo de praticas
produtivas associadas sociobiodiversidade (meta 25) s3o temas/acdes
estratégicos e podem alavancar os resultados e o impacto da politica. Tendo
em vista que o impulsionamento da produgdo agroecologica de alimentos pela
agricultura familiar sdo pautas da coalizdo politica que assumiu o governo
federal em 2023 e que ao mesmo tempo ha o compromisso com a
responsabilidade fiscal, esses temas/politicas podem ser um bom comecgo para

reativar o investimento publico na politica.

Incorporar ao sistema de governanga da PNAPO o instrumento de gestdo
interministerial "Painel Técnico". Apresentado na se¢do 6.2 como uma
inovagdo ao sistema original de governanca da politica, a adogdo deste
instrumento tem potencial para aumentar a resiliéncia dos sistemas de gestdao

da politica.

Considerar a revisao do Planapo sob a perspectiva WEF Nexus ou sob a
perspectiva de outras interacdes Nexus relevantes para o impulsionamento da
PNAPO e da transicdo agroecologica (PNAPO-mulheres-agua-alimento;
PNAPO-alimento-biodiversidade-inclusao; PNAPO-mulheres-alimento-
comercializacdo, etc.) uma estratégia para deixar o principal instrumento de
gestdo e implementacdo da PNAPO mais enxuto, aplicavel as demandas de

diferentes contextos geograficos e "coordenavel";
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8. CONCLUSAO

A Politica Nacional de Agroecologia e Produgao Organica ¢ uma politica publica de
abrangéncia nacional, de natureza intersetorial e multinivel, voltada a tipos diversos de
agricultura familiar e que interliga setores heterogéneos e temas considerados fundamentais
para o impulsionamento de um outro modelo de producao-distribuicdo-consumo de
alimentos. As caracteristicas que tornam esta politica publica capaz de internalizar questdes
do futuro e do presente da humanidade, como a produ¢do de alimentos saudaveis a partir de
um modelo de producao justo e sustentavel e o aumento da capacidade adaptativa de grupos
sociais vulneraveis, sao as mesmas que tornam a sua coordenacdo um verdadeiro wicked

problem.

Os gargalos para o cumprimento das metas da PNAPO envolvem aspectos
relacionados a extensdo territorial e a diversidade biofisica e climatica do pais, a
descontinuidades politico-administrativas em diferentes niveis de governo e a articulagdo
intersetorial e multinivel (entre ministérios, érgaos estaduais, 6rgaos municipais, institui¢oes
executoras e com a sociedade civil), sendo o gerenciamento deles, essencial para que a
politica de fato realize o seu potencial integrador e tenha impacto no fortalecimento da

agricultura familiar organica e agroecologica.

A concepgao e formulagdo da PNAPO e do Planapo II sob o paradigma da
Agroecologia, integrador, intersetorial e com funcdo socioambiental por defini¢do, faz com
que a politica e seu principal instrumento de gestdo ja integrem orientagdes caracteristicas da
abordagem conceitual WEF Nexus. Essa constatacao ¢ confirmada pelo desenho intersetorial
e multinivel do sistema original de governanga da PNAPO, pela defini¢dao de agricultores do
campo, das aguas e das florestas, especialmente mulheres e jovens, como o publico-alvo
prioritario da politica e pela propria estrutura do Planapo II, que ja representa um esforco de
identificacdo e sistematizacdo de temas, setores e acdes governamentais que tém a

responsabilidade por temas convergentes.

Deste modo, entende-se, que a combina¢do de procedimentos metodoldgicos em
ferramentas para analisar e gerenciar outras/novas formas de coordenar a governanca da
PNAPO ¢ a contribuigdo central da pesquisa. Sob o ponto de vista metodologico, entende-se
que esta contribui¢ao representa algum avanco na operacionalizagdo do WEF Nexus como
uma ferramenta para criar e coordenar redes de cooperagdo intersetorial voltadas a

elaboracao, revisdo, gestdo e implementacao de politicas.
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Na tese, a analise dos impactos das mudangas institucionais recentes (2016-2019) na
governanga da PNAPO e o processo de identificacdo e discussao de meios para alavancar a
PNAPO enquanto um arranjo institucional coordenado (PNAPO-WEF Nexus), permitiu i)
identificar estratégias para coordenar a cooperagdo entre os diferentes setores/atores
responsaveis pela execugdo da PNAPO a partir da medigdo objetiva de interagdes de
interdependéncia entre as diferentes metas (temas e iniciativas) da politica; ii) considerar
aspectos historicos, politicos, administrativos e orcamentarios que influenciam a capacidade
institucional dos setores responsaveis pela execucdo da PNAPO; e, iii) recomendar ajustes
no sistema de governanca da PNAPO para que a politica aumente sua resiliéncia a mudancas
institucionais e realize seu objetivo integrador com impacto na melhoria das condi¢des de

vida de seus beneficiarios prioritarios.

Dentre as limitagdes da pesquisa, destaca-se o fato de a andlise de interagdo entre
metas/iniciativas da PNAPO ter sido submetida apenas ao julgamento técnico de gestores e
ex-gestores que atuam majoritariamente em atividades de gestdo da politica. Nesse sentido,
indica-se que um desdobramento natural desta pesquisa e de futuros estudos relacionados a
governanga de politicas intersetoriais e multiniveis seria ampliar esta andlise para outros
setores ndo governamentais envolvidos na execucao e implementagao da PNAPO, bem como
conduzir um downscale da analise de interagdes para iniciativas/metas da agenda de
seguranca socioambiental da PNAPO no nivel do territdrio. Isto porque ¢ nesta escala
geografica que a identificacdo de sinergias e frade-offs entre diferentes iniciativas de
setores/politicas conexas teria, potencialmente, um maior impacto para os seus beneficiarios.
Esta estratégia poderia, por exemplo, subsidiar a coordenacao da implementagdo da politica
de acordo com as especificidades dos territorios da agricultura familiar. A ampliacdo da
analise de intera¢des entre metas/iniciativas e o aprofundamento da pesquisa na escala local
exigiria a realizagdo de oitivas e a mensuracdo da percep¢do de outras partes
interessadas/afetadas pelas iniciativas da PNAPO, a exemplo de organizagdes da sociedade

civil e, claro, dos agricultores familiares beneficiados por elas.

Por fim, percebe-se que mesmo com um arranjo institucional tdo bem elaborado,
nenhuma politica publica estd totalmente blindada em relagdo a investidas deliberadas
decorrentes de governos com visao politica, econdmica e social antagonicas ao seu escopo.
No entanto, o envolvimento de setores e atores diversos e a estrutura de governanga em rede

da PNAPO, embora relativamente jovem sob o ponto de vista da sua institucionaliza¢do, nao
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integrada a uma estratégia coordenada, de composi¢ao orcamentaria marginal e sob ataque
politico entre 2016-2021, demonstrou certa resiliéncia as inflexdes politicas, permitindo a
manuten¢do de alguma governabilidade. Sdo dignos de reconhecimento e mengdo os
servidores-gestores da politica no governo federal que, através de suas memodrias,
conhecimento, identificacdo e dedicagdo a politica, criaram formas de reduzir a extensao do

desmonte proposto pela alta administragao.

A ascensdo de uma frente ampla democratica ao governo federal sinaliza a vontade
politica da gestdo federal 2023-2026 e a demanda por gerenciar estratégias de
desenvolvimento socioecondmico baseadas na justiga climatica. O fortalecimento de politicas
publicas que criam condigdes para a producdo agricola familiar em bases organicas e
agroecologica, como ja exaltado no discurso do presidente eleito na COP-27, mostra-se um
caminho para driblar externalidades sociais perversas do mercado global de alimentos, tendo
um grande potencial para o enfrentamento da fome e da ma nutricdo e para promover a

restauracao de ecossistemas no Brasil.

Neste contexto, a proposta integradora PNAPO-WEF Nexus pode servir de inspiracao
para subsidiar estratégias interministeriais e coletivas necessarias para transversalizar agendas
politicas ou para a alavancar a integracdo de outras politicas publicas de natureza

intersetorial.

A PNAPO nio ¢ uma panaceia para o desenvolvimento rural sustentdvel. No entanto,
as questdes sociais e ambientais internalizadas nesta politica publica, a posicionam como uma
grande aliada para a concretizagdo de um projeto politico progressista engajado com a
producao de alimentos saudaveis de forma justa e sustentavel, com a reducdo das

desigualdades sociais e com a seguranca climatica.
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APENDICE

A. Planapo II - Eixos, objetivos e metas

PLANAPO 2016-2019

(atualizado 2017)
Eixo Objetivo Meta
N° Titulo N° Descri¢ao N° Descri¢ao
1 Elaborar e implantar instrumento de identificagdo de sistemas de produgao de
base agroecologica e transi¢do agroecologica.
Viabilizar o acesso de agricultores/as familiares, assentados/as da reforma
agraria, povos e comunidades tradicionais, incluindo os da agricultura urbana e
2 periurbana, e os produtores organicos, as politicas e instrumentos de
financiamento, seguro e seguranca de renda, adequadas aos sistemas de producéo
Ampliar e fortalecer a produgo, de base agroecoldgica, a produgao organica, e da sociobiodiversidade.
manipulacdo e processamento de S - o
pulag P . Viabilizar o acesso de agricultores/as familiares, assentados/as de reforma
produtos organicos e de base - - S At
g s agraria, povos e comunidades tradicionais e de produtores/as organicos a
agroecoldgica, tendo como publico 3 fo: 1 . . ~ A
e . o~ politicas publicas gerais que estimulem a produgdo organica, de base
prioritario agricultores/as familiares, . - .
L agroecologica e da sociobiodiversidade pactuadas entre governo e sociedade
~ assentados/as da reforma agraria, povos ¢ g
1 Producao 1 . L. civil.
comunidades tradicionais ¢ suas
organizac¢des econdomicas, micro ¢ Alcangar, no minimo, 33.000 unidades de produgéo controladas adequadas aos
pequenos empreendimentos rurais, 4 regulamentos brasileiros para a produg@o orgénica, priorizando a agricultura
cooperativas e associagdes, considerando familiar, assentados da reforma agraria, povos e comunidades tradicionais.
também os da agricultura urbana e : . :
periurbana Promover a autonomia econdémica das mulheres rurais, reconhecendo seu
' 5 protagonismo na agroecologia e producao organica, por meio da inclusio
produtiva e da geragdo de renda.
6 Criar e implementar programa nacional de insumos apropriados a produgao
organica e de base agroecologica (Programa Bioinsumos).
- Implementar e monitorar o Programa Nacional de Redug@o do Uso de

Agrotoxico.
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PLANAPO 2016-2019

(atualizado 2017)
Eixo Objetivo Meta
N° Titulo N° Descricao N° Descricao
Elaborar proposta de agroecologia e produgdo organica para ser incorporada ao
8 Plano de Agricultura Urbana e Periurbana da Camara Interministerial de
Seguranga Alimentar ¢ Nutricional - CAISAN.
Ajustar, criar e publicar regulamentos técnicos e legislagdes adequados a
9 promocao da seguranga sanitdria na produgdo organica, de base agroecoldgica e
da sociobiodiversidade.
Implementar iniciativas para o uso, a produc¢do, o manejo, a conservacgao, a
10 aquisicdo e a distribuicdo de recursos genéticos, com acesso facilitado, de
interesse da agroecologia e da produc¢do organica.
Promover o aproveitamento de fontes renovaveis de energia para a agricultura
Promover, ampliar e consolidar 11 familiar, povos indigenas e povos e comunidades tradicionais, associadas as
’
. processos de acesso, uso sustentavel, atividades de base agroecoldgicas.
Uso e Conservagao o . -
2 . 2 gestdao, manejo, recomposi¢ao e .. s . . =
de Recursos Naturais - . Propiciar seguranga hidrica (acesso, manejo sustentavel, conservagdo e
conservagdo dos recursos naturais e 12 R , . -
. distribuicdo de dgua), com base em principios agroecolégicos.
ecossistemas em geral.
13 Promover agGes de apoio a conservagdo e restauragao ambiental.
Promover o uso e manejo sustentavel dos solos com base em principios
14 agroecoldgicos.
Promover servicos de Ater qualificados, na perspectiva agroecoldgica e de forma
Ampliar a capacidade de construgdo e 15 continuada, para 1.368.000 familias da agricultura familiar, assentadas da
socializagdo de conhecimentos em reforma agraria, extrativistas e pertencentes a povos indigenas e povos e
3 Conhecimento 3 agroecologia e sistemas organicos de comunidades tradicionais.
producdo, por meio da valorizacado da
cultura local e intercAmbio. 16 Fomentar processos de construcdo e socializacdo coletiva do conhecimento em
agroecologia, integrando atividades de ensino, pesquisa e extensao rural.
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PLANAPO 2016-2019
(atualizado 2017)

Eixo Objetivo Meta

Titulo N° Descricao N° Descricao

Promover educagdo com enfoque agroecoldgico e em sistemas organicos de

produgdo, para estudantes, agentes de Ater, produtores/as, agricultores/as

17 |familiares, extrativistas, pescadores/as, assentados/as de reforma agraria, povos

indigenas, povos e comunidades tradicionais, jovens e mulheres rurais, de
acordo com as especificidades regionais.

Ampliar a formacgdo da juventude em agroecologia e sua participagdo em

processos de educacdo, produgdo, gestdo e comercializagdo de produtos

18 organicos e de base agroecoldgica e da sociobiodiversidade, visando sua

emancipacdo, permanéncia e autonomia e contribuindo para a sucessao rural,
com atendimento de, pelo menos, 50% de mulheres.

Implementar estratégias de socializagdo do conhecimento e comunicagdo, com
vistas a ampla disseminac¢do da agroecologia e da produgdo organica e a
divulgacdo de seus beneficios ambientais, sociais e a saude, frente ao publico
especifico da politica e a sociedade em geral.

19

Fortalecer a comercializagdo dos
produtos organicos, de base
agroecologica e da sociobiodiversidade

. L Promover a comercializagdo e o consumo de produtos organicos, de base
4 nos mercados locais, regionais, 20

Comercializagao e

Consumo . . . agroecoldgica e da sociobiodiversidade.
nacional, internacional e nas compras
publicas e promover a ampliagdo do
consumo de tais produtos.
Garantir o acesso a terra e a territérios, Ampliar e assegurar o acesso a terra e aos territérios, promovendo a
Terra e Territério 5 como forma de promover o 2 regularizacdo fundiaria e garantindo os direitos territoriais e de acesso aos
etnodesenvolvimento dos povos e recursos naturais aos povos indigenas, povos e comunidades tradicionais e
comunidades tradicionais, povos assentados/as da reforma agraria.
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PLANAPO 2016-2019

(atualizado 2017)
Eixo Objetivo Meta
N° Titulo N° Descricao N° Descricao
indigenas e assentados da reforma 22 Fortalecer a gestdo compartilhada dos territérios.
agraria.
Consolidar assentamentos da reforma agraria, unidades de conservagdo de uso
23 sustentdvel, territérios de povos e comunidades tradicionais e povos indigenas
como dreas prioritarias para a promog¢ao da producdo organica e de base
agroecoldgica.

Disseminar conhecimentos e informagGes que demonstrem a importancia da

24 |sociobiodiversidade e da valorizagdo da identidade dos povos indigenas, povos e
Promover o reconhecimento da comunidades.
identidade sociocultural,
fortalecimento da organizagdo social e Fomentar o uso e a conservagao da biodiversidade e a promogdo do
6 a garantia dos direitos de povos 25 extrativismo e agroextrativismo sustentavel nos biomas brasileiros, a partir dos
indigenas, povos e comunidades modos de vida e de praticas de gestdo territorial dos povos e comunidades
tradicionais e agricultores/as tradicionais.
familiares.
2 Apoiar e fortalecer a organizagdo social e produtiva de povos indigenas e povos
Sociobiodiversidade e comunidades tradicionais.

Aprimorar e ampliar a prestacdo de servigos de assisténcia técnica e extensdo

27 |rural (Ater) e a formacdo profissional dos povos indigenas, povos e comunidades
Apoiar a producio, beneficiamento, tradicionais e agricultores/as familiares.
armazenamento, distribuicdo e . . - o
! ¢ Aperfeigoar a infraestrutura de beneficiamento e distribuicdo dos produtos da
7 comercializagdo dos produtos da 28 s e .
S . . sociobiodiversidade.
sociobiodiversidade e ampliar sua
visibilidade e consumo. Ampliar a insergdo dos produtos da sociobiodiversidade nos mercados
29 institucionais e mercados diferenciados locais, regionais e internacionais e

incentivar o consumo sustentdvel dos produtos da sociobiodiversidade.
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B. Roteiro das entrevistas semiestruturadas com gestores

BLOCO 1 - PERCEPCAO DOS GESTORES SOBRE A EXECUCAO DA PNAPO/PLANAPO 11

1

2

Considerando a agenda selecionada, quais metas da PNAPO/ Planapo II estdo sob a supervisdo do MAPA? Qual o
status de execucdo delas? (finalizada (a), em andamento (b), parada (c), ndo sabe (d))

Apos a extingdo da SEAD, o MAPA incorporou a responsabilidade por mais metas/iniciativas do Planapo II? Se
sim, quais metas ficaram sob a supervisdo do MAPA?

Quais organizac¢des (do governo federal ou ndo) mais apoiam (institucional, financeira, tecnicamente) as metas
(programas/iniciativas) sob sua supervisdo? Como ¢ esse apoio? (cite até 3 organizagdes). (explorar a natureza
desse apoio: troca de informagdes ?/ parceria em alguma agenda? colaboracdo em féorum ou comité, alianga??)

Vocé acha que a PNAPO/ Planapo ¢ (re)conhecida entre técnicos que atuam localmente?

Vocé acha que a PNAPO/ Planapo ¢ (re)conhecida entre os agricultores e/ou PCTs?

Qual ¢ a sua avaliagdo sobre a contribuicao das metas/iniciativas sob responsabilidade do seu 6rgdo para o uso
sustentavel dos recursos naturais (em especial dgua, energia, alimento)?

Qual ¢ a sua avaliagdo sobre a contribui¢do do Planapo para a integracdo dos orgdo do governo federal

() meta 6: iniciativas (); (); (); (); (); (); (s
OO 0O 0: O () e ()

() meta 7

() meta 10: iniciativa 8 ()

() meta 16: iniciativa 12 ()

() ndo; () sim. Quais? Qual o status de
execugdo delas?

Meta 10: iniciativas 4( ); 5( ); 6 (); 7 (); 9
O 110)

Meta 11: iniciativas 1 (_); 2 (1); 3 (); 4 ();
5006 )

Meta 15: iniciativas 1 (_); 2( ); 4( )

Meta 16: iniciativas 8(_); 13( )

Meta 18: iniciativas 1(_); 2 ( ); 3 (); 4()
Meta 27: iniciativas 1(_); 4( ); 5 (); 6( )
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10

11

12

(responsaveis por metas que fortalecem as segurangas hidrica, energética e alimentar)?

Quais sdo os principais gargalos para o acompanhamento/implementacdo dos programas/agdes sob sua
supervisdo? (marque até 2 opgdes)

As mudangas politico-institucionais que vém ocorrendo desde 2017 afetaram a implementacdo do Planapo 11? Se
sim, como?

Houve impacto na interagdo entre os ministérios com a extingdo da CIAPO (2019)? Quais? Com quais
orgdos/entidade o seu orgdo/entidade coopera para a execugdo da PNAPO?

Houve impacto na interagdo dos ministérios e outras organizagdes publicas e da sociedade civil com a extin¢ao da
CNAPO (2019)? Quais?

Quais s2o hoje os foruns de encontro entre MAPA e organizagdes da sociedade civil ?
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BLOCO 2 — ANALISE DA INTERACAO ENTRE AS 15 METAS INTEGRANTES DA AGENDA DE
SEGURANCA SOCIOAMBIENTAL DA PNAPO/PLANAPO 11

Passo 1- Identificar precedéncia de meta em relagdo ao outra
Passo 2 - Valorar precedéncia com escala de 0 a +3

Orientagdes

Preencher a matriz toda com valores de -3 a +3 (ver ao lado o significado da pontuagéo!)

Premissa: A meta a pode afetar a meta B de um jeito; e a meta B pode afetar a meta A de outro. A interagdo pode
mudar de acordo com a dire¢do da analise

Preencher em linha, menos os espagos com "x"

Como a meta 6 afeta a meta 7,10,11, 12, 13, 14, 15,16,18,21,22,24,25,27?

Como a meta 7 afeta ameta 6, 10, 11, 12, 13, 14,15,16,18,21,22,24,25 ¢ 17?

“+3” indica que as metas sdo inseparaveis.

“+2” indica que uma das metas reforca o alcance da outra

“+1” indica que uma das metas facilita o alcance da outra

“0” indica que as metas niio tém interacéo relevante uma com a outra
“-3” indica que uma das metas cancela a realizagdo da outra

“-2” indica que uma das metas dificulta a realizagdo da outra

“-1” indica que uma das metas restringe a realizagdo da outra
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Metas selecionadas do Planapo Il 6 7 10 1" 12 13 14 15 16 18 21 22 24 25 27
Criar e implementar programa nacional de insumos apropriados a
produgéo organica e de base agroecoldgica (Programa X
Bioinsumos).
Implementar e monitorar o Programa Nacional de Redugéo do Uso
de Agrotoxico.
Implementar iniciativas para o uso, a produgéo, o manejo, a
conservagéo, a aquisigdo e a distribuigdo de recursos genéticos, X
com acesso facilitado, de i da ag logia e da p ¢a
organica.

Promover o aproveitamento de fontes renovaveis de energia para a
agricultura familiar, povos indigenas e povos e comunidades X
tradicionais, associadas as atividades de base agroecoldgicas.

Propiciar seguranga hidrica (acesso, manejo sustentavel,
conservagdo e distribuigdo de 4gua) com base em principios X
agroecoldgicos.

Promover agdes de apoio & conservagéo e restauragdo ambiental. X

Promover o uso e manejo sustentavel dos solos com base em
principios agroecoldgicos.

Promover servigos de Ater qualificados, na perspectiva
agroecoldgica e de forma continuada, para 1.368.000 familias da
agricultura familiar, assentadas da reforma agraria, extrativistas e X
pertencentes a povos indigenas e povos e comunidades

tradicionais.

Fomentar pi de e socializagéo coletiva do

conhecimento em ia, integ| ivi de ensino, X
pesquisa e extensdo rural.

Ampliar a formag&o da juventude em agroecologia e sua
participagéo em processos de educagéo, produgdo, gestdo e
comercializagdo de produtos organicos e de base agroecolégica e
da sociobiodiversi visando sua ipacdo, p éncia e
autonomia e contribuindo para a sucessao rural, com atendimento
de, pelo menos, 50% de mulheres.

Ampliar e assegurar o acesso a terra e aos territérios, promovendo
a regularizagéo fundiaria e garantindo os direitos territoriais e de
acesso aos recursos naturais aos povos indigenas, povos e

e asser da reforma agraria.

Fortalecer a gestdo compartilhada dos territrios. 2

Disseminar conhecimentos e informagdes que demonstrem a
i ancia da sociobiodiversidade e da izag&o da identidad b3
dos povos indigenas, povos e comunidades.

Fomentar o uso e a conservagéo da biodiversidade e a promogao
do extrativismo e agroextrativismo sustentavel nos biomas
brasileiros, a partir dos modos de vida e de praticas de gestédo
territorial dos povos e comunidades tradicionais.

Aprimorar e ampliar a prestagdo de servigos de assisténcia técnica

e go rural (Ater) e a f ¢do p jonal dos povos 5
indigenas, povos e comunidades tradicionais e agricultores/as
familiares.
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C. TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

B
UnB

Centro de Desenvolvimento Sustentavel (CDS)
Programa de Pos-Graduagdo em Desenvolvimento Sustentavel

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Convidamos o (a) Sr. (a) para participar de uma pesquisa necessaria para o
desenvolvimento da tese de doutorado, que esta sendo desenvolvida no Programa
de Pdés-Graduacdo em Desenvolvimento Sustentavel da Universidade de Brasilia
(PPG-CDSUNB) pela doutoranda Georgia Moutella Jordao, sob orientagéo da Profa.
Cristiane Gomes Barreto. Essa pesquisa tem como objetivo geral analisar a Politica
Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica (PNAPO/Planapo Il) sob a
perspectiva integradora do Nexus agua-energia-alimento.

Informamos que sua participagao € voluntaria e caso aceite colaborar com a
producao desse estudo, vocé participara de uma entrevista individual que durara
aproximadamente 2:30°, para a coleta de dados, por meio de gravagao em audio.
Em relagdo a confidencialidade, os arquivos gerados serdo ouvidos por mim e por
minha orientadora e serdo marcados com um numero de identificacdo durante a
gravagdo. O seu nome nao sera utilizado. Vale reforgar que nenhuma
publicacdo produzida a partir dessas entrevistas revelara os nomes de
quaisquer participantes da pesquisa.

Caso vocé perceba que determinadas perguntas o fagam sentir-se
incomodado, vocé podera escolher ndo respondé-las. Mesmo depois de consentir
em sua participagao o Sr. (a) podera desistir de continuar participando. Desta forma,
tem o direito e a liberdade de retirar seu consentimento em qualquer fase da
pesquisa, seja antes ou depois da coleta dos dados, independente do motivo e sem
nenhum prejuizo a sua pessoa. Embora o (a) Sr. (a) ndo tenha nenhuma despesa e
também n&o recebera nenhuma remuneracdo, fazendo parte deste estudo vocé

estara contribuindo para a formulacdo de politicas publicas com impacto na
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sustentabilidade. Além disso, a tese produzida a partir dessa pesquisa podera ser
utilizada por vocé e outros profissionais de sua organizagao.
Em caso de duvidas e reclamacgdes os pesquisadores estdo disponiveis por

meio do e-mail da doutoranda georgiajordao@gmail.com. Telefone: (61) 98668-

9113. Informamos que vocé tera uma via digital deste Termo de Consentimento
Livre e Esclarecido para guardar com vocé.
Eu, :

apos a leitura (ou a escuta da leitura) deste documento e ter tido a oportunidade de

conversar com a pesquisadora responsavel, para esclarecer todas as minhas
duvidas, acredito estar suficientemente informado, ficando claro para mim que
minha participagdo é voluntaria e que posso retirar este consentimento a qualquer
momento sem penalidades ou perda de qualquer beneficio. Estou ciente também
dos objetivos da pesquisa, dos procedimentos aos quais serei submetido, dos
possiveis danos ou riscos deles provenientes e da garantia de confidencialidade e
esclarecimentos sempre que desejar. Diante do exposto expresso minha

concordancia de espontanea vontade em participar deste estudo.

Assinatura do (a) voluntario (a)

Declaro que obtive de forma apropriada e voluntaria o Consentimento Livre e

Esclarecido deste voluntario para a participagao neste estudo.

Assinatura do pesquisador responsavel

Brasilia, de 2022.
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