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RESUMO

HISSA, Helga Restum. Politicas publicas para o desenvolvimento rural sustentavel:
estudo de caso do Programa Rio Rural. 2020, 174f. Tese (Doutorado em Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo Agropecuaria). Pro Reitoria de Pesquisa e Pds Graduacao,
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro. Seropédica, RJ: UFRRJ, 2020.

A pesquisa sobre o Programa Rio Rural produziu reflexdes acerca da producgdo de politicas
publicas para o desenvolvimento rural sustentavel. O contexto da fundamentacdo da politica
compreendeu a descapitalizacdo da agricultura familiar e a degradacéo dos recursos naturais,
que colocavam em risco a reproducdo social e a conservacdo de ecossistemas de elevada
riqueza bioldgica e importancia global da Mata Atlantica Fluminense, além de aumentar a
vulnerabilidade a eventos climaticos extremos. A pesquisa se baseou em analise documental,
pesquisas qualitativas junto a executores e beneficiarios e analise exploratéria de dados do
sistema de monitoramento e avaliacdo do Programa, aplicando-se a triangulacdo de dados
para capturar as principais licdes aprendidas ao longo de 20 anos (1999 a 2018). Empregou-se
o recorte do ciclo de politicas publicas para estabelecer construtos analiticos sobre as fases de
identificacdo do problema, ascensdo a agenda politica, formulacdo, implementacdo e
avaliacdo. Os resultados e impactos produzidos pelo Programa foram analisados sob 0s eixos
social, econdbmico, ambiental e institucional e sob a 6tica da sustentabilidade no longo prazo.
A analise destaca a articulagdo exercida por gestores e implementadores que atuaram como
empreendedores de politicas publicas, movimentando os madltiplos fluxos para que o
Programa ganhasse apoio de multiplos atores e recursos financeiros externos que facilitaram a
ascensdo a agenda politica estadual. A implementacdo ocorreu em trés fases, associadas ao
aporte financeiro do Banco Mundial, permitindo a extensdo por trés ciclos governamentais.
As estrategias formuladas basearam-se no aprimoramento da metodologia de planejamento
participativo em microbacias hidrograficas, reforcando os principios da participacdo social e
descentralizacdo das decisbes, agregando o enfoque de fortalecimento da autogestdo
comunitaria aos comités gestores de microbacias, instrumentos de autoridade criados para
compor a estrutura decisoria ao nivel local. O instrumento de tesouro empregado foi um
sistema de incentivos financeiros ndo reembolsaveis destinados diretamente aos beneficiarios
que visava a induzir a adogdo integrada de préaticas produtivas e ambientais e estimular
projetos coletivos. A analise sugere que os melhores resultados de aumento de produtividade
e renda, elevacdo da percepcao e engajamento na conservacao ambiental e aprimoramento da
participagdo dos agricultores familiares nas decisdes publicas estiveram associados ao
estabelecimento de redes de coalizdo em torno da implementacéo, viabilizando a articulacéo
de parcerias e co-investimentos que otimizaram o alcance do Programa. A ativacao dessa rede
em prol do desenvolvimento sustentavel depende do capital social da comunidade, do
comprometimento dos implementadores e dos recursos disponiveis. A sustentabilidade das
acdes requer melhor convergéncia entre politicas publicas dos setores rural e ambiental e
maior valorizacdo dos produtos sustentiveis da agricultura familiar no atrativo mercado
consumidor do Rio de Janeiro, gerando mecanismos financeiros compensatorios duradouros.
Essa governanca deverd fomentar e manter ativas as redes entre instituices governamentais,
atores sociais e de mercado, estimuladas pelo Rio Rural, a fim de qualificar processos
participativos e descentralizados de decisdo em torno de futuros ciclos de politicas publicas
integradas para o desenvolvimento rural sustentavel.

Palavras chave: Microbacia hidrografica. Agricultura familiar. Capital social.



ABSTRACT

HISSA, Helga Restum. Public policies for sustainable rural development: case study of
the Rio Rural Program. 2020, 174p. Tese (Doutorado em Ciéncia, Tecnologia e Inovacédo
Agropecuaria). Pro Reitoria de Pesquisa e P6s Graduacdo, Universidade Federal Rural do Rio
de Janeiro. Seropédica, RJ: UFRRJ, 2020.

The analyses of the Rio Rural Program produce reflections about developing public policies
to promote sustainable rural development. The context of the policy rationale comprised the
decapitalization of family farming and the degradation of natural resources, which put social
reproduction and the conservation of ecosystems of high biological richness and global
importance of the Atlantic Forest at risk, in addition to increasing the vulnerability to extreme
climatic events. The analysis was undertaken using data triangulation through documentary
analysis, qualitative research involving implementers and beneficiaries, and exploratory data
analysis from the Program”s monitoring and evaluation system, applying data triangulation to
capture the main lessons learned over 20 years (1999 to 2018). The public policy cycle
approach was used to establish analytical framework regarding problem identification, agenda
setting, policy formulation, implementation and evaluation stages of the policy. The results
and impacts produced by the Program were analyzed concerning social, economic,
environmental and institutional aspects under the perspective of long-term sustainability. The
analysis highlights the articulation of managers and implementers who acted as policy
entrepreneurs, mobilizing the multiple streams in a way that the Program could gain support
from multiple actors and external financial resources which facilitated accesses to the state’s
political agenda. The implementation occurred in three phases, associated with the World
Bank's financial support, which allowed the Program extension for three consecutive
governmental cycles. The strategies formulated were based on the improvement of the
participatory planning methodology in watersheds, reinforcing the principles of social
participation and decentralization of decisions, adding the focus of strengthening community
self-management and social capital to improve the watershed management committees,
authority instruments created to compose Rio Rural’s decision-making structure at the local
level. The economic instrument employed was a system of non-reimbursable financial
incentives that funded directly the beneficiaries, aimed at inducing the integrated adoption of
productive and environmental practices and encouraging collective projects. The analysis
suggests that the results of increasing productivity and income, raising awareness and
engagement in environmental conservation actions and improving the participation of family
farmers in public decisions were associated with the establishment of coalition networks
around implementation, enabling the articulation of partnerships and co-investments that
optimized Program’s effectiveness. The activation of this network in favor of sustainable rural
development depends on the starting social capital of rural community, the commitment of the
implementers and the available resources. The sustainability of actions requires better
convergence between public policies within rural and environmental sectors, and greater
appreciation of sustainable family farming products in the consumer market in Rio de Janeiro,
generating long-lasting compensatory financial mechanisms. This governance should foster
and maintain active networks between government institutions, social and market actors,
stimulated by the Rio Rural Program, in order to qualify participatory and decentralized
decision-making processes, around future cycles of integrated public policies for sustainable
rural development.

Key words: Watershed. Family farming. Social capital.



RESUMEN EXTENDIDO

HISSA, Helga Restum. Politicas publicas para el desarrollo rural sostenible: estudio de
caso del Programa Rio Rural. 2020, 174p. Tesis (Doctorado en Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Agropecuaria). Pro-Reitoria de Pesquisa e Pds-Graduacdo, Universidade Federal
Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ), Seropédica, RJ, 2020.

1. Introduccion

La tarea de alimentar la creciente poblacion mundial se presenta como un desafio para
las naciones, ante un escenario de incertidumbres climaticas, recursos naturales escasos y
degradados (FAO, 2015). Brasil, con dimensiones continentales y mega diversidad, es uno de
los principales players en la produccion de alimentos. Al mismo tiempo, es estratégico para
lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible, de la conservacion de la biodiversidad y de la
mitigacién de los cambios climaticos globales. Internamente, sin embargo, enfrenta pocos
resultados efectivos frente a la dificultad del sector ambiental para realizar acciones
integradas y permear la sostenibilidad en el conjunto de politicas publicas (MOURA &
BEZERRA, 2017).

En el sector rural, la dualidad de modelos agricolas (agronegocio y agricultura
familiar) y la prevalencia de politicas federales, histéricamente degradantes centradas en la
produccion de commodities, han establecido un foso de desigualdad y pobreza. Esta situacion
comenzO a revertirse a finales del siglo XX, cuando la agricultura familiar (AF) fue
reconocida y paso a formar parte de las decisiones publicas (LEONARD et al., 2011). Los
programas estatales de microcuencas hidrograficas se han desarrollado ininterrumpidamente
en el pais desde hace mas de 40 afios, con impactos significativos en la generacion de
ingresos, conservacion de los recursos naturales y empoderamiento social. El abordaje dialoga
con las politicas ambientales y facilita la accion comunitaria y el trabajo de extension,
convirtiéndose mas eficiente la accion pablica (VIEGAS, 2003).

Por ello, sus estrategias, herramientas y lecciones aprendidas deben ser estudiadas y
replicadas como modelos para operacionalizar politicas publicas para el desarrollo rural
sostenible. Con el objetivo de contribuir a este marco, la investigacion ha analizado el ciclo
del Programa de Desarrollo Rural Sostenible en Microcuencas Hidrograficas del Estado de
Rio de Janeiro — Programa Rio Rural, una politica publica que se ha desarrollado a lo largo
de 20 afios en el Estado de Rio de Janeiro. El Programa utiliza la microcuenca hidrografica
como un locus para involucrar a los actores sociales, publicos y privados en procesos
participativos y dialdgicos de construccion y accion hacia la sostenibilidad. EI Programa se
centr6 en 370 microcuencas y 37.000 agricultores familiares, mujeres y jovenes rurales,
afectados por la pobreza y degradacion ambiental. Esa realidad, ademas de poner en riesgo la
reproduccion econdémica y social de la AF, amenaz0 criticamente a ecosistemas Unicos de alta
riqueza bioldgica de la Mata Atlantica, incrementando asi la vulnerabilidad de las poblaciones
rurales a eventos climaticos extremos.

2. Metodologia

La investigacion ha utilizado la triangulacién de datos y métodos cualitativos y
cuantitativos, apuntando a la convergencia de resultados (FARMER et al., 2006; OLLAIK;
ZILLER, 2012). Se ha realizado un andlisis documental de informes, manuales, estudios,
evaluaciones, actas de reuniones, planes y proyectos de Rio Rural. Se han tomado registros de
las observaciones participantes en seminarios, reuniones y evaluaciones, asi como entrevistas
con beneficiarios, gestores e implementadores del Programa, con el fin de capturar las
percepciones de actores clave sobre el desarrollo de la accién publica y la sustentabilidad de
resultados e impactos. Se ha elaborado un anélisis exploratorio sobre la base de datos de Rio



Rural enfocadndose en informacion relacionada con inversiones, incentivos, evolucion de la
autogestion de los Comités de Gestion de Microcuencas (COGEMS) y coinversiones
apalancadas. Se han elaborado medidas de media, moda, frecuencia, porcentaje,
ordenamiento, categorizacion y andlisis de Pareto, por microcuenca, municipio y region,
utilizando la herramienta Excel (TRIOLA, 2005). La consolidacion del analisis ha utilizado el
abordaje de ciclo de politicas publicas organizado en las fases de identificacion de problemas,
entrada en la agenda politica, formulacion de las estrategias y soluciones, implementacién y
evaluacion del Programa (FREY, 2000; SOUZA, 2006; SECCHI, 2013; RAEDER, 2014). El
analisis de las fases iniciales de identificacion de los problemas y el ascenso del Programa a la
agenda gubernamental se ha basado en el modelo de flujos multiples de Kingdom (2003 apud
CAPELLA, 2016; 2018).

El analisis de la formulacion ha observado los instrumentos seleccionados para la
politica, buscando encajarse en tipologias de la literatura (OLLAIK & MEDEIROS, 2011). El
analisis de la implementacién ha combinado abordajes top-down y bottown-up, observandose
tanto las organizaciones, las reglas como a los actores, valores y coaliciones (LIMA &
D"ASCEZI, 2013). También se ha buscado reforzar la fase como un proceso continuo de toma
de decisiones y (re)formulacion, frente al contexto real de la accion publica (SILVA &
MELO, 2000; SANTOS, 2017). La evaluacion ha empleado la triangulacién de datos
estadisticos con la percepcion de los entrevistados y los resultados obtenidos en los estudios
evaluativos de eficiencia, efectividad e impactos. Se ha concluido el analisis con reflexiones
sobre la sostenibilidad de los impactos a largo plazo, las lecciones aprendidas, oportunidades
y amenazas a la continuidad y persistencia de los resultados alcanzados, con el objetivo de
retroalimentar los ciclos futuros de las politicas publicas.

3. Resultados

Los problemas sociales, economicos, ambientales e institucionales que impedian el
desarrollo de la AF, a inicios del siglo XXI, se han constituido en temas complejos y
relevantes que han justificado la accién del Estado para superarlos (SILVA & MARAFON,
2017; NASCIMENTO, 2006; GONCALVES, 2008). Ante la disputa con otros sectores mas
influyentes de la economia, se articulé una estrategia de apoyo institucional y financiero con
el fin de sensibilizar a los actores politicos. Ese rol lo desempefié el Superintendente de la
Secretaria de Estado de Agricultura quien actu6 como un emprendedor politico, articulando
una red de actores gubernamentales, no gubernamentales y de la sociedad civil que ayudaron
a mover los multiples flujos que inciden en la toma de decisiones sobre la agenda politica
(CAPELLA, 2018). El acervo de diagndsticos, estudios e informaciones relevantes apoyo al
manejo del flujo de problemas, mientras las experiencias y lecciones aprendidas de los
programas de otros estados movieron el flujo de soluciones (CAPELLA, 2016).

El soporte financiero del Banco Mundial fue fundamental para la autonomia y
longevidad, sosteniendo la permanencia de Rio Rural en la agenda politica por 20 afios,
caracterizandolo, de hecho, como un programa de Estado. En la formulacion, se seleccionaron
instrumentos de tesoro, nodalidad, autoridad y organizacion (OLLAIK & MEDEIROS, 2011),
alineados a un abordaje de planificacién participativa en microcuencas hidrogréficas,
estrategia central del Programa (nodalidad). El sistema de gestion establecié los COGEMSs
como o6rganos de decisién, descentralizados y participativos (autoridad) en las microcuencas.
Como instrumentos financieros (tesoro), se disefi6 un sistema de incentivos, canalizando
recursos no reembolsables del Programa para la adopcion de practicas sostenibles y
conservacionistas por agricultores y sus organizaciones, y el sistema de sustentabilidad
financiera (SSF), integrando alianzas y coinversiones apalancadas de iniciativas
multisectoriales, publicas y privadas.



Para facilitar la transicion agroecoldgica de los sistemas productivos, se establecio el
sistema de investigacién participativa en red, involucrando instituciones de docencia,
investigacion, extension y de la AF. La implementacion se caracterizd por tres fases distintas
de captacion de fondos, que permitieron ampliar el alcance territorial y de beneficiarios,
Ilegando al 74% del publico prioritario y al 40% del &rea ocupado por establecimientos de la
AF. En el transcurso de la implementacion, ocurrieron situaciones imprevistas que requirieron
reformulacién de las estrategias originalmente propuestas, afectando plazos, metas y
resultados. Para minimizar la discrecionalidad, los gestores adoptaron practicas frecuentes de
capacitacion, nivelacion y evaluacién formativa, reforzando principios, reglas, instrumentos y
acordando resultados y plazos con implementadores.

Los ajustes se definieron de forma participativa reduciendo incertidumbres, asimetrias
de informacién y posibles distorsiones de la politica. La metodologia de microcuencas
demostrd capacidad de adaptacién y resiliencia permitiendo el mantenimiento de los pilares
de la sostenibilidad, aunque ante situaciones imprevistas y adversas. A pesar de las estrategias
adoptadas para minimizar riesgos, la produccion de resultados no fue uniforme en las
microcuencas, municipios y regiones. El analisis bottom-up indicé que los locales que
alcanzaron los mejores resultados fueron aquellos que amoldaron arreglos de ejecuciéon con
una intensa integracion de actores, instituciones e iniciativas, fomentando una red de apoyo a
las acciones de desarrollo sostenible en las microcuencas. En estas microcuencas se
caracterizaron coaliciones, sinergias y alianzas institucionales que permitieron internalizar un
mayor volumen de recursos de los incentivos y, ademas, apalancar coinversiones en las
distintas escalas del territorio. En las &reas donde ocurrieron esos movimientos de
articulacion, la produccion de resultados de la politica fue mas eficaz, eficiente y efectiva.

Considerando los cinco factores criticos que, segun Brynard (2000, apud
CARVALHO et al., 2010), influyen en la implementacion, las diferencias observadas
estuvieron posiblemente asociadas a variaciones de aspectos cognitivos, subjetivos y valores
de los implementadores y beneficiarios a nivel local. Mientras los demas factores - el contexto
de la AF en Rio de Janeiro, los recursos disponibles y la estructura institucional de ejecucion -
fueron disponibilizados uniformemente en las areas de operacion del Programa. Las
caracteristicas distintivas de los actores configuran, por un lado, el compromiso de los agentes
publicos con la politica y, por otro, la capacidad de las comunidades rurales para articular
alianzas. Ambos factores fueron esenciales al perfeccionamiento de la implementacion y
produccion de resultados de la politica (SILVA & MELO, 2000). En esa perspectiva, los
implementadores actuaron como emprendedores politicos, movilizando ventanas de
oportunidades para recaudar apoyo politico al desarrollo rural sostenible. Asimismo, las
comunidades con capital social mas elevado constituyeron redes solidarias, colaborativas y
sociotécnicas alrededor a las demandas del Programa, facilitando el flujo politico. Las
informaciones de los diagnosticos y planes participativos de las microcuencas se convirtieron
asi, en activos importantes en el movimiento del flujo de problemas y soluciones, organizando
las demandas para la integracién de las alianzas locales. El analisis top-down de la
implementacion, por otro lado, expone que, a pesar de estar mejor preparada para apoyar al
desarrollo sostenible, las organizaciones involucradas pueden enfrentar desafios para la
manutencion de procesos participativos y arreglos duraderos frente a la constante
discontinuidad de las politicas brasilefias.

Después de 12 afios de implementacion, Rio Rural produjo resultados significativos
sobre la mejoria de los sistemas de produccion agropecuarios, haciéndolos mas eficientes y
sostenibles. Las regiones que demostraron mejores resultados fueron las del Noroeste y
Serrana. En la Serrana fueron registradas las mayores captaciones de fondos de los incentivos
del Programa, concentrandose, principalmente, en los municipios de Nova Friburgo,
Sumidouro y Teresopolis, principales productores horticolas del Estado. En el Noroeste, los



municipios de Italva, en la cuenca lechera, Porcitncula y Varre Sai, en la zona caficultora del
Alto Noroeste, se destacaron por mayor eficiencia de los incentivos, canalizando mayores
valores por beneficiario. La region Noroeste se destacd por un mayor volumen de recursos de
incentivos a los grupos organizados, con el objetivo de fortalecer las cadenas productivas,
mejorando aspectos de la calidad de los productos para una mejor insercién en los mercados.
También registr6 mayores valores de integracion de recursos a través de alianzas y
coinversiones, principalmente procedentes de los gobiernos municipales. Los COGEMs de las
zonas Noroeste y Serrana lograron los mejores desarrollos de autogestiéon a lo largo de los
afios, lo que ha sugerido que la estrategia de fortalecimiento de la autogestion corroboré con
el aumento del capital social, influyendo en la produccion de resultados de la politica. Ese
incremento de capital social se evidencié en la evaluacion de impactos del Programa,
revelando importantes avances sobre la cooperacion y el protagonismo en las comunidades
rurales, con énfasis en la mayor participacion y empoderamiento femenino en las tomas de
decisiones en las microcuencas y en otros foros y espacios publicos.

En cuanto a los impactos econdmicos, los estudios han demostrado que las inversiones
del Programa en el mejoramiento de la infraestructura productiva incrementaron la eficiencia
de los sistemas de produccion, expresos en mayor ganancia por hectarea. A eso se suma una
mejora en la calidad de los productos, lo que permite una mejor insercion en los mercados y
de las condiciones ambientales, aumentando el valor patrimonial de las propiedades rurales.
Las practicas ambientales y agroecoldgicas impulsadas contribuyeron a la mayor
disponibilidad de agua y fertilidad natural de los suelos, permitiendo un incremento en la
productividad, con menores costos de produccion. Los multiples beneficios sociales,
econdémicos y ambientales sumados a la baja complejidad y bajo costo de implementacion de
algunas précticas, permitieron su replicacion voluntaria por las AF, con sus propios recursos.

4. Conclusiones

La sostenibilidad de los resultados del Programa puede estar en riesgo debido a
factores como: (i) la ausencia de un mecanismo financiero de largo plazo, esencial para
apoyar la adopcion de practicas agroecoldgicas por la AF; (ii) la heterogeneidad del
comprometimiento de los agentes ejecutores y del capital social de las comunidades rurales,
para promover el desarrollo sostenible; (iii) la fragilidad las instituciones; y (iv) la
discontinuidad y vision a corto plazo de las politicas publicas (MOURA & BEZERRA, 2016).
Para una mayor sostenibilidad financiera, las politicas de crédito del sector rural deben
perfeccionar las percepciones de los agentes involucrados, con el fin de incrementar el
empefio con la agricultura sostenible (GODOY et al., 2016). EI sector ambiental debera
consolidarse y ampliar los mecanismos financieros compensatorios que ofrezcan soporte al
mantenimiento de los ecosistemas, vinculdndolos a una mayor eficiencia productiva,
generando un mayor impacto en los ingresos y en la calidad de vida de las familias (AZA,
2018). El atractivo mercado de consumidores de Rio de Janeiro habra que valorar més a los
productos de la AF producidos de forma sostenible. Los actores sociales e instituciones
gubernamentales del sector rural de Rio de Janeiro, principalmente en las regiones Noroeste y
Serrana, se encuentran fortalecidos, movilizados y equipados de informaciones para moverse
a los multiples flujos hacia la sostenibilidad. Mientras no se abran las ventanas de
oportunidad, es importante mantener las redes rurales activas y el capital social elevado, con
el fin de influir nuevos ciclos de politicas publicas para el desarrollo rural sostenible, en la
agenda politica gubernamental de Rio de Janeiro.

Palabras clave: Microcuenca hidrogréfica. Agricultura familiar. Capital social.
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1. INTRODUCAO

A agricultura esta no centro do debate mundial sobre a seguranca alimentar e o
combate a pobreza rural, incorporando novas temaéticas, tais como a producdo de alimentos
saudaveis, a conservacdo dos mananciais hidricos, a conservacdo da biodiversidade e a
mitigacdo das mudancas climéticas globais. O desafio planetario de produzir alimentos de
forma sustentavel é critico, se considerarmos a necessidade de incremento de 70% da
producdo atual para abastecer a crescente populacdo mundial, que devera alcancar nove
bilhdes até 2050, num cenario de incertezas climéticas e recursos naturais ja escassos e
degradados (FAO, 2015).

Desde a Conferéncia Rio 92, o Brasil vinha se destacando internacionalmente quanto a
estruturacdo do setor ambiental, avancando com a implementacdo de politicas publicas
baseadas em praticas democraticas e descentralizadas, alinhadas aos compromissos
internacionais de enfrentamento das questbes ambientais globais e de promocdo do
desenvolvimento sustentavel. Apesar desse avango, poucos resultados efetivos tém sido
logrados para superar os problemas ambientais que um pais de dimensdes continentais,
multicultural e megadiverso, como o Brasil, enfrenta. Essa contradicdo aponta para a
dificuldade do setor ambiental em coordenar a integracdo de a¢Ges dos diferentes setores para,
concretamente, transversalizar a sustentabilidade no conjunto das politicas publicas. No setor
rural, a auséncia de coordenacdo ainda € mais desafiadora em virtude da dicotomia das
politicas publicas frente a dualidade dos modelos de agricultura, agronegécio e familiar,
vigentes (LEONARD et al., 2011). A promocdo do desenvolvimento sustentavel requer,
portanto, a instituicdo de uma governanga que normatize e ao mesmo tempo envolva os
diferentes setores da economia e 0s atores sociais, em processos dialogicos, democraticos e
participativos de tomada de decisdo (MOURA & BEZERRA, 2016).

A implementacdo do desenvolvimento sustentavel no ambiente rural demanda,
sobretudo, mudangas na abordagem de comando e controle da gestdo ambiental para o
planejamento integrado e convergéncia de ac¢des publicas, que deverdo ser estimuladas por
meio de mecanismos econdémicos complementares, mais atrativos e transparentes, e que deem
suporte e agilidade a efetiva transicdo da agricultura convencional, de uso intensivo dos
recursos naturais para a agricultura sustentavel, com uma base produtiva em harmonia com a
natureza. Essa transicdo requerera uma gestdo mais holistica dos recursos naturais no meio
rural, sobrepondo a énfase na unidade de producdo para a visdo mais coletiva e integrada da
paisagem, aliando praticas mais produtivas e sustentaveis ao manejo conservacionista,
baseado no fortalecimento das relagGes sociais.

Nesse sentido, desde o final dos anos 1970 ocorre a implementacdo de politicas
publicas estaduais no Sul e Sudeste do Brasil, logrando resultados concretos em direcdo a
sustentabilidade da agropecuaria, por meio da convergéncia entre geracdo de renda,
conservacao dos recursos naturais e fortalecimento da participacdo social no campo. Estes
programas se baseiam na metodologia de microbacias hidrograficas, desenvolvida
inicialmente no Parana, onde a extensdo rural capitaneia um trabalho de gestdo participativa
dos recursos naturais com comunidades rurais. Essa abordagem dialoga com a de gestdo de
bacias hidrograficas, mas com acdes viaveis e resultados concretos e objetivos, justamente por
serem territérios menores do que a bacia hidrogréafica, o que facilita tanto a acdo comunitaria
em torno de interesses comuns como a acdo extensionista na execu¢do da politica de
desenvolvimento sustentavel (VIEGAS FILHO, 2006).

Além da abordagem territorial, participativa e descentralizada, fortalecendo as
decisbes ao nivel das microbacias, os programas de desenvolvimento rural em microbacias
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hidrogréficas no Brasil ttm em comum a longevidade, a lideranga das secretarias estaduais de
agricultura e o financiamento do Banco Mundial, garantindo o aporte de incentivos
financeiros as acfes conservacionistas. As experiéncias tém gerado estratégias e ferramentas
com resultados exitosos ha mais de 40 anos no pais, que podem ser aproveitadas e replicadas,
de modo a otimizar o alcance da sustentabilidade nas politicas publicas de desenvolvimento
rural sustentavel. Desta forma, ja se encontra disponivel uma massa critica e abordagem
metodologica efetiva para apoiar a operacionalizacdo de politicas ambientais de forma
coordenada a agricultura. Apesar dessa oportunidade, a integracdo do setor ambiental com o
setor agricola encontra dificuldades até os dias atuais, apresentando-se como questdo ainda a
ser superada na governanca do desenvolvimento sustentavel no Brasil (OCDE, 2015).

A presente pesquisa visa contribuir ao debate sobre a operacionalizacdo da
sustentabilidade em politicas publicas de desenvolvimento rural, por meio da analise mais
aprofundada do ciclo do Programa de Desenvolvimento Rural Sustentavel em Microbacias
Hidrograficas do estado do Rio de Janeiro — Programa Rio Rural, que se estendeu ao longo de
20 anos (1999 a 2018). Esse Programa buscou promover o desenvolvimento rural sustentavel,
utilizando a abordagem territorial da microbacia hidrografica como l6cus para a mobilizacdo
de processos participativos e dialdgicos de tomada de decisdo para alcancar a perspectiva
integradora das dimensdes social, econdmica, ambiental e institucional que compdem a
sustentabilidade.

O Programa Rio Rural deu énfase aos agricultores familiares, setor do meio rural
fluminense mais afetado pelo contexto de descapitalizagdo, pobreza, degradacdo e uso
insustentavel dos recursos naturais. Essa realidade, além de colocar em risco a reproducédo
econbmica e social da agricultura familiar, ameacava criticamente ecossistemas Unicos da
Mata Atlantica fluminense, de elevada riqueza bioldgica e importancia global, e aumentava a
vulnerabilidade das populac@es rurais a eventos climaticos extremos.

A pesquisa esta aqui apresentada em cinco tdpicos: além desta introducdo, o segundo
topico contextualiza a pesquisa frente ao referencial tedrico sobre politicas publicas de
desenvolvimento rural sustentavel e programas de microbacias hidrograficas desenvolvidos
no Brasil. Apresenta também os conceitos de gestdo descentralizada, gestdo participativa,
gestdo social e capital social nas politicas publicas, abordagens analiticas e de avaliacdo de
politicas publicas, bem como uma contextualizagdo sobre a agricultura no estado do Rio de
Janeiro. O terceiro tépico aborda os procedimentos metodoldgicos adotados na pesquisa sob
uma perspectiva analitica processual do Programa Rio Rural, que buscou reconstituir as
etapas do ciclo da politica publica desde a sua génese, passando pela formulacdo de agenda a
implementacdo e avaliacdo, ao longo dos 20 anos de execucdo. O quarto tépico consolida os
resultados da andlise seguindo o recorte sequencial das fases propostas na metodologia do
ciclo da politica publica, o que possibilitou a exploracdo da interdependéncia entre as
estratégias e os procedimentos adotados na formulacdo, além da influéncia do contexto na
implementacdo e a sustentabilidade dos resultados alcancados pela politica. Por fim, no
Gltimo tépico conclui-se a analise com reflexfes sobre as licdes aprendidas e sugestbes de
acdes para a persisténcia, no longo prazo, do percurso pavimentado pelo Programa Rio Rural
em direcdo a sustentabilidade da agricultura familiar fluminense, alimentando futuros ciclos
da politica publica.



2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Evolugdo do Conceito de Desenvolvimento Sustentavel nas Politicas de
Desenvolvimento Rural no Brasil

As décadas de 1980/90 sdo marcadas pela evolucdo e consolidacdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel como o modelo global de construcdo politica e social que
canaliza esforgos para o estabelecimento de sociedades prosperas e menos desiguais,
engajadas na manutencdo do capital natural do planeta (SARTORI et al., 2014; GRISA &
SCHNEIDER, 2014; SABORIN, 2017). Essa perspectiva contrapde-se a desenvolvimentista,
dominante apés a Segunda Guerra, que orientava 0 crescimento econdmico, permanente e
baseado no consumo abusivo de recursos naturais ndo renovaveis como condi¢ao bésica para
que as sociedades tidas como subdesenvolvidas superassem o atraso e alcangassem o
progresso (COSTABEBER & CAPORAL, 2003). A partir desse conceito, estabelece-se uma
visdo comum para as nacdes repensarem o modelo de desenvolvimento para além do
crescimento econémico, com equidade social e o uso mais eficiente dos recursos naturais
(CALLERO-ISLAS, 2017). Dessa forma, o desenvolvimento sustentdvel atende as
necessidades humanas, a0 mesmo tempo em que preserva a qualidade de vida para a presente
e futuras geragdes (WCED, 1987).

A emergéncia do conceito de sustentabilidade surge diante da necessidade de
enfrentamento dos problemas sociais e ambientais mais complexos que vieram a tona pos-
revolucdo industrial. Também, remodela o debate da relagdo homem-natureza e reafirma o
carater indissociavel entre as dimensdes econdmica, social e ambiental (BURSZTYN &
DRUMMOND, 2009). A genialidade do conceito esta em associar 0 combate & pobreza a
protecdo ambiental como agdes complementares que, se ndo forem enfrentadas juntas, ndo
logrardo éxito (GIBSON, 2006). Incorpora, portanto, uma visao integradora e de longo prazo,
indutora de um processo de mudanca de paradigma comportamental e institucional em relacéo
a exploracdo dos recursos, investimentos, padrbes de consumo e orientacdo tecnoldgica
(GIBSON, 2006; SARTORI et al., 2014).

A sustentabilidade passou a permear as politicas publicas globais apds a Cupula da
Terra, a Conferéncia das Nag6es Unidas para Meio Ambiente e Desenvolvimento, sediada no
Rio de Janeiro, em 1992. A Ri0-92 e outras diversas conferéncias que aconteceram ao longo
dos anos 90, formaram a base para a formatacdo do primeiro plano global tracado na virada
do milénio em 2000, almejando o desenvolvimento e a erradicacdo da pobreza no mundo
(KORBES, 2011). A ONU estabeleceu os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)
— com 8 objetivos e 18 metas a serem alcancadas pelos estados membros até 2015 (PNUD,
2016). Os ODM foram propostos visando a fundacdo de uma abordagem global e uma
estratégia coordenada em beneficio da dignidade humana e superacdo de questdes centrais,
como pobreza, fome, doencas, analfabetismo, degradacdo ambiental, além da discriminacéo
contra as mulheres, fatores que impediam o desenvolvimento sustentdvel (PNUD, 2016).
Apesar dos significativos avancos no alcance dos ODM, cinco importantes lacunas
precisavam ser superadas: a persisténcia da extrema pobreza e da fome; a desigualdade social
entre as areas rurais e urbanas; a desigualdade de géneros; as mudancas climaticas, e a
degradacdo ambiental (GARCIA & GARCIA, 2016).

Diante da persisténcia desses desafios, em 2015 foram estabelecidos os 17 Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), mais amplos e inclusivos que os ODM. 193 paises se
comprometeram a pdr em pratica politicas nacionais mais contundentes para erradicar a
pobreza em todas as suas formas até 2030. A Agenda 2030 reforca, assim, a necessidade de
governos e sociedade civil enfrentar simultaneamente questdes econdmica, social e ambiental,



além de permear a sustentabilidade nas politicas nacionais de modo a galgar a equidade, a
liberdade, a dignidade e a paz dentre as nacdes (PNUD, 2016).

Contudo, o desenvolvimento sustentdvel € um conceito tdo amplo e genérico que
dificulta a sua aplicabilidade e operacionalizacdo, o que pode levar a multiplas interpretacdes
(SARTORI et al., 2014). Essa imprecisao, por outro lado, possibilita incorporar um espectro
mais abrangente de elementos e abordagens aplicaveis a distintos campos do conhecimento, o
que é desejavel diante da complexidade dos sistemas socioecolégicos (CALLEROS-ISLAS,
2017). Para avancar na transicdo e operacionalizagdo de sociedades mais sustentaveis, o
desenvolvimento sustentavel deve ser entendido como uma estratégia de tomada de decisdo
por todos os atores envolvidos, desde a escala local a global (WAAS et al., 2014). Os
governos, em geral, estdo comprometidos com a sustentabilidade, porém, ainda enfrentam
barreiras de conhecimento acerca da causalidade entre os pilares da sustentabilidade, que
impedem a tomada de decisdo e o desenvolvimento de politicas publicas sustentaveis em
diferentes escalas (SARTORI et al., 2014).

Como ciéncia, a sustentabilidade ainda € um campo controverso e em construcdo. Para
uns, amplo, multidimensional e multidisciplinar, para outros, reducionista, carente de
instrumentos operacionais que abarquem analises integradas e holisticas dos aspectos
econdmicos, ambientais, sociais, culturais e institucionais (GIBSON, 2006; WASS, 2014;
CALLEROS-ISLAS, 2017).

As pesquisas sobre sustentabilidade desenvolvem-se inicialmente nos anos 90,
relacionadas ao planejamento regional e urbano, estudos de impacto ambiental e mudancas
climaticas globais (SARTORI et al., 2014). Ja nos anos 2000, buscam preencher a lacuna
conceitual da sustentabilidade e suas dimensdes, evoluindo para o desenvolvimento de
ferramentas de avaliacdo e mensuracao por meio de indicadores e indices (MARZALL, 1999;
SARTORI et al., 2014; CALLEROS-ISLAS, 2017). Tendéncias mais recentes enfocam a
aplicacdo de modelagem matematica para elaboracdo de cenarios em diferentes escalas de
tempo e espaco, permitindo uma perspectiva mais global da sustentabilidade (FOLEY et al.,
2005; LIU et al., 2015; STRASSBURG et al., 2014). Esses modelos percebem a Terra como
um conjunto de subsistemas complexos conectados, que sofrem impactos distintos em funcédo
da relagdo homem-natureza, interferindo na manutengdo da vida e funcionamento dos
ecossistemas (LIU et al., 2015).

Tanto os sistemas de indicadores quanto os modelos matematicos sdo arcaboucos que,
em ultima analise, visam a aumentar a percepcdo e o empoderamento dos tomadores de
decisdo para o alcance da sustentabilidade baseado no tripé dos pilares econémico, social e
ambiental. Contudo, ndo consideram que as decisdes sdo tomadas por multiplos atores, em
diferentes escalas, com interesses diversos, nem sempre circunscritos as dimensdes
consideradas. Tampouco sdo capazes de integrar as dimensdes, analisando-as, em geral,
separadamente e negligenciando sua interdependéncia (GIBSON, 2006).

A andlise qualitativa, ao contrario, permite uma abordagem interdisciplinar e
multitemporal mais adequada ao alcance da sustentabilidade em politicas publicas, vez que
considera a transversalidade e a minimizacdo dos efeitos de trade-off na relacdo homem-
natureza (Idem; MOREIRA et al., 2017). Ambas as abordagens devem constituir-se em
ferramentas que apoiem a superacdo dos desafios enfrentados na tomada de decisdo em
direcdo a sustentabilidade, oferecendo um conjunto de interpretacdes e informacdes
estruturadas Uteis para influenciar os atores envolvidos em suas escolhas (WAAS et al.,
2014).

O Brasil, apesar de ter definido claramente seus pilares da sustentabilidade nas
dimensbes da eficiéncia econdmica, justica social, desenvolvimento rural sustentavel e
prudéncia ecoldgica, ainda carece de um arcabouco para avaliar o alcance da sustentabilidade
(CALLEROS-ISLAS, 2017).



A adocdo do conceito de desenvolvimento sustentavel passa a transversalizar a agdo
publica brasileira sob influéncia da lideranca assumida pelo pais ao sediar a Conferéncia das
Nacgdes Unidas para Meio Ambiente e Desenvolvimento, no Rio de Janeiro (BORGES et al.,
2009). A agenda ambiental global influenciou também os demais setores da economia, em
uma tentativa de acdo coordenada para gerar impactos mais significativos no curto e médio
prazo. Contudo, esse redirecionamento gerou conflitos e disputas de interesses em virtude do
carater top-down em que foi conduzido e da postura de comando e controle assumida pelo
setor ambiental brasileiro (MOURA & BEZERRA, 2016). Essa distor¢cdo é comum para a
maioria dos paises da América Latina, nos quais questdes ambientais de ambito nacional sdo
planejadas de forma setorial e isolada, apesar de mecanismos inovadores de participacdo e
engajamento social adotados nos sistemas de governanga (Idem; SCARANO et al., 2018).

O Brasil assume um papel relevante e estratégico no cenario ambiental internacional,
tornando-se protagonista na construcdo de diretrizes globais, como a Conferéncia de
Biodiversidade Bioldgica, Conferéncia Mundial do Clima e Agenda 21 (BORGES et al.,
2009). Internamente, diversos instrumentos foram criados para o fortalecimento do setor
ambiental, destacando-se a Lei de Crimes Ambientais, o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao e a Lei de Recursos Hidricos (Idem), além do ja vigente Codigo Florestal. Tais
politicas, apesar de avangadas, preocuparam-se mais com a conservagdo dos recursos naturais
estrita, sem incorporar, na pratica, a gestdo ambiental integrada, o que vem dificultando o
didlogo com os diferentes setores da economia (MOURA & BEZERRA, 2016).

Importante pontuar que a transversalizacdo da sustentabilidade encontra respaldo no
proprio contexto socioecondmico e politico do pais nos anos 80-90, com a convergéncia de
diversos movimentos em curso, tais como a redemocratizacdo e abertura politica, a
globalizacdo e o neoliberalismo econdmico (AQUINO & SCHNEIDER, 2015; SCARANO et
al., 2018). A gestdo publica passava por reformas estruturais que visavam a minimizacdo do
papel do Estado, estabelecendo um ambiente mais favordvel para politicas publicas
descentralizadas, que fortaleciam a participacdo de grupos sociais antes marginalizados, tanto
no Brasil quanto na América Latina (MOURA, 2016).

O processo de abertura e democratizacdo nos paises saidos de regimes ditatoriais
militares deu voz, no Brasil, a movimentos sociais que denunciaram as condi¢des precarias de
reproducdo social de grupos vulneraveis, como a agricultura familiar, e clamaram por
politicas publicas mais adequadas. O protagonismo desses grupos na arena de disputas
influenciou as decisBes publicas, pautando suas reivindicacdes nos textos da Constituicdo
Federal de 1988 (FREITAS et al. 2012; GRISA & SCHNEIDER, 2014). Foi neste contexto
que a participacdo social se inseriu nos discursos politicos e se incorporou aos processos de
formulacdo de politicas publicas, configurando-se como elemento fundamental da (re)
democratizacdo da gestdo publica brasileira (FREITAS et al., 2012).

Surgiam assim, politicas pablicas mais democraticas e inclusivas, que ampliaram os
espacos de participacdo e decisdo da sociedade civil nos diferentes setores e escalas de
administragdo do pais (CARVALHO & DE DAVID, 2011). Novas relagfes entre Estado e
sociedade foram estabelecidas, possibilitando a institucionalizacdo de novos procedimentos
na acdo publica, especialmente no setor rural (GRISA & SCHNEIDER, 2015). Assim,
emergiram organizacdes ndo governamentais, conselhos, grupos de estudos e instituices
destinadas a pensar, planejar e promover o desenvolvimento rural comprometido com a
sustentabilidade (MOURA, 2007; CARVALHO & DE DAVID, 2011).

Para a agricultura familiar se abria uma oportunidade para influenciar as politicas
publicas, de modo que abarcassem questbes relevantes o suficiente para transpor 0s
obstaculos que, por décadas, impediam sua reproducao social e econdmica. A agdo do Estado
historicamente, até entdo, se resumia a politicas setoriais que beneficiavam médios e grandes
produtores rurais, aprofundando a desigualdade e as condi¢bes de vulnerabilidade no meio
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rural. A emergéncia de movimentos sociais de luta pela igualdade de direitos e cidadania no
campo encontrava, enfim, espaco para se legitimar e influenciar as decisdes politicas
alinhadas as reivindicages especificas dos pequenos produtores, como, por exemplo, acesso a
terra, assisténcia técnica, crédito e combate a pobreza (GRISA & SCHNEIDER, 2014).

Nesse contexto, é formulado o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF), considerado a primeira politica publica brasileira de apoio a agricultura
familiar do pais. Instituido em 1996, o programa foi construido de forma consensuada entre
governo, sindicatos e movimentos sociais, alinhado as necessidades dos distintos perfis de
agricultores familiares existentes no pais, apds décadas de politicas com énfase na
industrializacdo e no modelo exportador de commodities agropecuarias (Idem). Os pequenos
agricultores saem, enfim, da invisibilidade e passam a ter uma politica propria, pelo menos em
tese, adequada & sua reproducao social e econémica (PICOLOTTO, 2014).

O PRONAF traz ainda como avanco a primeira tentativa de transversalizagdo do
conceito de desenvolvimento sustentavel nas politicas de desenvolvimento rural. Incorpora
expressamente em seu objetivo a visdo integrada do alcance de aspectos econdmicos, sociais e
ambientais para a melhoria na qualidade de vida da agricultura familiar (MOURA, 2007). De
acordo com seus formuladores, o programa busca:

estabelecer um novo padrdo de desenvolvimento sustentavel, que vise ao
alcance de niveis de satisfacdo e bem estar de agricultores e consumidores,
no que se refere as questdes econdmicas, sociais e ambientais (BRASIL,
1996).

Indubitavelmente, 0o PRONAF é um marco importante na politica agricola brasileira,
com inegaveis impactos significativos sobre 0 aumento da producdo e da renda da agricultura
familiar (COSTA, 2005; WANDERLEY, 2017). Desde a sua criagéo, volumes crescentes e
significativos de recursos sdo investidos anualmente para custeio e infraestrutura da producéo
da agricultura familiar, consagrando seu reconhecimento social e legitimidade como politica
publica (SCHNEIDER & CASSOL, 2017).

Os avancos na esfera politica foram t&o expressivos que levaram a ruptura hegeménica
do agronegdcio e ao reconhecimento dos diferentes segmentos da agricultura familiar como
publico-alvo e prioritario da agdo do Estado (PICOLOTTO, 2014; WANDERLEY, 2017). A
cisdo foi tdo forte que as politicas agricolas brasileiras passaram a ser tracadas e
implementadas por duas pastas distintas na esfera federal, sendo uma direcionada a
agricultura familiar e outra ao agronegocio. Enquanto o Ministério da Agricultura e Pecuaria
continuaria a lidar com as questdes do agronegécio, o Ministério do Desenvolvimento
Agrario, criado em 2000, trataria prioritariamente do publico da agricultura familiar,
comunidades tradicionais e quilombolas. Os agricultores familiares alcangavam, finalmente, o
reconhecimento politico e social, além do empoderamento e resgate da autoestima
(PICOLOTTO, 2014).

O PRONAF legitimou a participacao dos agricultores familiares nas decisdes publicas,
introduzindo mecanismos de governanga multiescalar entre estados, municipios e governo
federal. No ambito local/municipal, para a gestdo social descentralizada e participativa do
Programa, foi estabelecida como institucionalidade inovadora o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS), integrando representantes do governo e da
sociedade civil (ABRAMOVAY, 2001 apud MOURA, 2007). Os CMDRS se consolidaram
ndo apenas como espacos de informacdo e concertacdo de ideias e de estabelecimento de
novas relagdes estado-sociedade, mas também de disputas e interesses em torno do jogo das
politicas publicas (CARNEIRO & BRAGA, 2005; MOURA, 2007).



AvaliagOes realizadas sobre os 25 anos de implementacdo do PRONAF revelam,
contudo, que, apesar do expressivo volume de recursos disponibilizados, o Programa nao foi
capaz de transpor obstaculos que impediam as mudangas no padrdo de desenvolvimento da
porcdo mais vulneravel da agricultura familiar (DELGADO & LEITE, 2015). Ao contrario, se
preocupou mais com quantitativo de beneficiarios e volume de recursos investidos do que
propriamente com a qualidade dos investimentos e o alcance da transformacdo almejada
(AQUINO & SCHNEIDER, 2015). A maior parte dos recursos do PRONAF continua a
favorecer uma parcela seleta de agricultores mais capitalizados e do segmento patronal, que
possuem maiores garantias de pagamento. Perpetuam-se, ainda, as desigualdades regionais,
concentrando a maior parte dos recursos nas regides Sul e Sudeste, em detrimento da regido
Nordeste, onde a pobreza rural € mais extrema (Idem; BELIK, 2017). Em sintese, em 25 anos
de atuacdo, o programa nao foi capaz de reduzir a vulnerabilidade social, econémica e
ambiental da agricultura familiar. Ao contrario, continua fomentando a perpetuacdo do
modelo produtivista, de forte viés setorial, baixa reproducdo social e econémica da agricultura
familiar, intensivo em insumos quimicos e altamente danoso ao ambiente (DELGADO &
LEITE, 2015; AQUINO & SCHNEIDER, 2015).

Mais ainda, o PRONAF néo logrou, de fato, o empoderamento e a participacdo
politica necessarios para influenciar as decisdes publicas em prol das demandas da agricultura
familiar. Sob o prisma da governanca, o0s CMDRS se mostraram espacgos de reproducdo de
praticas clientelistas e de perpetuacdo da sobrepujanca dos interesses do poder publico local,
em detrimento do didlogo em torno de solucdes para atenderem as demandas legitimas dos
agricultores familiares (CARNEIRO & BRAGA, 2005; ABRAMOVAY, 2010;
HESPANHOL, 2010).

Com a ascensdo do governo trabalhista ao poder, em 2003, diversas outras politicas de
apoio a agricultura familiar foram postas em marcha focalizando questdes como reforma
agréria, seguranga e soberania alimentar. Destacaram-se nesse periodo o Programa Fome
Zero, o Il Plano Nacional de Reforma Agraria, o Plano Safra da Agricultura Familiar, em
2003, e a Lei da Agricultura Familiar, em 2006, que reconheceu oficialmente os diferentes
segmentos e sujeitos sociais como publicos prioritarios das politicas publicas. No dltimo
mandato do Partido dos Trabalhadores — PT no governo (2011-2014-2016), a Politica
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural e o Programa Nacional de Assisténcia
Teécnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na Reforma Agréria buscaram
complementar a ampliar o enfoque meramente de crédito do PRONAF (BRASIL, 2014).

No eixo da comercializacdo, os programas de compras publicas de produtos da
agricultura familiar, por meio do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) e do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), passaram a articular acfes de superacdo da fome
com geracdo de renda e incentivo a estruturacdo das organizacGes rurais para a
comercializagdo (ldem). O nicho dos mercados institucionais estabeleceu o elo entre a
dinamizacdo das economias locais, o fortalecimento das organizac6es sociais e a agroecologia
(BELIK, 2017). Contudo, o alcance do PAA e PNAE é limitado a poucos produtores com
acesso, dentre o universo de milhGes de agricultores familiares do pais. Soma-se a esse fato a
falta de capital de giro e de linhas de crédito especificas para comercializa¢do, oportunizando
a entrada de outros atores diante da fragilidade dos agricultores familiares em assumir as
atividades “fora da porteira” da cadeia de alimentos (Idem).

Os anos 2000 também marcaram a preocupacdo dos paises com as mudancas
climaticas globais e seus impactos. O Brasil assumiu a lideranca das discussdes na Cupula do
Clima, propondo mecanismos e instrumentos inovadores. Estes mecanismos buscaram
facilitar a implementacéo de medidas mitigadoras compensatorias de emissdes de paises mais
ricos e desenvolvidos em paises em desenvolvimento (IPEA, 2012). Internamente, edificou
seu proprio arcabouco de sustentacao politica dessas propostas, a partir da criacdo do Comité
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Interministerial de Mudanga do Clima, em 2007, atualmente revogado; do Plano Nacional
sobre Mudanca do Clima, em 2008 (BRASIL, 2008), e, da Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima, em 2009. Na pratica, as diretrizes nacionais priorizaram medidas de mitigacdo, em
detrimento das de adaptacdo, com foco na reducdo do desmatamento na Amazonia e no uso
de fontes alternativas de energia (OBERMEIER & ROSA, 2013).

As metas propostas como contribuicdo brasileira a agenda climéatica sdo
estrategicamente voltadas para a agricultura, principalmente ao agronegécio, tendo em vista
que as maiores emissdes do pais sdo provenientes de mudancas do uso da terra, ocasionadas
pela substituicdo de florestas por pastagens e areas agricolas. Por outro lado, a agricultura é o
setor da economia que conjuga tanto a vulnerabilidade quanto o potencial para mitigacdo dos
efeitos nocivos das mudancas climaticas. Ao mesmo tempo em que 0s cenarios da alteracao
climética revelam prejuizos a produgdo e redugdo de areas aptas ao plantio, abre-se nova
janela de oportunidade ao redirecionamento da agropecuéria no Brasil em bases mais
sustentaveis (EMBRAPA, 2018).

Sob a perspectiva da regulacdo climatica, a sustentabilidade ambiental passa, entéo, a
influenciar explicitamente os objetivos gerais dos Planos Agricolas e Pecuarios do Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) a partir da safra 2008-2009. As safras
2011-2012 e 2012-2013 passam a contar com o incentivo a agricultura de baixo carbono, por
meio do Programa ABC (SAMBUICHI et al., 2012), uma linha de crédito subsidiada, que
integra o Plano Setorial de Mitigacdo e de Adaptacdo as Mudancas Climaticas para a
Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura — Plano ABC
(BRASIL, 2012).

Lancado em 2010, o Plano ABC foi elaborado por representantes do governo,
pesquisa, academia, agentes financeiros e do setor produtivo, constituindo-se na estratégia
central brasileira para alcancar o compromisso internacional estabelecido na 15* Cdpula do
Clima, ocorrida em 2009 na Dinamarca. A meta de reduzir em 38% as emissOes de gases de
efeito estufa (GEE) na atmosfera seria alcangada através de incentivo a adogéo de préticas de
recuperacdo de pastagens degradadas, fixacdo bioldgica de nitrogénio, plantio direto, plantio
de florestas, implantacdo de sistemas integrados de lavoura, pecuéria e florestas, além do
tratamento de dejetos de animais (BRASIL, 2012). As ac¢des do Plano ABC focalizam o
incentivo financeiro a médios e grandes produtores, com linhas de crédito a juros de 8,5%.
Para agricultura familiar, duas linhas de crédito — PRONAF Eco e PRONAF Floresta — séo
disponibilizadas a juros mais baixos (Idem). Contudo, ambas as linhas do PRONAF tém sido
pouco aplicadas na prética, devido ao desconhecimento dos agricultores e o desinteresse dos
agentes financeiros em divulgar o crédito (GODOY et al., 2016).

Diante das dificuldades enfrentadas pelos agricultores familiares nos espacos de
decisdo institucionalizados pelo PRONAF, bem como da necessidade de ampliacdo da
abordagem de desenvolvimento rural para o alcance mais efetivo da sustentabilidade, na
virada dos anos 2000, o governo federal introduz uma nova forma de fazer politica, sob a
perspectiva mais holistica da abordagem territorial (SABORIN, 2017; LEITE, 2020). A escala
municipal foi entdo ampliada, fazendo com que os atores passassem a dialogar e pensar em
projetos mais estruturantes e coletivos em um territério comum, socialmente construido,
beneficiando um maior nimero de agricultores e municipios (ROCHA & FILLIPI, 2007).

Alguns autores sugerem que 0s programas com abordagem territorial desenvolvidos
no Brasil se inspiraram na experiéncia do Programa LEADER (LigacGes entre Acles de
Desenvolvimento da Economia Rural), implantado na Europa entre 1991 e 2006)
(FAVARETO, 2009; HESPANHOL, 2010; NEVES NETO, 2013). Este programa inovou ao
integrar a dimensdo ambiental como essencial ao desenvolvimento rural, valorizando o papel
dos grupos comunitarios locais nas decisdes, além de fortalecer a cooperacdo, a integracdo de
acOes multissetoriais e a formacdo de parcerias publicas e privadas, com a finalidade de
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inverter a tendéncia de esvaziamento e envelhecimento no campo (ldem; MOURA &
PONTES, 2020).

A abordagem introduzida pelo LEADER trouxe a perspectiva de que o
desenvolvimento sustentavel de territorios rurais ndo se faz sem o planejamento, a execucao e
a gestdo de ac¢des pactuadas e construidas de baixo pra cima. Essa construcdo deve envolver
atores e instituicbes multissetoriais que atuam no territdrio, desvencilhando-se do enfoque
estritamente setorial do planejamento agricola (FAVARETO, 2009; MOURA & PONTES,
2020). Os resultados bem sucedidos desse programa se alastraram internacionalmente, e
diversos paises da Unido Europeia passaram a adotar a abordagem territorial participativa na
construcdo de propostas para as politicas de desenvolvimento rural, a partir das demandas dos
atores locais, com énfase em acdes para a reducdo da pobreza e gestdo sustentavel dos
recursos naturais (NEVES NETO, 2013).

No Brasil, a politica territorial se fortaleceu a partir da criagdo, em 2003, da Secretaria
de Desenvolvimento Territorial (SDT) no Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). O
objetivo da SDT era articular e integrar politicas publicas das diferentes esferas
governamentais e a sociedade civil, organizada em agdes para o desenvolvimento dos
territdrios rurais (Ibid.). O Programa Nacional de Territérios Rurais — PRONAT surgiu, entdo
no ambito da SDT, com o objetivo de “promocdo de desenvolvimento dos territorios rurais”
(ROCHA & FILLIPI, 2007, p. 5), e insere a perspectiva do territorio socialmente construido,
ou territério de identidade, como “espagos de integragdo, articulagdo e concertacdo da
diversidade de atores sociais, identidades culturais, interesses politicos e politicas publicas
que nele se manifestam” (ldem). A abordagem territorial do PRONAT visava a integrar
diversos setores e atores sociais nas decisdes sobre o desenvolvimento rural sustentavel, em
contraste & especializacdo produtiva das politicas anteriores (DELGADO & LEITE, 2015),
além de romper com a dicotomia rural-urbano, a fim de beneficiar, sobretudo, as populacdes
mais vulneraveis, econémica e socialmente (FAVARETO, 2009).

A partir do PRONAT, os atores locais foram estimulados a pensar o territorio, propor,
negociar e assumir o controle social de projetos coletivos que suprissem as demandas
econdmicas, culturais, ambientais e sociais que impediam o incremento sustentavel dos niveis
de qualidade de vida da populacéo rural (GRISA & SCHNEIDER, 2014; KRONEMBERGER
& GUEDES, 2014). Para tanto, a conducdo do PRONAT pressupunha a existéncia de
institucionalidades participativas com competéncias que influenciassem o processo decisorio
na promocao efetiva do desenvolvimento (CANCADO, 2011). Como resultados esperados, 0
programa vislumbrou o fortalecimento da gestdo social, a formacéo de redes de cooperagéo,
além da maior dinamizacdo econémica e articulacdo institucional nesses espacos geograficos.

Contudo, de forma concomitante, 0 governo criou outros érgdos, como a Secretaria de
Desenvolvimento Regional — vinculada ao Ministério da Integracdo Regional, dentre outras
politicas e programas, com o mesmo intuito de estimular o desenvolvimento territorial
sustentavel (FAVARETO, 2009). Da mesma forma, outras politicas ambientais de gestdo
territorial estavam sendo implantadas em bacias hidrograficas, envolvendo os mesmos atores
das politicas territoriais, como usuarios da d&gua no meio rural. Configurava-se, portanto, certa
disputa institucional e de ideias em torno do desenvolvimento sustentavel, com sobreposicéo
de acdes entre os ministérios, excesso de conselhos e comités com objetivos e atores
semelhantes, denotando problemas de governanca e falta de coordenacdo entre as politicas
publicas governamentais (MOURA & BEZERRA, 2016; MOURAO & PONTES, 2020;).

A diversidade cultural dos diferentes grupos sociais e povos existentes nos territdrios
rurais brasileiros se constituiram, desde o inicio, em um dos principais desafios a ser
enfrentado pelo PRONAT (ROCHA & FILLIPI, 2007). Como a formulagdo do PRONAT se
deu sob a extingdo/substituicdo do PRONAF Infraestrutura e Servicos, o poder decisorio dos
CMDRS sobre os investimentos federais foi reduzido, minimizando a influéncia e o interesse
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das prefeituras em relacdo aos projetos e programas territoriais. Em contraponto, fortaleceu os
colegiados territoriais, instancias compostas por representantes governamentais e da
sociedade civil que atuavam como organismos de gestdo ao nivel local (DELGADO &
LEITE, 2011).

No segundo ciclo de programas territoriais, o0 governo langcou em 2008, o Programa
Territorios da Cidadania (PTC), considerado um desdobramento e aprimoramento do
PRONAT (NEVES NETO, 2013). O PTC trouxe a tona a questdo da melhoria da governanca
publica, ao propor integrar a¢Ges de 22 ministérios nos territdrios rurais prioritarios
(DELGADO & LEITE, 2011). Além de o alinhamento estratégico com outras iniciativas
federais, O PTC pressupunha, sobretudo, a coalizdo de esfor¢os e interesses entre as trés
esferas governamentais (federal, estadual e municipal) e ndo governamentais do territério, na
definicdo de projetos prioritarios para aplicagdo de recursos. Os colegiados territoriais,
apoiados por articuladores territoriais, eram responsaveis por discutir e elaborar o Plano
Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (PTDRS). O Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRUS) era a instancia ao nivel estadual que
deliberava sobre os projetos a serem desenvolvidos nos territérios selecionados nos estados,
enquanto no ambito federal, as diretrizes eram balizadas pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF) (ROCHA & FILLIPI, 2007). Existiam,
ainda, outras instancias de apoio e articulagdo governamental, como o Comité de Articulacdo
Estadual (CAE), denotando uma gestdo ainda mais complexa e desafiadora (DELGADO &
LEITE, 2015).

O Observatorio de Politicas Puablicas para a Agricultura do Programa de Pos
Graduacdo em Ciéncias Sociais, Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade (OPPA/CPDA)
da UFRRJ dedicou mais de 10 anos de analises sobre a territorializacdo da governanca, das
politicas publicas e do desenvolvimento, aportados pelos programas federais PRONAT e
PTC. As principais questdes, apontadas por Delgado & Leite (2015), que fragilizaram a
sustentabilidade das politicas territoriais brasileiras foram (i) a op¢do por um formato Unico de
governanca, sem considerar as diferencas socioeconémicas culturais, especificidades politicas
dos atores e as experiéncias vivenciadas nos territorios, e; (ii) o envolvimento exclusivo de
atores governamentais e da sociedade civil, excluindo atores privados ou do mercado e
herdando conceitos e praticas de politicas anteriores.

A participacdo dos agricultores familiares nos colegiados territoriais enfrentava, na
pratica, questdes centrais que dificultavam o protagonismo mais qualificado e o bom
funcionamento das instancias de decisdo. Dentre essas, a inexperiéncia das organizagoes
sociais no exercicio da pratica democratica, 0 numero excessivo de conselhos e
representacdes, 0 baixo capital social organizacional; a reproducdo de praticas clientelistas e
de barganha; o foco estritamente setorial dos projetos de desenvolvimento; a auséncia de uma
instancia decisoria institucionalizada e a falta de integracdo com outros setores do territério,
sdo apontados como as principais questdes enfrentadas (FAVARETO, 2009; HESPANHOL,
2010; DELGADO & LEITE, 2011; FREITAS et al., 2010; TENORIO, 2017).

Os programas territoriais ndo conseguiram, enfim, se sobrepor ao vicio das politicas
anteriores, reproduzindo seu viés setorial e dando énfase a atividades agropecuérias ou, no
maximo, artesanais. Também ndo romperam com o Vviés social, priorizando o envolvimento
quase que exclusivo das organizacbes da agricultura familiar (FAVARETO, 2009). O
esperado debate sobre questdes como multifuncionalidade e pluriatividade, acabou se
mostrando como referéncias externas ao territorio, incutidas pela academia, e ndao
legitimamente enddgenas e enraizadas como demandas da agricultura familiar (SABORIN,
2017). Alem disso, as politicas ndo lograram éxito em dotar os atores sociais de habilidades
para a tomada de decisdo, tampouco para a construcdo de coalizGes e proposi¢éo de ideias, 0
que, certamente, iria requerer um processo mais longo de aprendizagem (DELGADO &
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LEITE 2015). Mais ainda, estimulou instituicbes socialmente desenraizadas e meramente
formais, direcionadas apenas ao remanejamento de recursos publicos (FREITAS et al., 2010),
vez que a inexisténcia de um marco juridico para os territorios inviabilizou a autonomia das
institucionalidades territoriais, atrelando a efetivacdo dos projetos de investimento as agéncias
governamentais do municipio ou do estado (DELGADO & LEITE 2015).

Mesmo diante da auséncia de resultados significativos, a abordagem territorial se
consolidou como a melhor estratégia participativa para a promocdo do desenvolvimento
sustentavel no meio rural, permitindo a democratizagdo das discussdes, 0 protagonismo de
grupos menos favorecidos e a valorizagcdo da agricultura familiar (NEVES NETO, 2013;
DELGADO & LEITE, 2015; LEITE, 2020). A dificuldade enfrentada é inerente ao tecido
social das instituicdes, requerendo mudancas de condutas comportamentais que nao se ddo do
dia para a noite, e demandam tempo de adaptacdo e amadurecimento, além de variarem com a
realidade de cada territério (FAVARETO, 2009). Fatores como assimetria de informacdes,
distribuicédo desigual das capacidades individuais, tempo escasso, disposi¢ao e capacidade de
dar contribuicdes proprias, podem ter dificultado a participagdo social plena e,
consequentemente, o alcance almejado das politicas territoriais (CANCADO, 2011,
TENORIO, 2017). Apesar do desmantelamento a partir de 2016, a emergéncia de uma nova
concepcgdo de ruralidade mais plural e multipla vem transformando o olhar sobre o rural
brasileiro, desvelando dinamicas territoriais, conexdes campo-cidade, redes de informagéo e
atores sociais com capacidade de influenciar o redesenho das politicas publicas no futuro
(LEITE, 2020).

A iniciativa mais recente e promissora de internalizacdo da sustentabilidade na agenda
politica foi o alinhamento da agricultura familiar ao modelo de producdo agroecoldgica.
Embora a base do movimento agroecoldgico tenha sido inicialmente as universidades e redes
sociotécnicas de nicho, tal movimento ganhou escala e legitimidade politica a partir de
coalizdes com outros movimentos sociais do campo. Essas forgas, juntas, conectaram suas
bandeiras, juntando as pautas da agroecologia e da producéo organica a seguranca alimentar e
nutricional, ao acesso a terra, a seguranca hidrica, a mudanca climatica, & saude e ao
desenvolvimento sustentavel. Dessa forma, orquestraram apoios e a convergéncia entre varias
politicas publicas (MOURA, 2016; SAMBUICHI et al., 2017).

A Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PNAPO), instituida em
2012, procurou integrar e adequar politicas e programas indutores da producdo organica e
agroecoldgica como forma de contribuicdo da agricultura ao desenvolvimento sustentavel e a
melhoria da qualidade de vida. O objetivo é ofertar a populacdo alimentos mais saudaveis e de
forma integrada a conservacdo dos recursos naturais, tendo como puablico prioritario a
agricultura familiar (BRASIL, 2014).

A PNAPO, além de institucionalizar a agroecologia, até entdo invisibilizada nas
politicas publicas, trouxe como instrumento o Plano Nacional de Agroecologia e Produgédo
Organica (PLANAPOQO) e duas instancias de gestdo: a Comissdo Nacional de Agroecologia e
Producdo Organica (CNAPOQO), formada por representantes do governo e de entidades da
sociedade civil, e a Camara Interministerial de Agroecologia e Producdo Organica (CIAPO),
com representantes dos ministérios com acGes previstas na politica (Idem). As inovacGes
introduzidas buscaram aperfeicoar a governanca e otimizar a gestdo orientada para resultados
de forma participativa entre governo e sociedade civil, integrando atores sociais e néo
governamentais no desenho e monitoramento das acdes publicas. Essa nova forma de fazer
politica vem aportando acertos e erros, comuns ao processo de aprendizagem. Os pontos
negativos reincidem sobre a falta de integracdo entre as iniciativas e a dificuldade de
monitoramento de um extenso rol de linhas de acdo formuladas. Soma-se a esse fato, a baixa
prioridade dada a PNAPO pelos atores governamentais de niveis mais elevados (SAMBUCHI
et al., 2017). Embora sob o risco de reeditar os erros de politicas anteriores, a construcao
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participativa e a gestdo compartilhada sdo aspectos positivos, que tém possibilitado o
exercicio democratico e o crescimento das instituicdes (Ibid.).

O recente desmantelamento da PNAPO e a revogagdo das instancias gestoras
(CNAPO e CIAPO) na esfera federal, tem sido relativamente compensado pela continuidade,
nos estados, da articulacdo com os setores de seguranca alimentar, saude e educacgao. Ao nivel
subnacional, diversos estados da federacdo estdo constituindo suas proprias politicas estaduais
de agroecologia e producdo orgéanica (PEAPQ), inspirados na PNAPO (SABORIN et al.,
2019). Apesar das incertezas em relacdo ao futuro, essas experiéncias tém reforcado as redes
de atores em prol da agroecologia e fortalecendo instancias e instrumentos anteriormente
institucionalizados pelas politicas publicas de desenvolvimento rural.

Mesmo com todo avanco nas politicas brasileiras, os problemas ambientais ainda
persistem (MOURA & BEZERRA, 2016), indicando a desafiadora tarefa que é implementar a
sustentabilidade, na pratica. Os desafios, em um pais de dimensdes continentais, mega diverso
e multicultural como o Brasil, s&o amplos e requerem esfor¢cos mais contundentes em busca
do diadlogo multissetorial e a participacdo efetiva de organizac¢des sociais, governamentais e
do mercado em processos integrados de planejamento e tomadas de decisdo. Somente dessa
forma, viabiliza-se o maior comprometimento e envolvimento dos atores com agdes concretas
em torno da promocdo do desenvolvimento rural sustentavel, no longo prazo.

2.2. Programas de Microbacias Hidrograficas Desenvolvidos no Brasil

O conceito de microbacia hidrogréafica foi internalizado no Brasil na década de 1970,
associado a programas de combate a erosdo e reducdo da pobreza rural no Parana
(BRAGAGNOLO et al., 1997; VIEGAS FILHO, 2006; CLEMENTE, 2017). A ideia de
manejar pequenas bacias hidrograficas surgiu nos Estados Unidos e na Franca e visava,
principalmente, a melhoria da capacidade dos solos em regular os fluxos hidricos,
aumentando a disponibilidade de &gua em qualidade e quantidade nesses ambientes (VIEGAS
FILHO, 2006).

A microbacia é entendida como a menor porc¢éo territorial de uma area de captacdo de
agua, composta por pequenos canais de confluéncia e delimitada por divisores naturais, capaz
de integrar variaveis ambientais de forma sistémica (RYFF, 1995). Necessario esclarecer que
do ponto de vista técnico ndo h&d um consenso na literatura sobre a definicdo da microbacia
hidrografica, embora seja considerada uma subdivisdo da bacia hidrografica ou uma sub-bacia
hidrografica (TEODORO et al., 2007). Também ¢ bastante controversa a tentativa de
delimitacdo da microbacia hidrografica em termos de dimensdo territorial, que abarca
superficies extremamente varidveis, entre 2 ha a 20 mil hectares (Ibid.).

O conceito mais moderno de bacia hidrografica, aplicado as politicas publicas
preocupadas com a sustentabilidade, como a Politica Nacional de Recursos Hidricos, concebe
a bacia hidrografica como o espaco geografico tridimensional que integra a cobertura do
terreno e a profundidade do solo, delimitados por divisores de dgua, onde coexistem recursos
naturais, infraestrutura, atividades econdmicas e sociais (VIEGAS FILHO, 2006). Essa
dindmica pressupde a adogcdo de uma abordagem multidisciplinar para o planejamento de
acOes visando a gestdo sustentavel desses territdrios (ATTANASIO, 2004). A gestdo de
bacias hidrogréficas envolve, pois, a gestdo dos recursos naturais de forma integrada as
atividades humanas que se inserem nesses espacos geograficos (PORTO, 2008).

A importancia da metodologia de microbacia hidrografica reside, portanto, na
possibilidade de se reproduzir a gestdo de bacia hidrografica em um territério menor, onde as
acOes de manejo sustentavel dos recursos naturais sdo mais facilmente empreendidas por uma
comunidade rural e implementadas pelos agentes publicos da extensdo rural (VIEGAS
FILHO, 2006). Considerando que o que se busca é a implementacao de politicas publicas com
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vistas ao desenvolvimento rural sustentavel, o conceito de microbacia hidrogréafica se adéqua
de forma eficaz a operacionalizacdo do manejo sustentdvel de recursos naturais
coletivamente. Os membros das comunidades rurais — agricultores e agricultoras, jovens,
grupos religiosos, comerciantes, professores, dentre outros — se engajam no diagndstico de
problemas e planejamento participativo de acbes que, adotadas conjuntamente no territério,
culminam em modelos de producdo que garantem, ao mesmo tempo, a geracao de renda, a
provisdo de servicos ambientais e a equidade social.

Diante dessa perspectiva, a dimenséo social ganha relevo na abordagem da microbacia
hidrogréfica, que passa a ser considerada uma categoria de analise das relacbes homem-
natureza. Essa visdo amplia a percepcao dos atores locais em relagcdo aos impactos do manejo
inadequado, facilitando a mudanca de atitude e 0 engajamento na adogédo de sistemas de uso e
manejo integrados a gestao sustentavel dos recursos naturais (HISSA & MACHADO, 2004).

A iniciativa pioneira da adogéo da abordagem territorial em microbacias no Brasil teve
apoio das Organizagdes dos Estados Americanos (OEA), que a introduziu em agdes piloto
junto ao Programa de Conservacdo de Solo e Agua do Parana, em 1974. A abordagem se
consolidou, de fato, como instrumento de politica publica a partir de sua selecdo como
estratégia do Programa de Manejo de Agua, Conservacio do Solo e Controle da Poluigio em
Microbacias Hidrograficas do Parand — Parand Rural, executado entre 1989-1997
(FLEISCHFRESSER, 1999; NEVES NETO, 2013; CLEMENTE, 2017). A estratégia bem
sucedida logo se expandiu para os estados de Santa Catarina e Rio Grande Sul ainda na
década de 1980, e para a regido Sudeste, em S&o Paulo e Rio de Janeiro, na década de 2000
(CLEMENTE, 2017).

Em comum, os programas estaduais de microbacias apresentam abordagens
participativas e tém como publico prioritdrio comunidades rurais de base familiar. A
estratégia insere diferentes instrumentos, como diagnostico e planejamento territorial,
recursos financeiros para: (i) apoiar os agricultores na adogdo de praticas agroecologicas e
conservacionistas nos sistemas de producdo; (ii) assisténcia e facilitacdo da extensdo rural
publica, e; (iii) viabilizar acGes de longo prazo. Para os Orgdos estaduais do setor
agropecuario, a metodologia de microbacias hidrograficas ampliou o entendimento de que as
questdes ambientais, para serem adequadamente enfrentadas, devem ser tratadas de forma
coletiva e ndo individual. Dessa forma, ampliam a abordagem de combate a erosdo por meio
de acdes de conservagdo do solo e agua, para a de gestdo dos recursos naturais, consolidando
a microbacia como vetor do desenvolvimento sustentavel na agricultura (BRAGAGNOLO et
al., 1997; BACK et al., 2000).

O Parand Rural possibilitou consolidar a metodologia de trabalho em microbacia
hidrogradfica como uma estratégia da extensdo rural para operacionalizacdo do
desenvolvimento sustentavel, aléem da reducdo da degradacdo ambiental, aumento da
capacidade produtiva dos solos e mudanca do comportamento dos produtores com relagéo ao
manejo dos recursos naturais (FLEISCHFRESSER, 1999). Enquanto o governo federal tinha
uma atuacédo limitada com o Programa Nacional de Conservacéao de Solos, de 1975, que trazia
uma visdao compartimentada do problema e utilizava a propriedade rural como unidade de
trabalho, o Parana inovava com uma estratégia integradora que resultou em a¢Ges muito mais
efetivas e resultados mais contundentes de controle a erosdo (MRTVI, 2005). Para
Bragagnolo et al. (1997), a metodologia de trabalho em microbacias hidrogréficas ¢ mais
eficiente no combate a erosdo do que a adocdo pontual da pratica de conservacdo do solo,
tendo em vista que:

(...) a adogdo de praticas mecanicas de conservagdo do solo ndao foram
suficientes para resolver o fenomeno, a acao contribui para reverter o quadro
erosivo, cria consciéncia para o problema e atua de forma contundente na
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organizagdo dos produtores rurais, na busca de alternativas e solucgdes
comuns (p. 25).

A estratégia focada estritamente em praticas mecanicas de conservacao de solo
buscava dirimir as consequéncias, ¢ ndo as causas da erosdo. A abordagem em microbacias
introduziu uma mudancga na perspectiva agrondmica de lidar com o problema, buscando
solu¢des mais duradouras, que abarcassem a combinacdo de praticas mecanicas ¢ vegetativas
para a conservacao dos recursos naturais, com énfase no solo e na dgua (MRTVI, 2005;
HESPANHOL, 2005). Nesse sentido, a metodologia de microbacias parte de trés premissas:
aumentar a cobertura vegetal, melhorar a estrutura e a drenagem interna do solo e controlar a
escoamento superficial (BRAGAGNOLO & PAN, 2001). Considera que as praticas de
manejo agroecoldgicas empreendidas de forma integrada potencializam os resultados,
aumentando a capacidade produtiva dos solos e a retencdo da agua na propriedade rural
(CLEMENTE, 2017). Além disso, conforme Bragagnolo & Pan (2001) a metodologia insere
como principios:

a participagdo ativa de produtores rurais e demais integrantes da comunidade
rural na execugdo do programa, desde a identificacdo dos problemas a
elaboragdo e execucgdo do plano de acgdo; a descentralizacdo, conferindo as
organizacdes comunitarias formais e informais o protagonismo na execuc¢ao
das agdes; flexibilizacdo da estratégia de acdo, adaptando-a as proposicoes
apresentadas pelas comunidades em fungdo das peculiaridades de cada
microbacia e da caracteristica socioeconémica dos beneficiarios, procurando
sempre a sustentabilidade dos investimentos; adogdo de uma perspectiva
gradualista para implementagdo do Programa, tendo como perspectiva
atingir a area global da microbacia ou mesmo da bacia hidrografica em uma
escala maior; implantacdo de unidades piloto como ponto referencial de
difusdo de tecnologia e treinamento de recursos humanos (p. 182).

Ryftf (1995), que esteve a frente de iniciativas piloto em microbacias no Rio de janeiro,
ressalta que a mudanga de paradigma e ampla adocdo de modelos mais sustentaveis de
producao sé se viabilizam na medida em que seja possivel medir e avaliar os impactos
econdmicos, sociais e ambientais para enfrenta-los de forma coletiva. Para que isso ocorra, a
abordagem adotada deve atender dois requisitos, simultaneamente:

(1) possuir uma escala geografica, social e econdmica que possibilite uma
atuagdo e monitoramento eficazes dos resultados por parte dos orgdos
publicos e agentes privados envolvidos no processo;

(ii) ter um carater universal, que permita extrair ensinamentos e experiéncias
capazes de serem difundidos em larga escala (p. 8).

E complementa o autor:

No caso da agricultura, esses dois requisitos acham-se plenamente atendidos
no espago geografico chamado de microbacia hidrografica. Com efeito, a
microbacia ¢ um espaco geografico de referéncia, caracterizado por uma
geoestrutura peculiar e delimitado por divisares de agua, cujo sistema de
drenagem converge direta ou indiretamente para determinado curso d'agua.
Isto confere a microbacia um nivel de complexidade ambiental
suficientemente elevado para possibilitar a analise de um grande nimero de
interagdes ecologicas que costumam ocorrer na atividade agricola. Por outro
lado, a presenca de agua na superficie e no subsolo, atrai os produtores rurais
para as microbacias. Eles podem utiliza-la para irrigacdo, consumo humano
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e animal, higiene e lancamento de dejetos, dentre outros usos possiveis. Por
essa razdo, as microbacias constituem-se em unidades naturais de
planejamento agricola e ambiental, adequadas a implantacdo de novos
padroes de desenvolvimento rural que representem uma etapa no processo de
aproximagdes sucessivas. rumo ao ideal de um desenvolvimento rural
sustentavel. (Op. Cit., p. 8)

Com esta definigao, Ryff (1995) abrange os aspectos mais relevantes da metodologia
de microbacias. O primeiro ¢ que as microbacias sdo reconhecidas como unidades territoriais
de planejamento, intervencdo e monitoramento, onde se consegue reduzir as varidveis
ambientais, sociais € econdmicas, permitindo um trabalho mais factivel e eficiente. O segundo
¢ que a escala da microbacia permite aos formuladores e executores de politicas publicas
operacionalizarem o desenvolvimento rural sustentavel, situando-o no contraponto entre o
gigantismo da bacia hidrografica e o reducionismo da propriedade rural (ALVES FILHO,
2005).

A estratégia operacional baseada na microbacia hidrografica como unidade de
planejamento e intervencao foi considerada inovadora, a medida que propds o envolvimento
de varias entidades e dos agricultores nas agdes desenvolvidas no territério compreendido
pelas microbacias. Os impactos positivos sobre o solo, a dgua e a produtividade agricola
alcangados no Parana Rural sdo resultados da gestdo participativa e do envolvimento coletivo
de agricultores e técnicos de diferentes instituicdes empenhados na mudanga dos modelos
predatorios para sustentaveis (FLEISCHFRESSER, 1999).

Sob influéncia da bem sucedida experiéncia paranaense, a extensdo rural publica de
SC também passou a adotar em 1986 a microbacia hidrografica como unidade operacional
para o desenvolvimento de a¢des baseadas no trindmio solo, d4gua e cobertura vegetal. A fim
de fortalecer esse processo, o governo aprovou em 1989 um projeto de financiamento junto ao
Banco Mundial em parceria com a Food and Agriculture Organization of the United Nations
(FAO) para investimentos em 520 microbacias durante o periodo de 1991-1999, o
Microbacias/BIRD (BACK et al., 2000).

Tanto o Parand Rural quanto o Microbacias/BIRD de SC iniciaram-se como projetos
de financiamento nos estados e evoluiram para politicas publicas bem consolidadas de
desenvolvimento rural sustentavel que, até hoje, apoés mais de 30 anos, permanecem como
referéncia para outros estados e paises. Esse padrao se repetiu em Sao Paulo, Rio Grande do
Sul e Rio de Janeiro nos anos 2000. Enquanto o programa do RS teve um carater
experimental, com foco em capacitacdo de técnicos para atuagdo em microbacias de
referéncia (VIEGAS FILHO, 2006), o de SP ndo conseguiu promover o desenvolvimento
sustentavel devido a atuagdo pontual e limitada espacialmente, com enfoque estritamente
agronOmico-ambiental, sem se preocupar com questdes socioecondmicas € com a
sustentabilidade financeira do Programa (NEVES NETO & CLEMENTE, 2014,
CLEMENTE, 2017).

O éxito das experiéncias estaduais no Parand e em Santa Catarina influenciou,
sobretudo, a arquitetura do programa de microbacias a nivel nacional. O Decreto n® 94.076,
de 5 de margo de 1987 do Presidente Jos¢ Sarney instituiu o Programa Nacional de
Microbacias Hidrograficas (PNMH) sob a supervisdao do Ministério da Agricultura, “visando
a promover um adequado aproveitamento agropecuario dessas unidades ecologicas, mediante
a adocdo de praticas de utilizagdo racional dos recursos naturais renovaveis” (BRASIL, 1987).

De acordo com o Art. 2° do decreto, os objetivos do PNMH sao:

I - executar acdes voltadas para a pratica de manejo e conservacdo dos
recursos naturais renovaveis, evitando sua degradagdo e objetivando um
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aumento sustentado da produgdo e produtividade agropecuarias, bem como
da renda dos produtores rurais;

IT - estimular a participagdo dos produtores rurais e suas organizacdes nas
atividades de que trata o inciso anterior; e

IIT - promover a fixacdo das populagdes no meio rural e reduzir os fluxos
migratérios do campo para a cidade (Idem).

A execucdo do PNMH, sob responsabilidade do governo federal, era gradualmente
descentralizada para estados e municipios por meio de Comissdes Locais de Coordenacéo,
integradas por representantes dos governos estaduais e municipais e dos produtores rurais
para acompanhar a gestdo (BRASIL, 1987). Na época, o arcabougo politico do setor
ambiental brasileiro ainda néo estava estruturado, encontrando-se vinculado ao Ministério da
Agricultura. Percebe-se pelos objetivos do programa, a relevancia dada a sustentabilidade por
meio da énfase as dimensfes ambiental, social e econdmica e a gestdo participativa pelos
agricultores.

O PNMH pode ser considerado, de certa forma, o primeiro embrido de politicas
publicas federais voltadas a operacionalizacdo do desenvolvimento sustentavel na agricultura.
O Programa nacional prevé a disseminacdo de metodologias e ferramentas participativas por
meio de capacita¢do de recursos humanos nos estados, municipios, sindicatos, cooperativas e
outras associacdes representativas dos agricultores, a fim de preparar os atores para o debate e
tomada de decisdo em direcfo a sustentabilidade (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019).

Apesar da exitosa trajetoria no Sul do pais, 0 programa nacional ndo teve 0 mesmo
desempenho que os estaduais. Iniciou com uma bem intencionada estratégia de implantacdo
de projetos pilotos em todos os estados da federacdo, e uma meta total de 4.000 microbacias
em todo o pais (uma por municipio). Pretendeu, ainda, selecionar e estruturar com
investimentos 26 microbacias (uma por estado), treinar 1.000 técnicos anualmente e realizar
1.000 oficinas sobre extensdo, diagnostico e planejamento participativo em microbacias
(HESPANHOL, 2005).

Com a extingdo da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(EMBRATER) em 1990 durante o governo Collor, o PNMH foi suspenso pelo Ministério, em
decorréncia da reducdo do apoio federal a extensdo rural nos estados. As Emater estaduais
eram o principal braco operacional do Programa. Apds o conturbado periodo politico que se
instalou no pais, culminando com o impeachment do presidente da Republica em 1992, os
governos que se sucederam, tanto o de Itamar Franco (1992-1994) quanto os dois mandatos
de Fernando Henrique Cardoso (1995 — 1998 e 1999 — 2002), ndo retomaram o PNMH
(HESPANHOL, 2005). Isso gerou uma frustracdo generalizada e perda de credibilidade no
Programa e no poder puablico, junto as comunidades que haviam sido mobilizadas durante o
processo de diagnostico nas microbacias trabalhadas. Além disso, a lacuna deixada pela
auséncia de uma politica efetiva para o enfrentamento dos problemas ambientais gerados pela
agricultura moderna perpetuou os sistemas predatorios e insustentaveis de producdo, o que
agravou ainda mais o cenario de degradacao nos anos 1990 (Ibid.).

Nos anos 2000, as sucessivas politicas puablicas federais formuladas sob o
compromisso com o desenvolvimento rural sustentavel desconsideraram a metodologia de
microbacia hidrogréfica como opcao de abordagem territorial dentre as estratégias propostas,
provavelmente, devido a vinculagdo do PNMH ao Ministério da Agricultura e ndo ao MDA,
responsavel pelos programas de desenvolvimento sustentavel de territorios rurais. Ou ainda,
por considera-la gerencialista e tecnocrética, oriunda de movimentos de uma rede de técnicos
enraizada na extensdo rural publica (NAVARRO, 2001). Contudo, nas politicas postas em
marcha pelo MAPA, a unidade de trabalho da microbacia hidrografica permaneceu como uma
referéncia para operacionalizagdo de agOes de redugdo da degradacdo ambiental e
enfrentamento de problemas de erosdo no meio rural. No &mbito do Programa ABC, por
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exemplo, o Programa Nacional de Microbacias Hidrograficas e Conservacdo de Solos na
Agricultura é elencado dentre os esforcos nacionais para cumprir 0S COMPromissos
internacionais de reducdo de GEE, pelo setor agropecuario (BRASIL, 2016).

Recentemente, o PNMH foi reeditado e inserido no rol de estratégias e acdes
prioritirias da gestdo (2019-2022) da ministra Tereza Cristina (MAPA, 2019). O atual
Programa Nacional de Conservacdo de Recursos Naturais e Desenvolvimento Rural em
Microbacias Hidrograficas — Aguas do Agro, traz como objetivo “promover o
desenvolvimento da atividade agropecudria conservacionista e sustentavel, tendo a microbacia
hidrografica como unidade referencial de planejamento e organizagdo dos produtores rurais.”
(MAPA, 2019, p. 7).

Nessa nova concepcao, o desafio da sustentabilidade na agricultura é visto como uma
questdo bem mais complexa, pois envolve:

a crescente demanda por agua limpa, alimentos seguros, matérias primas e
fibras para satisfazer as necessidades da geracdo atual sem comprometer as
possibilidades de as geragdes futuras atenderem suas proprias necessidades,
e manter a biodiversidade e o equilibrio dos processos ecologicos (Op. Cit.,

p. 8).
As acdes do Aguas do Agro pretendem enfrentar questdes centrais como:

0 ndo reconhecimento, pela sociedade, do produtor rural como produtor de
agua; a degradacdo dos recursos naturais solo e agua; a escassez hidrica, a
baixa taxa de adogdo de tecnologia, a baixa taxa de infiltragdo de dgua no
solo; a baixa produtividade da agropecudria; a baixa renda do produtor rural;
a falta de capacitagdo do produtor rural; o baixo nivel de organizacdo dos
produtores rurais; e a insuficiéncia de infraestrutura, como estradas vicinais
adequadas, dificuldade de acesso a energia renovavel (Idem).

O resgate recente da metodologia pode ser compreendido como o reconhecimento da
eficicia da metodologia de microbacia hidrogréfica para superar questfes sociais, econémicas
e ambientais que impedem a sustentabilidade no meio rural. Na visdo dos formuladores do
Programa:

Por constituirem unidades geograficas naturais e pela facilidade de se
encontrar fatores ambientais, econ6micos e sociais em condi¢cdes mais
homogéneas, as microbacias hidrograficas sdo as unidades de areas ideais
para o estabelecimento de planos de uso e manejo, monitoramento ¢
avaliagdo das interferéncias na paisagem rural. As microbacias hidrograficas
reinem caracteristicas fisiograficas, ambientais e culturais similares e por
isso se constituem na melhor delimitacdo para a aplicagdo dos esforgos desse
programa (Idem).

Com metas mais ambiciosas, o Programa Aguas do Agro pretende atuar em até 10.000
microbacias (2 por municipio) em todas as regifes do pais, com ac¢les de: educacdo ambiental
e mobilizacdo de jovens; capacitacdo, adaptacdo e transferéncia de tecnologias
conservacionistas; disseminagdo e monitoramento; fomento a adocdo de praticas de
conservacao dos recursos naturais, com énfase em solo e agua; manutencdo adequada de
estradas rurais, e; otimizacdo do uso racional da irrigacdo. Contudo, dada a limitacdo de
recursos publicos frente a dimensdo de nosso pais e a diversidade de problemas sociais,
culturais, econdmicos e ambientais a superar, o Aguas do Agro deve buscar a visio de longo
prazo e a sustentabilidade financeira por meio do apoio dos diferentes setores da sociedade.
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Né&o ha davida de que o programa federal tera uma base extensa de resultados e licdes
aprendidas em quase 40 anos de atuacdo da metodologia de microbacias nos estados que a
implementaram. A contratacdo de projetos de empréstimos ao Banco Mundial permitiu aos
estados do PR, SC, SP, RJ e RS o desenvolvimento de politicas publicas de longa duracéo
para reversdo do quadro de degradacdo ambiental, além da melhoria da produtividade e da
renda, com a participacao ativa e protagonismo das comunidades rurais.

No Parand, que desencadeou o processo, a metodologia basica foi aperfeicoada e se
estende até os dias atuais com o Programa Manejo de Solo e Agua em Microbacias, cujo
acervo de impactos apontam uma economia significativa para os cofres publicos, com a
reducdo da erosdo (MICHELLON et al., 2014), e a formacdo e fortalecimento de redes
conservacionistas (FLEISCHFRESSER, 1999). A maior adocdo de praticas agroecoldgicas e
de conservacdo de solo elevou significativamente a produtividade das lavouras, assegurando
aumento da renda e maior competitividade aos agricultores. As familias rurais se estruturaram
mais, tanto para o processo produtivo agropecuario, quanto para o conforto doméstico e
habitacional. No aspecto ambiental, os mananciais hidricos monitorados evidenciaram
reducdo de cerca de 50% dos niveis de turbidez, o que contribuiu para minimizacdo dos
custos de tratamento de agua realizado por empresas de abastecimento. Ainda, as prefeituras
indicaram reducdo de 50% no custo de manutencdo de estradas rurais. Esses resultados
demonstram que os beneficios advindos do manejo sustentavel em microbacias superaram 0s
custos recorrentes dos gastos efetivados com a agao publica.

Resultados semelhantes foram verificados em SC, SP e RS, guardada suas
especificidades, estratégias técnicas, abrangéncia e recursos, com impactos indiretos na
execucdo de politicas publicas, estabelecimento de parcerias e dinamizacdo das economias
locais (VIEGAS FILHO, 2006; CLEMENTE, 2017; NEVES NETO, 2013). Em comum, além
da adocdo da microbacia, os programas aportam assisténcia técnica e extensdo rural
governamental publica, vertente forte de capacitagdo e financiamento subsidiado aos
agricultores para adquirirem maquinario, equipamentos, e insumos agricolas para 0 manejo
integrado dos recursos naturais.

A medida que os programas s&o implementados e os resultados medidos, fica clara a
importancia da metodologia e seu potencial de alinhamento a temas centrais para a
sustentabilidade da agricultura, como seguranca hidrica e alimentar, conservacdo da
biodiversidade, manejo de recursos naturais, mitigacdo de mudancas climéticas, redugdo da
pobreza e da vulnerabilidade da populacéo rural. Este fato vem possibilitando aos programas
estaduais o aprimoramento constante da estratégia técnica e a integracdo de co-investimentos
multissetoriais, visando a sustentabilidade das a¢6es (ALVES FILHO, 2005). Além disso, em
geral, os projetos de financiamento tém duragdo de seis a oito anos e respaldam-se em um
plano de trabalho previamente negociado, possibilitando certa autonomia e independéncia de
recursos financeiros que perpassam o periodo de gestdo dos governos e garantem sua
execucdo nos médio e longo prazos (BANCO MUNDIAL, 2018).

Os projetos de desenvolvimento rural sustentavel apoiados pelo Banco Mundial no
Brasil somaram no ano de 2018 mais de U$2,9 bilhdes, sendo executados via operacGes de
crédito junto aos governos do Acre, Bahia, Ceard, Pernambuco, Paraiba, Parana, Rio Grande
do Norte, Rio de Janeiro, Santa Catarina e Tocantins (lbid.). Ha mais de 20 anos, o Banco
Mundial vem realizando, ainda, trocas de experiéncias entre o0s gestores estaduais envolvidos,
estabelecendo uma rede informal entre esses atores, como uma forma de aprimorar a
execucdo (Ibid.) e disseminar as experiéncias, inclusive para outros paises, como México,
Paraguai, Argentina, Peru, Guatemala, Honduras, El Salvador, india e Costa Rica. A FAO
também apoiou intercdmbios entre os programas do RJ e SP e gestores de programas de
bacias hidrograficas de diferentes paises do continente africano, €, ao final de 2018, premiou o
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Programa de Microbacias do Rio de Janeiro como uma das experiéncias inovadoras e
escalaveis de desenvolvimento rural sustentavel na America Latina.

Fica evidente que o Brasil possui experiéncia acumulada e dispde de uma estratégia
metodoldgica reconhecidamente bem sucedida e integradora das dimensdes social, ambiental,
econdmica e institucional da sustentabilidade, com potencial de aprimorar o didlogo entre 0s
setores ambiental e rural. Mais ainda, constituiu uma massa critica e fortaleceu as instituicdes
governamentais e atores sociais do setor rural preparando-os para contribuirem de forma mais
qualificada e objetiva ao alcance do desenvolvimento rural sustentavel.

2.3. Gestdo Territorial, Governanca Territorial, Gestdo Participativa, Autogestéo,
Gestéo Social, Capital Social

A origem da participagdo social no campo fundou-se nas lutas contra a desigualdade
econbmica e social acirrada pelo dualismo do setor rural brasileiro, forjado desde os tempos
do colonialismo. O contraste entre a grande lavoura de monocultura industrial exportadora e a
pequena agricultura de subsisténcia se acirrou ao longo de décadas de politicas publicas que
historicamente favoreceram 0 agronegocio em detrimento da agricultura familiar
(CANIELLO etal., 2013).

Com a abertura politica nos anos 1980 emergiram organizagfes e movimentos sociais
que denunciaram aos organismos internacionais as condi¢cGes degradantes do campesinato
brasileiro. Esse movimento encontrou no debate sobre ecodesenvolvimento a legitimagéo de
suas pautas de reivindicacGes (SABORIN et al., 2015). Em paralelo, reformas em direcdo a
renovacdo da gestdo publica, pautadas na descentralizacdo das acdes e do processo decisorio,
ampliaram a participagdo de governos locais e sociedade civil, minimizando o papel do
Estado na definicdo e execucéo das politicas publicas (ALCANTARA et al., 2013).

A consolidagdo da participagdo social € garantida como dever do Estado na
Constituicdo de 1988 (FREITAS et al., 2016). Com essa premissa, a partir dos anos 1990 se
estabeleceram mecanismos inovadores de formulacdo e execucdo de politicas puablicas,
sedimentados em praticas democraticas que romperam com estruturas tradicionais
monocraticas e redistribuiram parte consideravel do poder de decisdo a estados, municipios e
a sociedade (ARRETCHE, apud ALCANTARA et al., 2013). As mudancas efetivadas pela
nova forma de atuacdo do Estado cristalizaram, segundo Freitas et al. (2012), duas ideias que
ganharam forca nos contornos das politicas publicas: (i) o Estado sozinho ndo é capaz de
garantir bem-estar a sociedade, e; (ii) a participacdo efetiva dos beneficiarios das politicas
publicas potencializa bons resultados em processos de promocdo do desenvolvimento.

As reformas desencadeadas no Brasil durante os governos de Fernando Henrique
Cardoso nos anos 1990 seguiu a linha da racionalidade instrumental dos Estados de economia
capitalista, incutindo visfes gerencialistas do setor privado aos modelos de gestdo publica.
Esse enfoque de gestdo introduziu nocdes de transparéncia, eficiéncia e eficacia, com intuito
de maximizar os resultados no uso de recursos publicos, sem a preocupacao, de fato, com o
empoderamento da sociedade na tomada de decisbes (FREITAS et al., 2016). O desafio posto
a nova gestdo descentralizada requeria, contudo, o estabelecimento de pontes entre aspectos
politicos e administrativos, que viabilizassem a efetiva participacdo da sociedade como
protagonista nas decisfes publicas e ndo apenas como presenca fisica nos espacos de deciséo
(Ibid.). E sob a égide de tal dualismo que a gestdo social emerge nas politicas publicas rurais
brasileiras.

As politicas de desenvolvimento rural sustentavel que se seguiram com a gestdo
Petista nos anos 2000, capitaneadas pelo MDA, incorporaram significativas mudangas no
modelo de atuacdo do Estado do periodo Fernando Henrique. Passaram a valorizar as
iniciativas e os atores locais, especialmente os agricultores familiares, que se encontravam em
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maior vulnerabilidade social e econdmica (NAVARRO, 2001). Reconfigurou-se, nesse
sentido, o padrdo de atuacdo vertical e descendente que historicamente permeou a estratégia
estatal e introduziram-se processos inovadores de gestdo social, protagonizados por
institucionalidades participativas (ZANI & TENORIO, 2012). A perspectiva era que as novas
institucionalidades possibilitariam a interagdo e o envolvimento dos atores sociais no processo
de decisdo sobre os rumos do desenvolvimento rural. Esses espacos deliberativos
funcionariam para organizar e legitimar as opcdes e preferéncias dos atores, organizando as
demandas prioritarias que norteariam a agdo publica em busca do desenvolvimento
sustentavel do territorio (EVANS, 2003; FREITAS et al., 2010).

O recorte municipal foi, inicialmente, a escala operacional mais apropriada para a
participacdo social e descentralizacdo das acGes governamentais com vistas a promoc¢do do
desenvolvimento local, funcionando como uma primeira experiéncia de territorializagdo das
politicas federais. A profusdo de conselhos municipais de desenvolvimento local
estabelecidos nos anos 1990-2000 exp6s, contudo, o despreparo e a falta de estrutura
adequada dos municipios, perpetuando a dependéncia hierarquica e a posicdo de mero
repassador de recursos federais, sem oferta de demandas propositivas e poder de deciséo
legitimo (GERALDI, 2012).

A fim de superar as limitacGes da escala municipal a SDT/MDA formula o PRONAT,
ampliando o enfoque no empoderamento e protagonismo das organizac@es sociais na tomada
de decisOes. Estabeleceu o Colegiado Territorial como institucionalidade de participagéo
social, em que os atores construiriam, de baixo para cima, o ciclo de gestdo social,
perpassando a construgdo do desenvolvimento em torno das fases de planejamento, execucao
e monitoramento dos impactos das a¢c6es publicas (CANIELLO et al., 2013; KRONEMBERG
& GUEDES, 2014). Em funcdo das particularidades de cada territorio, configuraram-se
capacidades governativas distintas, fruto de dinamicas e arranjos especificos formatados
durante o ciclo de gestdo social e dos atores envolvidos nas decisfes publica (DELGADO &
LEITE, 2011).

Cada territério, entendido como um espaco geografico socialmente construido,
compreende a uma série de fatores préoprios e Unicos que expressam as relacdes de poder, a
cultura, a economia, a politica, as relacdes sociais, as redes de circulagdo e comunicacgdo, as
identidades e a natureza que o dinamizam de forma singular (SAQUET & BRISKIEVICZ,
2009; LIMA, 2016). E, ainda, um lugar onde se exercita a dialética entre as escalas local e
global, entre o Estado, o mercado e a sociedade (QUADROS, 2015). Pensar o
desenvolvimento sob esta perspectiva requer a consideracdo dessa diversidade de elementos,
traduzidas na identidade territorial. Essa identidade se constitui em um verdadeiro patriménio
territorial, que deve ser enfatizado e potencializado em projetos de desenvolvimento
(SAQUET & BRISKIEVICZ, 2009; ABROMOVAY et al., 2010).

A identidade territorial reiine os codigos de conduta e o sentimento de pertencimento
que definem o comportamento das pessoas no contexto cultural, em torno de um sistema de
valores que delineia a relacéo entre os individuos e a coletividade (CANIELLO et al., 2013).
Os principios definidos por Marx Weber (1978, apud CANIELLO et al, 2013) colocam a
solidariedade em torno do territério de identidade como fruto de sentimentos de
pertencimento entre as pessoas que nele residem. Ao reconhecerem uma ascendéncia comum,
0 apego as tradicdes e a participacdo politica passam a atuar como meios para alcangcar um
projeto coletivo. Portanto, valorizar a identidade como elemento de coesdo social € um dos
principais ativos para qualificar processos de gestdo social em projetos de desenvolvimento
(Ibid.). Programas de desenvolvimento com uma abordagem territorial comprometida com a
transformacéo social devem considerar as organizacGes politicas dos atores como recurso
enddgeno, identificando territorialidades que possam ser potencializadas para o
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aprimoramento da governanga local e sua interagdo com instancias regionais, nacionais e
internacionais (SAQUET & BRISKIEVICZ 2009).

O termo governanca surge na década de 1990, associado a boas praticas
administrativas e de descentralizacdo da gestdo publica, reunindo diversas formas de
regulacdo e controle territorial com a participacdo de governos locais, sindicatos e entidades
civis ampliadas (PIRES et al., 2011). Tal conceito se refere as redes envolvendo conjuntos de
organizac0es, instituicdes e atores dos setores publico e privado, nas distintas esferas, cujas
interacOes estdo enraizadas e reguladas por regras do jogo negociadas e acordadas pelos seus
participantes (DALLABRIDA, 2015). S&o processos de coordenagdo institucional-
organizacional, integrando na tomada de decisdo atores econdémicos, sociais e politicos. Pode
ser considerado um modelo de regulacdo coletiva para resolucdo de problemas
(DALLABRIDA 2015; PIRES et al, 2011).

Os atores tém poder de influéncia distinta sobre a governanca do territorio, variavel
com os recursos disponiveis e com a capacidade de mobilizar e interagir — ou influenciar —
outros atores. Consideram-se atores os individuos ou grupos, cuja acdo coletiva leva a um
conjunto de normas que orientam o comportamento no territorio (PIRES et al., 2011). Ja as
instituicdes podem estar associadas tanto ao individuo quanto as representacGes sociais, e
dizem respeito as regras do jogo que ajudam os atores a guiar seus comportamentos. Como
exemplo, citam-se normas de conduta, padrées morais, convencdes sociais, tradigdes culturais
e formas de divisdo do conhecimento, comuns a um determinado grupo social. As
organizacbes aparecem como unidades basicas de tomada de decisdo, com regras e
procedimentos que geram relagdes hierarquicas, relagdes de poder e controles sociais, que
delimitam sua atuacdo no desenvolvimento territorial (PIRES et al, 2011).

Os novos espagos de governanca das politicas territoriais deram voz e visibilidade aos
atores, emergindo conflitos, disputas, mas também acordos e consensos sobre acles de
interesse comum e coletivo em busca de melhores condi¢Ges de vida (SCHIAVINATTO,
2013). A governanca territorial se prop8e a alcancar o desenvolvimento sustentavel a partir
relacdes horizontais e de uma viséo partilhada de futuro entre os diferentes atores e grupos de
interesse dos territorios (DALLABRIDA, 2015). Contudo, diversos estudos sobre o
funcionamento de conselhos e colegiados territoriais atentam para a reprodugdo de praticas
clientelistas e a perpetuacdo da sobrepujanca dos interesses do poder publico sobre os dos
agricultores familiares, nessas institucionalidades (CARNEIRO & BRAGA, 2005;
HESPANHOL, 2005; 2010; ABRAMOVAY et al., 2010; CANIELLO et al., 2013). De fato, &
controverso e limitado o alcance de processos participativos em sociedades desiguais e
patrimonialistas, como a brasileira e tantas outras da América Latina (CARNEIRO &
BRAGA, 2005). O histdrico das politicas de favorecimento ao latifundio e marginalizacéo dos
agricultores familiares tende a influenciar a qualidade da participacdo desse segmento,
comprometendo os resultados em detrimento da esperada acao catalisadora sobre processos de
aprendizado e inovacdo (ABRAMOVAY et al., 2010).

As dificuldades e limites da gestdo social nas politicas de desenvolvimento rural
sustentavel no Brasil, em parte, relacionam-se a fragilidade do tecido social das instituicdes
envolvidas na governanca territorial. Questdes como assimetria de informagdes, dependéncia
de mediadores, falta de autonomia, favorecimento a grupos de interesse mais consolidados,
marginalizagdo de grupos minoritérios, burocracia, desinteresse e tempo sdo alguns dos
fatores identificados como inibidores da participacdo social nos colegiados territoriais
(FAVARETO, 2009; CANCADO, 2011; FAVARO & GOMEZ, 2011; FREITAS et al., 2012;
GERALDI, 2012; CANIELLO et al., 2013; ALCANTARA et al., 2013; OLIVEIRA et al.,
2014).

Estudos como os de Favaretto (2009) e Oliveira et al. (2014) indicam que a inovagéo
na gestdo social, pretendida nas politicas territoriais rurais brasileiras, ndo foi alcancada. As
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transformacBes necessarias para 0 exercicio genuino da pratica democratica requerem
mudancas de condutas comportamentais, que demandam tempo e amadurecimento dos atores
sociais. Esse tempo ndo é fixo e depende da realidade de cada territério (FAVARETTO,
2009). Além disso, a grande diversidade de interesses e atores participantes dessas
institucionalidades gerou disputas e conflitos que, em alguns casos, inviabilizou o consenso
em torno do desenvolvimento territorial sustentavel (Idem).

A gestdo social € um conceito relativamente novo e encontra-se ainda em construgdo
(FRANCA FILHO, 2003; TENORIO, 2005; KRONEMBERG & GUEDES, 2014; FREITAS
et al., 2016). Inicialmente associada a gestdo de acdes e projetos sociais, 0 conceito evoluiu e
passou a se preocupar mais com as préaticas e relagdes sociais entre atores e suas organizacoes
em processos de cidadania (FRANCA FILHO, 2003). Nesse sentido, a gestdo social é hoje
mais amplamente entendida como uma forma de governanga na qual os atores sociais
multissetoriais compartilham visdes e objetivos comuns e assumem o protagonismo das
decisbes que lhes afetam, por meio de praticas democraticas, dialégicas e participativas
(TENORIO, 2005; FREITAS et al., 2012; KRONEMBERG & GUEDES, 2014; FREITAS et
al., 2016; CANCADO et al., 2019). A gestdo social ¢, portanto, aquela em que as decisdes em
torno de um interesse comum sao tomadas mediante participacdo e consenso entre os atores
sociais envolvidos e suas organizagdes, sejam elas publicas ou privadas, durante o exercicio
democratico da cidadania. Contudo, na pratica, a existéncia de conflitos e disputas nos
espacos de decisdo sdo mecanismos de legitimacdo do poder sobre o controle das politicas
publicas (TENORIO et al., 1998; 2005; FREITAS et al., 2016). Todavia, o olhar da gestdo
social, enquanto campo de analise, ndo deve se restringir ao horizonte da gestdo de politicas
publicas, mas, sobretudo, correlacionar transformacdes sociais entre 0s atores para além das
relacdes Estado-sociedade (CANCADO et al., 2011).

Tenorio et al. (2008) vinculam a gestao social o conceito de cidadania deliberativa, na
qual a legitimidade das decisdes politicas tem origem em processos de discussdo travados nas
esferas publicas e orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade
participativa, da autonomia e do bem comum. O conceito de esfera publica, definido por
Jurgen Habermas (2000 apud TENORIO et al., 2008), se refere a rede adequada para a
comunicacdo de conteudos, em que as informacg6es sdo selecionadas e simplificadas em apoio
a tomada de decisdo. Tal conceito pressupde a igualdade de direitos individuais (sociais,
politicos e civis) e a discussdo e democratizacdo de temas, problemas e solugdes, na busca do
entendimento matuo (TENORIO et al., 2008; CANCADO et al., 2011). A gestdo social
baseada na cidadania deliberativa pressupde o compartilhamento de decisdes entre Estado e
sociedade, por meio de processos dialdgicos, democraticos e participativos, com o objetivo de
fortalecer a cidadania (TENORIO et al., 2008).

A gestdo social baseada na cidadania deliberativa se contrapde a gestdo gerencialista,
usualmente adotada nas politicas publicas, criando um impasse entre o ritmo das tomadas de
decisdo e os cronogramas estabelecidos nas politicas publicas (TENORIO et al., 2008).
Alguns autores entendem que ha riscos de banalizacdo e generalizacdo do termo “gestdo
social”, e da adjetivacdo indevida em projetos politicos com enfoque mais gerencialista do
que propriamente emancipatérios da sociedade (FRANCA FILHO, 2003; CANCADO et al.,
2011). Por esse motivo, a relevancia da analise no campo da gestdo social deve mirar as
experiéncias coletivas de gestdo, como cooperativas e associacfes, aléem de outras formas de
participacao social que contrariem a simples l6gica da eficiéncia e da burocracia (FREITAS et
al., 2016).

Também é comum a ocorréncia de confusdes quanto a interpretacdo e entrelacamento
de conceitos de gestdo social, gestdo democratica e autogestdio (CANCADO et al., 2019).
Enquanto a gestdo democrética traduz o direito a participacdo igualitaria de todos 0s membros
de grupos organizados fundados no entendimento, principio bastante utilizado no
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cooperativismo, a autogestdo qualifica a participacdo dos membros de empreendimentos
coletivos como emancipatoria e autbnoma, aproximando-se mais da dimensao politica. A
interface entre os trés conceitos é a participacao da sociedade na tomada de deciséo coletiva e
dialdgica, em que todos tém direito a voz e voto (CANCADO et al., 2019).

A participacdo é uma caracteristica inerente e essencial ao ser humano que, desde suas
origens, busca viver em agrupamentos, constituir familias, associacbes ou grupos que se
baseiam fundamentalmente nas relagdes sociais. A participagdo social, contudo, é mais ampla:
é a insercdo nas lutas econdmicas, sociais e politicas, na produgéo, gestdo e usufruto dos bens
de uma sociedade (DIAZ BORDENAVE, 1994). A participagdo social é, sobretudo, um
processo de luta e conquista contra as relagfes de dominagéo e poder, privilégios e assimetrias
(DEMO, 2009).

O uso instrumental da participacdo social em processos politicos se expandiu nas
sociedades modernas para atender tanto aos objetivos emancipatérios, em regimes
democréticos e progressistas, quanto a manutencao do controle, nas sociedades conservadoras
e autoritarias. Seu uso em processos democraticos e de superacdo de desigualdades sociais,
foco do presente trabalho, proporciona uma série de conquistas ao grupo. Essas conquistas,
por sua vez, desencadeiam uma evolucdo continua de grupos sociais marginalizados,
proporcionando-lhes um aumento da consciéncia critica e autonomia (DIAZ BORDENAVE,
1994; DEMO, 2009). Os principais canais de promocdo da participacdo social sdo as
organizacOes da sociedade civil, as manifestagdes culturais, as politicas publicas e os projetos
de desenvolvimento baseados em ferramentas participativas (DEMO, 2009).

Contudo, a qualidade da participagdo social nos espacos concedidos pelas politicas
publicas tem evidenciado dificuldades de avanco em relacdo ao empoderamento efetivo dos
atores sociais, reproduzindo culturas politicas que sobrepdem os interesses individuais e
privados sobre os coletivos. Por vezes, nesses espacgos, ndo se aprofunda o debate politico em
torno da superagdo de questdes estruturais importantes para o desenvolvimento. A
preocupacao com questdes imediatistas e a falta de visdo de longo prazo acabam focalizando
as discussdes em acdes sociais e econdmicas que ndo contribuem, de fato, para superar as
desigualdades. Além disso, face a fragilidade do tecido social, as politicas publicas persistem
em concentrar o poder decisério e a responsabilidade de execugdo das acdes nos 6rgdos
governamentais locais, constrangendo e limitando o poder das organizacGes sociais
(ABRAMOVAY et al., 2010; FAVARO & GOMEZ, 2011; CANIELLO et al., 2013).

Uma das correntes de analise da gestdo social busca correlaciona-la ao nivel de capital
social existente nos grupos sociais. O capital social é aquele que se refere a capacidade das
pessoas de trabalharem em conjunto, associarem-se em comunidades, grupos e organizacoes,
além de compartilharem ideias e atitudes que levam a priorizacdo de interesses coletivos em
detrimento dos individuais (PUTNAM, 1996; CUNHA, 2000; CANIELLO et al., 2012;
FERREIRA & PESSOA, 2012; MACKE & SERATE, 2015; SANTOS & NUNES, 2016).
Esta capacidade do pensar e agir coletivamente se encontra alicercada em normas, crencas €
valores cognitivos que fortalecem a confianga entre os membros das comunidades, em busca
de causas comuns (FUKUYAMA, 1996 apud CUNHA, 2000; FERNANDES, 2002;
CAMPANHOLA et al., 2007). Por outro lado, a cooperacdo é também interessante, pois
reduz custos de transacdo e otimiza os ganhos sociais e econdémicos do grupo. Também sob
essa perspectiva, a cooperacao desencadeia um circulo virtuoso de co-beneficios econémicos
gue sustentam a manutencdo das redes de relacdes sociais (PUTNAM, 1996; CUNHA, 2000;
CANIELLO et al.,, 2013; FERREIRA & PESSOA, 2012; MACKE & SERATE, 2015;
SANTOS & NUNES, 2016). De forma analoga a teoria dos jogos, o capital social é, portanto,
um recurso dos grupos sociais que aumenta conforme o uso, ao inves de diminuir (PUTNAM,
1996). Como no dilema do prisioneiro, os atores percebem os beneficios da agdo coletiva,
gerando efeito sinérgico que os motivam a participacdo, ampliando o alcance de novos
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beneficios coletivos (BODART, 2016). Assim, quanto maior o capital social, maior a
possibilidade de as redes cooperarem para produzir as transformacbes almejadas pelas
politicas publicas comprometidas com a sustentabilidade (CAMPANHOLA et al., 2007).

O capital social ¢é, assim um conceito relativamente recente, cunhado a partir de
nocdes da Sociologia e Economia (FERREIRA & PESSOA, 2012). Os primeiros autores a
trabalharem com o conceito foram Pierre Bourdier, James Coleman, Robert Putnam e Francis
Fukuyama (lIbid.). Bourdier (1980 apud BODART, 2016) foi pioneiro ao trazer, mesmo que
superficialmente, o conceito de capital social (e cultural) em contraponto ao reducionismo da
teoria econdmica capitalista. Muitos pesquisadores aderiram a corrente utilitarista de
Bourdier, mas foram as pesquisas de Putnam (1996) sobre o desempenho das instituigcdes
publicas democréaticas na Italia entre 1970 e 1990 que definiram o papel central do capital
social. Putnam (1996) percebe o capital social como um conjunto de redes e normas de
confianca e reciprocidade, associado as conexdes entre individuos, o que facilita 0 aumento da
producdo de capital fisico e capital humano.

Em concordancia com a perspectiva institucionalista, Putnam assume dois
pressupostos principais: (i) que as normas e protocolos das instituicbes definem o
comportamento politico das pessoas, ajudando a formar a identidade e as relacGes de poder de
um grupo; e que (ii) o desempenho das institui¢Ges € fruto da sua historia e de virtudes civicas
dos cidadaos, como interesse publico comum, lagcos de cooperacgéo, relacbes de confianca e
reciprocidade (Ibid.). A contribuicdo de Robert Putnam foi decisiva ao conectar o conceito de
capital social aos estudos sobre governanca e politicas publicas, e a incorporacdo dessa
abordagem em programas de combate a pobreza rural (BUIAINAIN et al., 2007).

A contribuicdo de Coleman (1988) deu credibilidade e disseminou o conceito ao
demonstrar, com base em evidéncias, que o capital social € fator distintivo e decisivo ao
desenvolvimento de comunidades. As correlagbes de Coleman demonstraram que a presenca
de capital social amplia a capacidade de acdo coletiva e facilita a cooperacdo mutua
necessaria para a otimizacdo do uso de recursos materiais e humanos disponiveis, levando a
maiores ganhos econémicos.

Os efeitos positivos da promocdo do capital social em comunidades pobres deram
sustentacdo teorica para seu emprego em programas de combate a pobreza rural, operados por
organismos multilaterais. Os programas passaram a inverter incentivos financeiros para
fomentar o envolvimento das comunidades no desenho, implementacdo e gestdo de projetos
de desenvolvimento local. A l6gica pressupde o fortalecimento de mecanismos que operaram
rompendo uma situacdo prévia de desigualdade, dependéncia e subordinacdo das
comunidades, promovendo uma acdo cooperativa em busca de um bem coletivo comum
(BUAINAIN, 2007). Dessa forma, as politicas publicas que promovem a ag¢do cooperativa
tenderiam a se auto fomentar, a medida que as comunidades percebessem os beneficios da
acao cooperativa (HIRSCHMAN, 1987).

Um dos principais estudiosos do tema no Brasil, Higgins (2005) traz uma visao critica
sobre 0 modelo de capital social fomentado em programas de desenvolvimento financiados
por organismos como Banco Mundial, FMI e FAO. Enquanto as instituicbes multilaterais
concebem o capital social sob a perspectiva utilitarista econdmica, com énfase nas relacfes
simétricas de trocas mercantis, Higgins valoriza o enfoque politico que ressalta as assimetrias
de acesso a recursos por meio de relagdes sociais. Ambas as perspectivas, embora distintas,
convergem para o0 reconhecimento de que as relacBes sociais constituem um patriménio
invisivel, mas eficaz, a servico dos sujeitos sociais e das politicas publicas (Ibid.).

As correntes analiticas relacionais s@o consideradas referenciais tedricos mais
adequados para analise da interdependéncia entre Estado e organizagfes sociais,
especialmente na operacionalizacdo de politicas publicas deflagradas em contextos
democraticos, como foi 0 caso do Brasil pos-redemocratizacdo nos anos 1990 (SILVA &
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SCHIMIDT, 2014). As oportunidades geradas nesse ambiente politico aumentaram a
possibilidade de participacdo das organizacBes sociais nas decisdes e ampliaram as parcerias
entre governo e sociedade civil no compartilhamento de responsabilidades (Ibid.). A resposta
das organizacgdes, por sua vez, variou em funcdo de atributos particulares, definindo a forma
de insercdo e grau de comprometimento das organizacgdes sociais na gestdo e implementacédo
das politicas publicas.

Nesse sentido, percebe-se um circulo virtuoso de retroalimentacdo entre politicas
publicas participativas e democraticas, que valorizam a gestdo social e o fortalecimento do
tecido social, através de elementos cognitivos, normativos e regulatdrios que propiciam
ganhos de capital social e desenvolvimento, além das politicas publicas (SILVA &
SCHIMIDT, 2014). Por outro lado, conexBes benéficas entre cidaddos e funcionarios
publicos, sugerem sinergias na relacdo publico-privado, além de complementariedades entre a
burocracia de Estado e as iniciativas coletivas associativistas, como ingredientes de
programas de desenvolvimento bem-sucedidos (EVANS, 2003; GAMEIRO & MARTINS,
2011; SILVA & SCHIMIDT, 2014). O debate sobre o papel das instituicbes no desempenho
das politicas publicas tem sido travado a luz do neoinstitucionalismo e seus eixos de analise
propostos por Hall & Taylor (2003 apud SANTOS & NUNES, 2016). A perspectiva
socioldgica aprofundada por Ostrom (2000) permitiu a inclusdo de fatores informais na
analise de politicas publicas que dialogam com o conceito de capital social, erguido por
Putnam, e se encontram mais adequadamente alinhados as experiéncias da America Latina
(SANTOS & NUNES, 2016). Contudo, o capital social deve ser visto com cautela, uma vez
que os lacos de confianga podem resultar tanto em cooperagfes benéficas quanto maléficas
(FERREIRA & PESSOA, 2012). Pode ser usado, por exemplo, como mecanismo de
cerceamento social por diferentes atores sociais que buscam disciplina e promovem
complacéncia sobre os membros que estdo sob seu controle (FERNANDES, 2002). Isso
ocorreu, por exemplo, com 0 nazismo na Alemanha, e a mafia na Itdlia (DELLA PORTA
apud FERREIRA & PESSOA, 2012).

O campo de analise da inter-relagdo entre politicas publicas, desenvolvimento e capital
social vem crescendo no Brasil, especialmente no Rio Grande do Sul, dedicado a avaliacéo de
conselhos e politicas territoriais (SANTOS & JUNIOR, 2013; SILVA & SCHIMIDT, 2014;
MACKE & SARATE, 2015; SANTOS & NUNES, 2016). Um dos arcaboucgos metodologicos
mais utilizados para afericdo do capital social nas pesquisas foi desenvolvido pelo Banco
Mundial. A metodologia, de cunho quali-quantitativa, aborda seis dimens6es do capital social:
grupos e redes; confianga e solidariedade; acdo coletiva e cooperacdo; informacdo e
comunicacdo; coesdo e inclusdo social, e; empoderamento e acdo politica (GROOTAERT et
al. 2003). Assim, o arcabouco metodoldgico é uma ferramenta que abarca tanto a perspectivas
politica e econémica do capital social. Essa caracteristica possibilita correlacionar a influéncia
do capital social nas politicas publicas, bem como avaliar a eficdcia de mecanismos de
fortalecimento da governanca e gestdo social no alcance de projetos de desenvolvimento
(TABOSA et al, 2010). O aprendizado sobre essas correlagcbes parece ser, portanto, uma
potente chave para a durabilidade do desenvolvimento sustentavel.

2.4. Arcabouco Metodologico de Anélise e Avaliacao de Politicas Publicas

A anélise das politicas publicas € um campo da ciéncia que investiga a a¢do publica. A
politica publica é entendida como uma diretriz elaborada e implementada para resolver um
problema, coletivamente relevante para a sociedade (SOUZA, 2006; SERAFIM & DIAS,
2012; SECCHI, 2013), alem de tratar da intencionalidade e da resposta a um problema
publico (SECCHI, 2013). Seu conceito, no entanto, é controverso e permeia diferentes
correntes, das simplificadas e reducionistas as mais amplas e complexas (ALMEIDA &
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GOMES, 2018). A classica definicdo de Dye (1984 apud SOUZA, 2006) delimita a politica
publica como “tudo aquilo que o governo resolve fazer ou ndo fazer” (p. 5), deixando claro o
foco inicialmente centrado no Estado. E inegavel o reconhecimento do protagonismo do
governo nas acdes e decisGes publicas. Contudo, em anos mais recentes, a politica publica
passou a ser compreendida como o processo de tomada de decisdo envolvendo ndo sé as
instituicGes governamentais, mas maultiplos atores, tais como a sociedade civil e o mercado
(RAMOS & SACHABACH, 2012; SANTOS & NUNES, 2016; ALMEIDA & GOMES,
2018).

O conceito centrado no Estado € derivado da visdo da superioridade ou primazia das
instituicdes governamentais em elaborar leis e moldar os valores morais e éticos da sociedade
(SECCHI, 2013; SANTOS & NUNES, 2015). Ja a perspectiva multicéntrica considera, além
dos entes estatais, o protagonismo de organizagOes privadas e ndo governamentais nas
decisdes das politicas publicas, dialogando com outros conceitos como a governanca publica e
redes de politicas publicas (SECCHI, 2013). Sob a lente multicéntrica, a analise passa a
focalizar as politicas publicas como um processo, numa perspectiva mais ampla e complexa, 0
que requer mais tempo para investigacdo dos atores, suas crencas, preferéncias e interesses,
das instituicOes e suas regras, e também dos contextos social, politico e econdmico, para 0
melhor entendimento dos efeitos da acdo governamental (CAPELLA et al., 2014).

A inacdo de atores sobre determinado problema pode ser entendida como uma forma
de fazer politica ou de perpetuar politicas publicas anteriores, conforme sugerido por Dye
(apud SOUZA, 2006). Contudo, corroborando com os argumentos de Secchi (2013) e Raeder
(2014), a negligéncia ou falta de acdo sobre determinado problema sera tratada aqui como a
impossibilidade de acesso do problema a agenda decisoria das politicas publicas. A politica
publica ser4 entendida como qualquer diretriz, tanto de nivel estratégico, tatico ou
operacional, posta em marcha pelo governo para solucionar determinado problema de ordem
relevante para a sociedade (SECCHI, 2013; RAEDER, 2014).

As pesquisas na area de politicas pablicas iniciaram-se nos Estados Unidos na década
de 1940, enquanto na Europa essa abordagem se estabeleceu no pos guerra, principalmente na
Inglaterra e Alemanha. O enfoque buscou dotar o processo decisorio de efetividade, além de
minimizar riscos e ampliar a assertividade na tomada de decisdes dos governos (BAPTISTA
& REZENDE, 2015). No Brasil, emergiu na década de 1980, a reboque das reformas do
Estado, que foram postas em marcha apds a crise econdmica e fiscal, minimizando
drasticamente a atuacdo do Estado e aprofundando as desigualdades sociais. Esse contexto
demandou politicas publicas mais eficientes e eficazes no combate a pobreza e promocéo de
direitos béasicos. Aliado a um cenario de restricdo de recursos no setor publico, foram
necessarias melhorias de eficiéncia e eficicia na atuacdo dos governos, além de maior
transparéncia e descentralizacdo na gestdo publica (SOUZA, 2003; FARIA, 2005;
TREVISAN & BELLEN, 2008).

A importancia deste campo € fornecer ferramentas e metodologias para o melhor
entendimento do porque as politicas publicas sdo necessarias, para quem sdo direcionadas e
em que contexto (SERAFIM & DIAS, 2012). Também podem ser observadas as formas de
como sdo conduzidas, de cima para baixo, considerando a primazia das instituicdes e seus
instrumentos como orcamentos, investimentos, leis, ou de baixo para cima, com maior
envolvimento da populacdo afetada e demais atores interessados (PAPADOPOULOQU et al.,
2012; SANTOS & NUNES, 2016).

A andlise da acdo publica deve ir além da observacao das instituicdes governamentais
e suas acOes. Sobretudo, deve considerar a arena de disputa e coalizdes de atores sociais e
grupos de interesse que influenciam as decisfes dos gestores publicos (SOUZA, 2006). E,
ainda, ter o olhar para o contexto politico em que se insere e a interdependéncia com outras
politicas e programas em curso (FREY, 2000).

26



Um dos primeiros recursos metodolégicos empregados no estudo das politicas
publicas foi desenvolvido por Lasswell nas décadas de 1940-50. O autor buscou entender as
politicas publicas de forma processual e simplificada, através da sua fragmentacdo em etapas
passiveis de analise (CAPELLA et al., 2014). Também nesse periodo Simon trouxe como
contribuicdo a teoria sobre escolha humana e tomada de decisbes administrativas para
especificar os problemas organizacionais, definindo trés distintas fases neste processo:
inteligéncia, desenho e escolha (BAPSTISTA & REZENDE, 2015).

O ciclo da politica publica, apresentado por Lasswell em 1956, propde explorar a acdo
publica em fases, desde a sua génese, passando pela implementacdo e avaliacdo de impactos,
até os resultados (FREY, 2000; TREVISAN & BELLEN, 2008; BAPTISTA & REZENDE,
2015). A principal adigdo do ciclo da politica é o reconhecimento de que existem momentos
distintos no processo de constru¢cdo de uma politica, cada um com suas especificidades
(BAPTISTA & REZENDE, 2015). Essa abordagem predominou como ferramenta de analise
nos anos 60-70, periodo bastante centrado na construcdo de bases técnicas racionais para
apoiar o processo decisorio (CAPELLA et al., 2014). As principais criticas a esse enfoque séo
a forma fragmentada e reducionista (JANUZZI, 2011), correndo-se o risco de analisar as
etapas do ciclo de forma estanque e independente (BAPTISTA & REZENDE, 2015),
subestimando as relagcdes causais e minimizando o papel de aprendizagem da analise de
politicas publicas (ALMEIDA & GOMES, 2018).

A partir dos anos 80 surgiram novas teorias que passaram a valorizar o papel de ideias,
argumentacdes, instituicdes, contexto socioecondmico, redes e suas influéncias nas politicas
publicas. Seis elementos sdo considerados chave nessa perspectiva: atores, instituicoes, redes,
ideias/crencas, fatores contextuais e eventos, que interagem com 0 que Se conceituou de
processo da politica publica (Ibid.). Sob esse prisma, foram desenvolvidos novos modelos
analiticos como o de multiplos fluxos, cunhado por John Kingdom em 1984; o modelo de
coalizdes de defesa elaborado por Sabatier e Jenkins-Smith em 1993, e 0 modelo de equilibrio
pontuado, de Baungartner e Jones, em 1993. Tais modelos tém fornecido importantes
contribuicBes para o campo das politicas publicas no Brasil (CAPELLA et al., 2014;
ALMEIDA & GOMES, 2018).

Embora apresentem muitas semelhangas entre si, cada um desses modelos tem um
objetivo analitico distinto: enquanto o modelo de mdltiplos fluxos de Kingdom se preocupa
em entender como um tema passa a compor a agenda governamental, 0 modelo de coalizGes
busca compreender os arranjos e coalizdes estabelecidos entre os atores na tomada de deciséo
e suas mudancas ao longo do tempo. J& 0 modelo de equilibrio pontuado se preocupa em
explicar os momentos de mudancas abruptas pelos quais as politicas passam (Idem).

Outra forma de analisar as politicas publicas é por meio de tipologias propostas por
diferentes autores. As tipologias auxiliam a interpretacdo de politicas publicas com base em
variaveis e categorias analiticas, quantitativas e qualitativas, que colocam énfase no contetdo
da acdo de governo como elemento principal para realizacdo da analise (SECCHI, 2013). As
tipologias propostas por Theodore Lowi (1970 apud FREY, 2000) revolucionaram a
perspectiva de andlise de politicas publicas a partir do entendimento de que seu conteido
determina a dindmica, os atores, as instituicoes, a arena de decisdes, e 0 modelo de tomada de
decisdo em relacdo ao problema que a politica quer superar (SECCHI, 2013; MUZZI, 2014).
As tipologias de Lowi procuram, assim, categorizar as politicas publicas em funcéo de seu
impacto na sociedade, podendo ser regulatdrias, distributivas, redistributivas ou constitutivas
(FREY, 2000). Muzzi (2014) descreve as quatro tipologias de Lowi de forma didatica
conforme a seguir:

a) politicas regulatérias que determinam os padrdes de comportamento da
sociedade e dos proprios agentes publicos, sendo, portanto, mais visiveis e
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sua aprovagdo dependente das forcas exercidas pelos atores sociais; b)
politicas distributivas que direcionam recursos difusos da coletividade para
grupos especificos de interesses, gerando impactos positivos mais
individualizados e sendo de facil aceitagdo social, uma vez que os custos sdo
arcados por toda a coletividade; c¢) politicas redistributivas que concedem
beneficios a um grupo social especifico, retirando recursos de outros grupos
também especificos, sendo as de mais dificil aprovacao e implementagdo por
envolverem elevado nimero de atores que se colocam em posicdo
antagbnica na arena; d) politicas constitutivas que definem as regras, os
procedimentos que irdo moldar o funcionamento do governo, gerando um
forte e conflituoso impacto na arena politica por determinarem a distribui¢ao
do poder (p. 39).

As tipologias propostas por James Wilson (1983 apud MUZZI, 2014) corroboram e
complementam as categorias de Lowi ao enfocar a distribuicdo ou concentracdo dos custos e
beneficios gerados pela politica. Nessa perspectiva a politica é: (i) majoritaria, quando os
custos e beneficios sdo distribuidos com a coletividade; (ii) clientelista, quando custos sdao
distribuidos pela coletividade, porém os beneficios sdo concentrados em poucos atores; (iii)
grupos de interesse, quando custos e beneficios sdo concentrados em grupos que divergem em
interesses distintos, e; (iv) politica empreendedora, com custos concentrados e beneficios
distribuidos coletivamente (MUZZI, 2014).

Ja a proposta de Gormley (1986 apud SECCHI, 2013) traz como elemento inovador a
énfase em dois pardmetros analiticos da politica: o publico alvo — baixo ou alto numero de
pessoas afetadas — e a complexidade do desenho e execug¢dao da politica — baixa ou alta
complexidade —, produzindo quatro categorias analiticas distintas denominadas de (i) sala de
operagdo, que compreende politicas de alta complexidade e alto alcance; (ii) sala de reunido,
ou aquelas com alta complexidade e baixo alcance; (iii) audiéncia publica, de baixa
complexidade e alto alcance, e (iv) politica de nivel de rua, normalmente de baixa
complexidade e baixo alcance (SECCHI, 2013).

A tipologia de Bozeman & Pandey (2004 apud MUZZI, 2014) pode ser entendida
como uma tipologia reducionista, uma vez que foca a analise apenas no contetido técnico ou
politico, tornando-a limitada a captura de oscilagdes — tanto técnicas quanto politicas — que
ocorrem no transcorrer das distintas fases do ciclo da politica publica (MUZZI, 2014). A
tipologia de Gustafsson estd ancorada no conhecimento e na inten¢do dos gestores das
politicas. Na perspectiva da garbage can (“lata de lixo”), o cenario de varios problemas e
poucas solugdes, as solugdes procurariam por problemas (SECCHI, 2013; RAEDER, 2014).

Outra forma de observar a politica ¢ entendé-la como um processo dinamico que se
desenvolve ao longo do tempo de sua existéncia. A abordagem mais utilizada na dimensao
temporal da andlise de politicas publicas é o ciclo da politica publica (FREY, 2000), que
permite a “modelizacdo da elaboragdo da politica” (SERAFIM & DIAS, 2012) em fases que
descrevem seu processo de maturacao, desde a identificagdo do problema, a formagdo da
agenda, a elaboragdo, até a implementacdo e avaliacdo dos resultados que se buscavam
alcangar com a politica.

O estado da arte atual do campo de analise de politicas publicas sugere que as teorias e
modelos de analise desenvolvidos até entdo apresentam vantagens e desvantagens, nao sendo
capazes de capturar sozinhos toda a complexidade envolvida no jogo de decisdes sobre as
politicas publicas (BAPTISTA & REZENDE, 2015). O caminho mais promissor tem sido
apontado para o emprego de distintas ferramentas, conjuntamente e de forma complementar,
buscando um olhar mais amplo que integre os modelos de analise e avaliagdo de politicas
publicas
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A ideia de um ciclo da politica com fases delimitadas parece funcionar muito mais
como um artificio para o controle e defini¢dao de politicas que subsidiam a tomada de decisao
do que para andlises criticas dos processos politicos em curso. Na perspectiva critica do
processo politico, importa saber em que contextos se inserem as politicas e o arranjo que se
constitui em cada caso, de modo a possibilitar analises que reflitam o debate politico em
questdo e ndo apenas simples reprodugdes de modelos politicos racionais e universais
(MUZZL, 2014).

2.4.1. Ciclo das politicas publicas

O ciclo das politicas publicas ¢ uma das ferramentas mais empregadas no campo da
analise de politicas publicas, que permite interpretar a politica ptblica de forma processual.
Apesar de criticas sobre o olhar simplificado e fragmentado acerca do processo de produgao
da acdo publica (JANUZZI, 2011), este tipo de analise ¢, provavelmente, a perspectiva mais
comum, além de uma referéncia nos estudos atuais (BAPTISTA & REZENDE, 2015). A
abordagem do ciclo permite investigar os elementos e mecanismos que influenciam os atores
na tomada de decisdo durante as diferentes fases da a¢ao governamental (FREY, 2000). Essa
abordagem modela o processo de elaboracdo da politica (SERAFIM & DIAS, 2012) e a
percebe como um processo ciclico de aprendizado constante (SOUZA, 2006). Possibilita,
ainda, jogar luz sobre o papel das regras, praticas administrativas, instituicdes e grupos de
interesse, no alcance da transformagao pretendida com a agao publica (FREY, 2000; SOUZA,
2006; SECCHI, 2013; RAEDER, 2014). A maior utilidade da abordagem do ciclo de politicas
publicas recai, sobretudo, no recorte que ela propde sobre o objeto de analise, possibilitando
organizar a politica em fases que se retroalimentam (SILVA & MELO, 2000). Nesse sentido,
a evolugcao do campo de estudo sobre politicas publicas vem frequentemente se utilizando da
fragmentacdo em fases do ciclo, para aprofundar os processos analiticos e formular construtos
tedricos, tendo em vista a simplicidade da sistematizagdao das agdes (LIMA & D’ASCENZI,
2013; SANTOS, 2017).

As fases que compdem o ciclo podem variar segundo alguns autores, mas, em geral,
consistem na sequéncia que se inicia na identificagdo do problema relevante para acdo
publica, o estabelecimento da politica na agenda governamental, a formulac¢do de estratégias
para execugao, a implementagdo, e a avaliagdo dos resultados e impactos da politica (FREY,
2000; SOUZA, 2006; JANUZZI, 2011). Alguns autores acrescentam, ainda, a extin¢do da
politica publica como etapa final do ciclo (SECCHI, 2013). Sobretudo, ¢ consenso, o carater
de interdependéncia, entrelagamento e retroalimentagao entre as fases (RAEDER, 2014). Na
presente pesquisa a analise do ciclo do programa Rio Rural se baseara na sequéncia de fases
sugerida por Frey (2000), que consiste na identificacdo do problema, o estabelecimento da
agenda, a formulagdo de alternativas, a implementagdo e avaliagdo de resultados e impactos
(Figura 1).
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Figura 1. Fases do ciclo da politica publica. Fonte: Frey (2000).

O ponto de partida da analise utilizando a abordagem do ciclo é a identificacdo do
problema e a defini¢do da agenda. Diante de problemas socioeconémicos e ambientais — cada
vez mais complexos enfrentados pelas sociedades modernas — e a escassez de recursos, as
questBes percebidas pelos atores como mais relevantes sdo as potencialmente elegiveis para a
agenda governamental (RAEDER, 2014). A viabilidade das solu¢Ges e a competéncia do
poder publico para implementa-las sdo condi¢cdes que também podem afetar a defini¢do da
agenda (SECCHI (2013).

A andlise dessa etapa do ciclo deve investigar como uma questdo ou problema passa a
ter relevancia para determinados atores sociais e politicos, a ponto de legitimar-se como
prioridade na ag&o governamental (FREY, 2000; JANUZZI, 2011). Segundo Raeder (2014), a
passagem de um problema percebido pela sociedade para a agenda governamental pode se
basear em estudos, indicadores, experiéncias ou em eventos extremos e crises. Outro enfoque
importante para a analise € relatar de que forma foi construido o consenso coletivo sobre a
importancia de se enfrentar (e como enfrentar) o problema. A anélise deve considerar ainda
dar visibilidade aos atores sociais, politicos, grupos de interesse, burocratas, académicos,
midia e demais participantes que, de alguma forma, influenciam direta ou indiretamente a
constituicdo da agenda (SOUZA, 2006; RAEDER, 2014).

Um arcabouco bastante utilizado para analise dessa etapa € o modelo de mdltiplos
fluxos, desenvolvido por Kingdom (1984 apud CAPELLA, 2016). O modelo compreende a
entrada de problema na agenda politica, como resultado de uma combinacdo de fluxos
independentes, como a corrente de um rio, que perpassa as estruturas de decisdo. Esses fluxos
seriam compostos de trés fluxos principais: o fluxo de problemas (problem stream); o fluxo de
solucBes e alternativas (policy stream), e o fluxo politico (politics stream), que em
determinado momento convergem criando ‘janelas de oportunidade’ (policy windows), ou
condicBes favoraveis & ascensdo do tema & agenda governamental, culminando na formulagéo
de uma politica especifica ou mudanca de politicas existentes, a fim de viabilizar a superacéo
do problema (BAPTISTA & REZENDE, 2015).

Na fase de formulacdo da politica, o enfoque € voltado ao embate de ideias em torno
das alternativas e estratégias viaveis para embasar a solu¢do do problema por meio da acdo
publica, nas diferentes escalas decisérias (JANUZZI, 2011). A analise da fase de formulacao
pode ser observada em uma fase inicial de coleta de informacgGes, seguida de formulacdo de
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principios e alternativas, e a de tomada de decisao sobre a acéo publica (RAEDER, 2014). Em
relacdo a tomada de decisdo, trés modelos podem servir de categoria de analise: o de
racionalidade (absoluta e limitada); o incremental e o de mdultiplos fluxos. No modelo de
racionalidade absoluta, os responsaveis pela politica tomam as decisdes para a¢cdo com base
em informag0es, enquanto que na racionalidade limitada s&o reconhecidas as limitagGes
cognitivas e informativas dos agentes decisores, que fazem suas escolhas de forma mais
conveniente (Ibid.).

A analise da fase de implementacéo, por sua vez, investiga os esforgos e investimentos
realizados para colocar a politica em pratica (JANUZZI, 2011), bem como as estruturas
administrativas e demais atores envolvidos que influenciam a implementagdo (FREY, 2000).
Esta é a fase em que as solugdes propostas na formulacdo sdo postas em pratica para
superacdo dos problemas identificados. E 0 momento em que instrumentos idealizados sdo
traduzidos em regras, protocolos, normas e leis, para serem confrontados com a realidade que
se quer transformar e com o dia a dia dos atores e das instituicdes (SECCHI, 2013; RAEDER,
2014). Nessa fase é importante verificar o alinhamento entre os formuladores e 0s executores
da politica, em termos de objetivos, resultados esperados e metas a serem alcangados
(RAEDER, 2014).

A anélise, nessa etapa, vincula o desempenho das politicas ao modus operandis e as
caracteristicas (vicios e virtudes) das instituicbes implementadoras, envolvendo a
coordenacdo de a¢es, instrumentos operacionais, regras, rotinas, subsidios, servi¢cos publicos,
transferéncias de renda, dentre outros (SECCHI, 2013). Além de questdes técnicas de
adaptacdo aos instrumentos da politica, sdo também consideradas na analise questdes
politicas, cognitivas e subjetivas, de percepcéo e interpretagdo dos protocolos e procedimentos
pelos atores envolvidos, o que afeta diretamente os resultados obtidos (RAEDER, 2014,
CAPELLA, 2018). E o momento da politica publica altamente dependente da acdo dos
funcionérios/burocratas e dos instrumentos selecionados para a acdo estatal (LOTTA, 2019).
Compreender por que ocorrem diferencas entre os objetivos formulados e os resultados
efetivamente alcangados com a acdo publica é uma das questdes centrais que se busca na
analise da implementacdo (SILVA & MELO, 2000; LOTTA, 2019). As questdes enfrentadas
na implementacdo sdo percebidas como fatores determinantes do sucesso ou fracasso das
politicas pulblicas, sendo elementos-chave no aprendizado sobre a acdo governamental
(SILVA & MELO, 2000).

Merecem destaque na analise dessa etapa do ciclo, os modelos implementacdo top-
down e bottom-up propostos por Sabatier em 1986 (apud SECCHI, 2013). A anélise da
performance sob 0 modelo top- down — ou de cima pra baixo — busca apreender os problemas
que subverteram a acdo publica ou motivaram a ndo-adesdo a politica, numa perspectiva
hierarquica, rigida e centralizadora. Essa perspectiva concebe o ciclo da politica publica como
um processo fragmentado e linear, mostrando-se limitada a partir da constatacdo de que o
contexto real da implementacdo ndo é perfeito. Ao contrario, na maioria das vezes, 0S
recursos sdo insuficientes e a comunicacdo escassa, causando ambiguidades no seu
entendimento e adaptacdo (SILVA & MELO, 2000).

O modelo “de baixo pra cima” entende o processo da politica como uma construgao
conjunta entre os agentes publicos e as redes de atores, com maior liberdade para promover
ajustes e adequacOes necessarias ao alcance dos resultados pretendidos (PAPADOPOULOU
et al., 2012; SECCHI, 2013; RAEDER, 2014; SANTOS & NUNES, 2016). A perspectiva
bottom-up considera a implementagdo como um jogo articulado a partir de sua base.
Mergulha no dia a dia da execu¢do, em que processos de decisdo, negociacdo e barganha se
déo entre os atores envolvidos, ajustando a politica ao contexto real da implementacgéo e suas
imperfeicbes (SILVA & MELO, 2000; CARVALHO et al., 2010).
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Nessa perspectiva, 0 olhar se dirige tanto para a estrutura de execu¢do quanto para as
redes e interacdes, que se formam entre os implementadores, formuladores e o publico alvo, e
sua resiliéncia e capacidade de adaptacdo a contextos especificos e situacGes ndo previstas
(CARVALHO et al., 2010). Para além do olhar sobre 0 mérito técnico e administrativo, a
andlise valoriza a capacidade de articulagdo dos atores governamentais e sociais em torno da
politica. Importa, por fim, perceber na analise de baixo pra cima, se a implementacdo estimula
a governanca, fomentando arranjos institucionais que irdo afetar a entrega de resultados da
acdo publica (GOMES, 2019).

Corroborando com Gomes (2019), o recorte metodolégico da presente pesquisa
percebe como possivel e mais adequada adotar a abordagem analitica integradora das
perspectivas top-down e bottom-up. Dessa forma, a anélise, incorpora tanto aspectos macro da
hierarquia do ambiente politico, quanto micro do contexto das decisdes tomadas entre 0s
implementadores no nivel local. Nesse sentido, tem como ponto de partida os incentivos e
limitacGes materiais a disposi¢do da politica para a acdo dos atores, a0 mesmo tempo em que
enfatiza os elementos cognitivos e ideoldgicos que influenciam os resultados da acdo publica
(LIMA & D"ACENZI, 2013). O pressuposto desse modelo integrador € que o processo de
implementacdo deriva tanto das caracteristicas do plano, da organizacdo do aparato
administrativo responsavel pela implementacdo, quanto das ideias, valores e concepgdes de
mundo dos individuos envolvidos na acdo publica. Essa visdo interliga as perspectivas de
cima pra baixo e de baixo pra cima, possibilitando um aprendizado mais abrangente da agéo
publica (SANTOS, 2017).

A fase de avaliacdo de politicas e programas publicos vem se destacando quase como
um campo de estudo a parte do processo analitico, tendo em vista sua fungéo estratégica de
gerar evidéncias sobre a eficiéncia e eficacia da acdo publica (GERTLER et al., 2015). As
ferramentas de avaliacdo, embora limitadas, cumprem o papel de organizar uma base para
afericdo de resultados e impactos gerados pelos programas e politicas publicas. Esse acervo
de informacdes serve de alicerce para correcdes de rumo e processos de aprendizagem, além
de possibilitar transparéncia e prestacdo de contas (accountability) a sociedade, cada vez mais
internalizados na gestdo publica (PAPADOULOQU et al., 2012).

A institucionalizac¢do da “funcdo avaliativa” na América Latina, assim como no Brasil,
foi implementada como uma forma de materializar (e medir) o sucesso da reforma do Estado
nos anos 1980-1990 (FARIA, 2005; TREVISAN & BELLEN, 2008). “Inicialmente pensada
como instrumental gerencialista e ‘top-down” (FARIA, 2005, p. 98), e voltada
exclusivamente para os tomadores de decisdo, a avaliacdo foi aos poucos ampliando sua
aplicabilidade, sobretudo, politica, em processos de formagdo, ou como instrumento
simbolico de persuasdo e esclarecimento, a fim de legitimar ou influenciar o processo de
decisdo (FARIA, 2005). Além de permitir entender e aperfeicoar o processo politico, a
avaliacdo possibilita a comparacdo de estratégias para solucdo de problemas da sociedade,
sendo, portanto, aplicada a retroalimentacdo do ciclo (RAMOS & SCHABBACH, 2015).

Frey (2000) e Trevisan & Bellen (2008) sustentam que o controle dos resultados e
impactos permeia os processos de aprendizagem em todas as fases do ciclo da politica,
direcionando a adaptacdes e reformulagfes permanentes. Costa & Castanhar (2003) reforcam,
ainda, o papel imprescindivel e orientador da avaliacdo durante todas as etapas do ciclo da
politica puablica, prestando-lhe credibilidade e fornecendo informac@es valiosas sobre sua
viabilidade. Concluem, corroborando com outros autores, que a avaliacdo é um importante
mecanismo de gestdo, alertando continuamente aos decisores sobre necessidades de ajustes e
reformulacdo e apoiando a identificacdo de potencialidades a serem fortalecidas, e
dificuldades a serem ultrapassadas no curso da execucao das politicas (FREY, 2000; COSTA
& CASTANHAR, 2003; PAPADOULOU et al., 2012). Como todo processo de avaliacdo
envolve julgamento, Arretche & Brandt (2006) atentam para o fato de que a avaliagdo nédo é
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neutra, portanto, requer a adocdo de estratégias de afericdo que minimizem o risco da
personificacdo de opiniBes e a embasem em resultados diretamente vinculados a acéo publica.

A crescente preocupagdo com a consisténcia e credibilidade dos resultados alcangados
pela acdo publica tem exigido o emprego de protocolos avaliativos cada vez mais rigorosos,
transparentes e robustos. Por esse motivo, essa etapa do ciclo tem se aperfeicoado
constantemente, buscando desenvolver metodologias que fornecam evidéncias robustas e
estatisticamente comprovadas da relacdo causa-efeito entre a politica e os impactos gerados
para a sociedade (GERTLER et al. 2015). Nesse contexto, as avaliagdes assumem importancia
no processo decisério e passam a retroalimentar e influenciar o estabelecimento de (novas)
agendas, retroalimentando o ciclo com politicas baseadas em evidéncias (LAURENT et al.,
2009).

A prioridade dada por organismos internacionais de cooperacdo e fomento — como a
Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Organizagdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE), Comissao Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL), Centro Latino-
Americano de Administracdo para o Desenvolvimento (CLAD) — a implantacdo de politicas
baseadas em evidéncias vem ajudando a pavimentar uma cultura avaliativa em paises em
desenvolvimento, ajustando-as a essa tendéncia global (RAMOS & SCHABBACH, 2012). A
Agéncia Americana para o Desenvolvimento Internacional (USAID) desenvolveu na década
de 1970 a abordagem da matriz l6gica, com intuito de demonstrar a efetividade de seus
projetos de cooperagdo internacional. Os organismos financiadores multilaterais passaram,
entdo, a adotar e exigir o uso dessa ferramenta em projetos por eles apoiados (PEREIRA,
2015).

A matriz l6gica, consagrada pelo BID em 1994, permite que a avaliacdo teste a
consisténcia do planejamento da acdo publica, ao correlacionar seus objetivos gerais e
especificos, as atividades programadas, resultados esperados e impactos, medidos através dos
indicadores de performance (COSTA & CASTANHAR, 2003; RODRIGUES et al., 2010). O
principal enfoque € estabelecer a causalidade entre uma politica ou programa e a mudanca que
ela almeja promover, a fim de reforcar a responsabilidade governamental com uma base de
informacg6es mais solida para a transparéncia e prestacdo de contas (GERTLER et al., 2015).

A matriz logica é, portanto, um instrumento da avaliacdo formativa, que cumpre o
papel de checagem da consisténcia entre as relagbes causais e o alcance de objetivos
propostos, por meio de um rol de indicadores de resultado e impacto que buscam demonstrar
a efetiva acdo publica na resolucdo do problema (COSTA & CASTANHAR, 2003;
RODRIGUES et al, 2010; PEREIRA, 2015;). Essa consisténcia e coeréncia entre objetivos e
impactos, atividades e resultados, metas e produtos serve para guiar 0os formuladores,
gestores, gerentes, executores e financiadores durante todo o progresso da execucao da
politica sobreo alcance de resultados (CASSIOLATO & GUERESI, 2010; PEREIRA, 2015).

Pereira (2015) traz ainda a perspectiva participativa da construcdo da matriz logica,
possibilitando um maior envolvimento de atores interessados e uma melhor percepgédo destes
sobre a relacdo de causalidade entre a situacdo-problema a ser enfrentada e as mudancas que a
acdo se propGe a promover. Contudo, o Vviés estritamente gerencialista dos sistemas de
monitoramento e avaliacdo, a desconexdo com o contexto real da implementacao e a falta de
vivéncia pratica dos avaliadores expdem os limites e as fragilidades das avaliacGes, e, por
vezes, colocam em risco o real alcance de resultados (JANUZZI, 2011). Diante dessas
limitacbes, o emprego do marco légico tem sido principalmente utilizado na fase de
formulacdo de programas e projetos, enquanto ganham destaque as abordagens de avaliacdo
de impactos na apuracéo da efetividade dos resultados.

A avaliagdo de impactos € uma abordagem introduzida na Comissdo Europeia em
2002, visando ao oferecimento de maior credibilidade aos formuladores de politicas e a
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sociedade, que cada vez mais exigiam transparéncia na prestacéo de contas e desempenho dos
programas publicos (PAPADOULOU et al., 2012). Ela introduz uma mudanca de enfoque na
avaliacdo de politicas publicas, orientando-a, prioritariamente, para a medida do alcance dos
resultados almejados. Além disso, ajuda na constru¢do do conhecimento sobre a efetividade
de estratégias de reducdo da pobreza e promocdo do bem-estar, adotadas em programas de
desenvolvimento, alinhados aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (GERTLER et al.,
2015).

O diferencial introduzido pela avaliagdo de impactos € a adocdo de estratégia
metodolégica mais robusta, baseada em delineamentos estatisticos que permitem a
comparacao entre beneficiarios (grupo de tratamento) e ndo beneficiarios (grupo de controle
ou contrafactual) de determinado programa, teoricamente sob as mesmas condi¢fes sociais,
econdmicas e ambientais. Essa abordagem visa a isolar o efeito da agdo publica, expurgando
da andlise as externalidades que potencialmente influenciariam os resultados. A diferenca
entre os resultados obtidos nos dois grupos “homogéneos”, diferenciados apenas pela acdo
publica, ¢ a medida de impacto, aplicavel a qualquer unidade de observacdo afetada pelo
programa (individuos, comunidades, grupos focais) e para qualquer dimensdo avaliada
(GERTLER et al.,, 2015). Contudo, como aponta Januzzi (2011), frequentemente 0s
delineamentos quase-experimentais utilizados nas avaliagdes de impactos de programas e
politicas sociais, importados das ciéncias naturais, enfrentam problemas éticos, operacionais,
metodologicos e epistemoldgicos, que limitam o poder de generalizacdo dos resultados. Por
conta dessa limitacdo, as analises, em geral, requerem integracdo de métodos quantitativos e
gualitativos no desenvolvimento de processos avaliativos, a fim de que produzam
informacdes Uteis para guiar a acdo publica (Ibid.; GERTLER et al., 2015).

A teoria da mudanca € a base para qualquer avaliacdo de impacto, uma vez que
descreve a ldgica entre a causalidade do problema, a solugdo pensada para superar o problema
e 0s resultados que se espera alcancar com a agéo publica. Entender a légica da causalidade
ajuda ao processo de avaliacdo, fazendo emergir as questdes-chave para serem observadas
acerca das transformacGes. Semelhante ao marco logico, a teoria da mudanca baseia-se na
sequéncia de acbes, condicbes e pressupostos para que ocorram as mudancas pretendidas,
sendo ferramenta bastante utilizada na fase inicial de formulacdo de programas e politicas.
Auxilia, ainda, a construcdo de uma visdo comum das relacBes causa-efeito pelos atores
envolvidos, além de possibilitar o entendimento mais claro da cadeia de resultados e o
entrelacamento entre insumos, atividades, produtos intermediarios, resultados parciais e
finalisticos, a serem obtidos com o programa em acdo (SOUZA, 2006; GERTLER et al.,
2015).

De toda sorte, € importante reconhecer o crescimento relativamente recente e o papel
cada vez mais relevante da pratica da avaliacdo, tanto nas instituicdes pablicas como privadas.
O estabelecimento de uma cultura avaliativa estd em marcha, desencadeando processos de
aprendizado, aperfeicoamento metodoldgico, reflexdo, ética e transparéncia nas organizacgoes.
A sociedade, por sua vez, com acesso mais amplo as redes de informacdo e comunicacéo,
amplia seu conhecimento e passa a ter maior poder de influéncia sobre as decisfes que afetam
o0 desenho e os resultados das politicas e programas, abrindo o caminho para processos cada
vez mais participativos e democraticos (DEGENSZAJN, 2013).

2.4.2. Teoria dos multiplos fluxos

O modelo de multiplos fluxos (multiple streams model) foi elaborado por John F.
Kingdom em 1984 para a anélise da formulagéo de politicas publicas, buscando compreender
porque alguns temas integram a agenda politica governamental e de que forma sdo geradas
solugdes e alternativas para a tomada de decisdo (CAPELLA et al., 2014; BAPTISTA &

34



REZENDE, 2015). A énfase do modelo na fase de estabelecimento da agenda (agenda-
setting) p6e foco no papel do empreendedor de politicas pablicas (policy entrepreneurs) e se
contrapde as representacdes lineares e racionais em etapas (ALMEIDA & GOMES, 2018). Na
concepcao de Kingdom (2010 apud ALMEIDA & GOMES, 2018), o estabelecimento da
agenda é um processo altamente competitivo entre diferentes atores que se alteram de acordo
com as circunstancias. A questdo ou problema passa a compor a agenda a partir de trés
processos ou fluxos (problemas, solucBes ou alternativas e politica) que convergem em
determinado momento, gerando uma janela de oportunidade para a a¢do publica (CAPELLA
et al., 2014).

O fluxo de problemas pode ser entendido como um cardapio de questdes reconhecidas
como relevantes para a sociedade e formuladores de politicas por meio de indicadores,
estudos, avaliagdes de acdes governamentais, e ainda crises ou eventos extremos
(BAPSTISTA & REZENDE, 2015). Ja o fluxo de solucGes ou alternativas séo as estratégias
viaveis e efetivas, abordagens, experiéncias, ideias geradas pelas comunidades de politicas,
académicos, funcionarios publicos, organizacbes e atores sociais para implementacdo da
politica (ALMEIDA & GOMES, 2018). O fluxo politico, por sua vez, consiste no ambiente
de disputa e coalizdes politicas, que envolve tanto resultados eleitorais, opinido publica e
forcas politicas organizadas que pressionam a agenda, mas também mudancas necessarias na
estrutura operacional e orcamentos, a fim de materializar a acdo publica (BAPSTISTA &
REZENDE, 2015; ALMEIDA & GOMES, 2018). O papel dos empreendedores de politicas
publicas é especialmente relevante na ativacdo do fluxo politico. Esses individuos, dispostos a
envidar esforcos (tempo, poder de influéncia, recursos financeiros) para promover a entrada
de um problema ou alternativa na agenda decisoria, estdo sempre atentos as oportunidades,
tendo em vista que a ‘janela’ tem carater provisorio, alterando-se com a desarticulagdo de pelo
menos um dos fluxos (CAPELLA et al., 2014; ALMEIDA & GOMES, 2018).

2.4.3. Coalizdes de defesa

O modelo coalizdo de defesa (advocacy coalition) elaborado por Paul Sabatier e
Jenkins-Smith em 1980 é um contraponto aos modelos analiticos baseados no ciclo de
politicas publicas e na ‘lata de lixo’ (CAPELLA et al., 2014), e tem sido empregado como
uma das principais alternativas aos modelos processuais em etapas (ARAUJO &
RODRIGUES, 2017). Sob essa lente, os conceitos mais relevantes, subjacentes ao processo
de desenvolvimento de politicas publicas, relacionam-se principalmente ao sistema de
crencas, ao subsistema politico, & coligacdo de causas e aos mediadores politicos (ARAUJO
& RODRIGUES, 2017; ALMEIDA & GOMES, 2018). O sistema de crencas envolve ideias,
percepcdes, valores, normas e credibilidade nas instituicdes e nos recursos mobilizados,
compartilhados pelos atores da politica (ARAUJO & RODRIGUES, 2017). Entender as
politicas publicas como um produto da interacdo entre atores, instituicdes, redes, subsistemas,
ideias e crengas possibilita entender a capacidade de influéncia e interacdo entre esses
elementos e a politica (ALMEIDA & GOMES, 2018). Assim, o processo politico caracteriza-
se como um sistema aberto, sujeito a mudancas, cuja unidade de anélise é a politica publica
formada pela diversidade de atores envolvidos. Externamente ao subsistema das politicas
publicas podem incidir fatores estaveis, dificilmente mutaveis, que limitam a atuacdo dos
atores, tais como valores socioculturais, estrutura social e distribuicdo dos recursos naturais,
além das proprias regras da politica (Ibid.).
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2.4.4. Neoinstitucionalismo

Outro eixo importante de andlise utilizado no debate sobre politicas publicas tem sido
influenciado pelo neoinstitucionalismo. Essa abordagem enfatiza que ndo apenas 0s
individuos ou grupos de interesse influenciam as politicas pablicas, mas também as regras
formais e informais que regem as instituicbes assumem importancia crucial no processo
decisério, influenciando as decisdes sobre as alternativas formuladas e moldando a
implementacdo das politicas publicas em funcdo de interesses especificos (SOUZA, 2003). A
corrente neoinstitucionalista € uma abordagem multifacetada, que utiliza lentes distintas em
diferentes contextos, com o intuito de desvendar o papel das instituicbes no processo e
producdo de politicas publicas (HALL & TAYLOR, 2003). Dessa forma, se diferencia da
corrente institucionalista pela analise centrada na politica e ndo no estado (ROCHA, 2005).
Frey (2000) adverte que essa vertente analitica é particularmente interessante em paises em
desenvolvimento da América Latina e do Leste Europeu, onde o éxito ou fracasso das
politicas publicas é uma variavel que depende do grau de fragilidade das instituicdes, tanto as
publicas quanto as sociais.

Na década de 1980, se estabeleceram trés modelos distintos de analise: o
institucionalismo historico, o institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo
sociologico (HALL & TAYLOR, 2003). Nos anos 2000, surgiram novas construcdes teoricas
do neoinstitucionalismo, como o ‘institucionalismo construtivista’ e o ‘institucionalismo de
redes’ (LIMA et al., 2016), acompanhando a evolugdo das mudancas nas instituicdes e nas
relacdes entre estado e sociedade.

O institucionalismo histérico aborda as instituicdes sob o prisma das regras,
convengbes e hierarquias que moldam o modus operandis dos agentes envolvidos,
influenciando diretamente os resultados da politica (SANTOS & NUNES, 2016). Na
perspectiva historica, as instituicdes sdo percebidas no contexto dos processos sociais e dos
sistemas politicos em que foram estabelecidas (LIMA et al., 2016). Os instrumentos de
politicas estatais sdo produtos da histéria de cada nacdo, e refletem a perspectiva das
instituicbes em manter o controle sobre a sociedade e moldar comportamentos dos atores
envolvidos no jogo politico. Nesse sentido, estruturam processos politicos posteriores, num
ciclo de reelaboracéo da propria politica (SCKOCPOL, 1985 apud ROCHA, 2005).

A teoria da escolha racional ancora o debate da corrente neoinstitucionalista,
colocando luz sobre os arranjos institucionais que estruturam os padrdes de intera¢do entre 0s
diferentes participantes do jogo politico (LEITE & FLEXOR, 2006). Nesse sentido, 0s
decisores moldam a formulacdo das politicas publicas buscando uma confluéncia de
interesses, tanto das organizagdes sociais quanto das instituicbes publicas. Nessa perspectiva,
os resultados dependem do ambiente politico e do grau de convergéncia desses interesses
(ROCHA, 2005). Ja quanto as instituicbes publicas, os resultados dependem do
comprometimento de seus agentes com as estratégias formuladas, o que influencia o fluxo de
informacBes as organizagdes alvo da politica. Do lado das organizacBes, os resultados
dependem da coesdo social do grupo e do grau de interesse no engajamento. Contudo, essa
teoria (i) minimiza os conflitos de interesse e a burocracia que ocorrem na vida real,
influenciando as regras do jogo; (ii) relega o papel das redes de organiza¢c6es sociais sobre o
ciclo das politicas publicas e (iii) desconsidera o poder da agenda, bem como das crencas e
valores individuais sobre as decisdes dos atores sociais e politicos (FLEXOR & LEITE,
2006).

A corrente do institucionalismo sociologico aborda as regras formais e informais que
os atores envolvidos incorporam no jogo politico, integrando simbolos, modelos morais,
padrdes éticos e culturais, as regras formais da politica, como contratos, leis e protocolos
burocraticos (HALL & TAYLOR, 2003). Esses elementos cognitivos, de cunho
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essencialmente cultural, orientam a acdo humana, influenciando distintamente a trajetoria e a
producdo de politicas publicas (SANTOS & NUNES, 2016). Enquanto a primeira corrente
mira as estruturas organizacionais e a segunda d& énfase aos interesses individuais, o
institucionalismo socioldgico introduz a visdo mais global do papel das instituicbes sobre os
resultados na agdo publica (HALL & TAYLOR, 2003).

A perspectiva sociologica incorpora crencas e valores morais, como credibilidade,
confiancga, ética e empoderamento, como cédigos informais de comportamento dos agentes,
que moldam e customizam as regras da politica em funcdo de aspectos culturais do contexto
real de atuacdo (SANTOS & NUNES, 2016). O neoinstitucionalismo construtivista € uma
abordagem mais moderna que se originou a partir da necessidade de se analisar mudangas
ocorridas na trajetéria das instituicdes. Tais mudancas, em geral, se associam a externalidades
macropoliticas ou a necessidade de adequacgdes e inovagOes institucionais diante de novos
paradigmas da sociedade (LIMA et al., 2016).

A corrente do neoinstitucionalismo de redes emergiu da perspectiva de analisar
interrelacGes mais complexas entre organizacdes do estado e da sociedade na producdo de
politicas publicas. Essa abordagem considera as redes formadas em torno da acdo publica
como instituicbes, nas quais se estabelecem interacdes relacionais envolvendo grupos e
movimentos sociais, redes de instituicbes publicas e o mercado. Nesse sentido,
institucionalismo de redes oferece elementos centrais para analise das relacGes de poder,
disputas, interacBes e coalizGes que se formam na implementacdo de politicas publicas
descentralizadas para o desenvolvimento da agricultura familiar (LIMA et al., 2016).

2.5. O Contexto da Pesquisa: A Agropecuaria do Estado do Rio de Janeiro
2.5.1. O setor agropecuario no contexto histérico da economia fluminense

O Rio de Janeiro € um estado de contrastes, belezas e mazelas, impondo desafios e
oportunidades para seus gestores, admiradores e a populacdo em geral. A histdria de ocupacéo
de suas terras se entrelaca com a propria histéria da colonizacéo brasileira, passando pelos
ciclos de exploragdo extrativista do pau-brasil, no século XVI, producédo de acUcar, a partir do
século XVII, e de café, iniciada no século XVIII (NEHREN et al., 2019). A ocupacdo da costa
do Atlantico Sul na Ameérica era estratégica ao projeto de colonizacdo portuguesa por facilitar
a exportacdo de ouro, prata, madeira e actcar, funcionando como alavanca ao mercantilismo
europeu (SALLES, 2017). Contudo, a consolidacdo dessa estratégia exigiu a distribuicdo do
territério colonial em capitanias hereditarias, com intuito de proteger a costa de invasdes
francesas e holandesas, acirradas no ambito da disputa por poder econémico e politico da
Europa (SOUSA, 2008). Nesse periodo, o abandono inicial da Baia de Guanabara pelos
portugueses deu margem ao estabelecimento de focos de resisténcia a colonizacéo, a partir de
aliancas entre as populacdes tradicionais de tamoios e franceses, que ameacavam ainda as
capitanias de S&o Vicente e do Espirito Santo (SANTOS, 2015).

A posicdo privilegiada do estado do Rio de Janeiro no litoral brasileiro possibilitou um
ativo comércio, movimentado, principalmente pela importacao de escravos como méo de obra
para as lavouras, e exportacdo de commodities (NEHREN et al., 2019). O estado abrigou a
corte portuguesa no inicio do seculo XI1X na cidade do Rio de Janeiro, a qual, posteriormente,
tornou-se capital do Império e depois da Republica até 1960. A partir do século XX, o
processo de industrializacdo e a especulacdo imobiliaria levaram a perda da caracteristica
agraria e mercantil do estado, além da intensa metropolizacdo da capital (ALENTEJANO,
2005).

A introducdo da cana-de aclcar se deu no Norte Fluminense, em meados do século
XVI1, conforme relato de Pero de Gois em carta enviada a Martim Ferreira e ao Rei Jo&o IlI,
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transcritos por Augusto de Carvalho em seus Apontamentos para a Histéria da Capitania de
Sédo Thomé (apud PARANHOS, 2006):

Escrevo-lhe isto para que o saiba: neste rio (Managé — atual Itabapoana),
como digo, determino fazer nossos engenhos d’agua; estes dois homens com
outros dois, que para isso assoldadei, vdo arrotear ¢ fazer com os indios
muita fazenda, a saber: plantar uma ilha que ja tenho pelos indios rogada de
canas, e assim fazer toda quanta fazenda pudermos fazer, para que, quando
vier gente, ache ja que comer, e canas e 0 mais necessario para os engenhos.'

Com a ofensiva dos furiosos indios Goytaca que habitavam o norte do estado, a
atividade s6 ganhou escala nos séculos XVII e XVIII, impulsionada pela queda da produgao
no Nordeste do Brasil (PARANHOS, 2006). O cultivo da cana-de-actcar expandiu-se para as
Baixadas Campista e da Guanabara, estendendo-se ao longo de todo litoral leste, até o
Espirito Santo. As matas da regido Noroeste foram retiradas nesse periodo para alimentar os
fornos dos engenhos que produziam essencialmente agucar (SOFFIATI NETO, 1996).

A produgdo agucareira alcangou seu apice no século XIX, movimentada pela forca de
trabalho escrava e a modernizagdo dos engenhos a vapor, sustentando uma elite de forte
influéncia politica, econdmica e social em torno da atividade agucareira (PARANHOS, 2006).
Os movimentos que se seguiram apoOs a aboli¢do da escravatura e a retracdo do preco do
acucar no mercado internacional impactaram diretamente a atividade canavieira fluminense.
Com a crise do petroleo na década de 1970, a busca por combustiveis alternativos
impulsionou a producdo de alcool biocombustivel além do agucar, no século XX. Contudo,
com o passar dos anos e a falta de investimentos em tecnologias, a atividade canavieira do
Norte Fluminense ficou decadente e pouco competitiva no cendrio nacional.

A producdo de café aportou no Rio de Janeiro em 1760, no rastro de experiéncias
preliminares bem sucedidas nas regides Norte e Nordeste do pais, que viabilizaram
rapidamente a exportagdo para Portugal. O interesse mundialmente disseminado do consumo
da bebida incentivou a expansdo do cultivo para a capital. Na virada do século XIX,
estabeleceram-se plantios em pequenas chdcaras nos arredores de Laranjeiras, Gavea, Tijuca e
Jacarepaguad, voltados ao consumo local (MARTINS, 2012). A partir de 1820, os plantios se
estenderam para as regides serranas do Vale do Paraiba, com condi¢des climaticas mais
amenas € solos mais favoraveis, viabilizando a consolidagdo da atividade em escala
comercial. Consolidava-se, assim, a oligarquia cafeeira em terras fluminenses, regidas pelos
bardes do café (STEIN, 1990 apud ANDRADE, 2011).

A produgdo de café fluminense escalou-se rapidamente para o Vale do Paraiba
aproveitando-se dos recursos produtivos existentes, como mao de obra, caminhos e mulas,
que se encontravam ociosos em virtude da decadéncia da atividade de extragcdo mineral
(TAUNAY apud OLIVEIRA, 2019). A abundancia de terras inexploradas aptas a cafeicultura
e relativamente proximas ao porto exportador do Rio de Janeiro, propiciou uma escala inédita
de produtividade, ainda que a forma de cultivo ndo sombreada reduzisse a qualidade do grao.
Essas caracteristicas oportunizaram uma produ¢do excepcional nas primeiras safras e, em
1828, o Brasil ja alcangava a posi¢ao de maior produtor mundial de café, sustentada pelo Vale
do Paraiba. O boom da cafeicultura do Vale do Paraiba ao longo de todo século XIX colocou
o Brasil, juntamente com os Estado Unidos, na vanguarda do novo modelo de produgao e
consumo de massa, em que o café assumiu o papel de combustivel da sociedade industrial
(MARQUESE & TOMICH, 2015).

! Disponivel em http://www.historica.arquivoestado.sp.gov.br/materias/anteriores/edicao08/materia02/
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Entretanto, o modelo de producdo cafeeira empregava técnicas de cultivo
insustentaveis que, associadas a condig¢des de solos sob relevo movimentado e clima chuvoso,
desencadearam processos de degradacao que levaram a perda da capacidade produtiva das
terras. Gradativamente, a producdo cafeeira do estado perdeu competitividade, deixando,
ainda, um consideravel passivo ambiental no Vale do Paraiba. Com a crise global instalada
apés a primeira Guerra Mundial, os precos do café¢ no mercado internacional cairam
vertiginosamente, levando o governo brasileiro, no inicio da segunda metade do século XX, a
estabelecer a politica de erradicagdo de cafezais menos produtivos. Assim, a geografia
cafeeira fluminense foi redirecionada para as regides Noroeste e Serrana do estado,
consideradas adequadas as exigéncias de altitude e clima para o cultivo, enquanto o Vale do
Paraiba, entdo decadente economicamente, foi reconfigurado com atividades industriais e
pecuarias (ALENTEJANO, 2005).

As areas montanhosas da Regido Serrana, onde se localiza a Serra dos Orgdos, foram
as ultimas a serem ocupadas, exatamente por possuirem condi¢des mais limitantes a ocupagao
humana. Com a crise mundial instalada e a chegada da familia imperial no inicio do século
XIX, houve incentivo & imigracdo, inicialmente por imigrantes sui¢os, incentivados por D.
Jodo VI, e, posteriormente, por alemaes, no Primeiro Reinado, para que ocupassem as terras
serranas, visando a producdo de alimentos (Ibid.). O processo de “desruraliza¢do” levou a
uma queda de aproximadamente 40% da populacdo rural do estado nos ultimos 55 anos
(ALENTEJANO, 2005). Essa tendéncia, contudo, tem sido verificada no Brasil e em diversos
paises desde a industrializacdo. Atualmente 84,7% da populagdo brasileira vive em areas
urbanas e apenas 15,3% em éreas rurais, sendo a regido Sudeste a de maior concentragao
(93%) populacional urbana (IBGE, 2017). Esse fendmeno ¢ fruto de dindmicas econdmicas e
sociais desencadeadas com a modernizagdo da agricultura, que acentuaram as desigualdades
entre campo ¢ cidade, levando ao €éxodo rural em busca de melhores oportunidades de
trabalho (MAIA & BUAINAIN, 2015).

A partir dos anos 1990, novos movimentos demograficos, como a “despolarizacao
espacial” e a “desconcentracdo da populagdo” da regido Metropolitana, favoreceram a
urbanizagao em outras regides fluminenses, configurando o quadro atual de alta concentracao
da populacdo (97%) no entorno das cidades, inclusive nos municipios do interior
(MARAFON, 2006; CEPERIJ, 2019; IBGE, 2019). Nos anos 2000 as migragdes estiveram
associadas a reorientagdo espacial de investimentos e da atividade produtiva, que estimularam
a industrializagdo e maior dinamismo econdmico nas regides do Médio Paraiba, do Norte
Fluminense, das Baixadas Litordneas e da Costa Verde (JUNIOR, 2013). As cadeias do
petroleo na regido Norte, automobilistica, na regido Sul e turismo nas areas litordneas — Costa
Verde e Baixadas Litoraneas — tornaram-se polos de atratividade pela geracdo de empregos
(JUNIOR, 2013; SILVA, 2015).

Atualmente, a roda da economia fluminense tem 81,2% de sua forga, alavancada pelo
setor de comércio e servicos, seguido pela industria e extragdo mineral, com 18,2%, e a
agropecuaria, com apenas 0,6% (CEPERJ, 2018). No setor industrial e minerario, destaca-se o
petrdleo, responséavel por quase 15% da renda estadual e 81% do petroleo nacional, colocando
o estado do Rio de Janeiro também na posi¢do de maior produtor de gas natural do pais
(MARAFON, 2006; CEPEA, 2013).

A pequena contribuicdo do setor agropecudrio, que compreende as atividades da
agricultura, pecudria, e producdo florestal, pesca e aquicultura, ¢ contestada pelos Orgaos
setoriais estaduais, que advogam que o setor movimenta bem mais a economia fluminense,
principalmente nos municipios menores, sugerindo outra perspectiva sobre a participacdao do
agronegocio no PIB fluminense. A nova estimativa proposta englobaria, além da produgao
agropecuaria, as agroindustrias, os insumos e a distribui¢do, o que elevaria a participacao do
setor para 3,43% do PIB estadual em 2009 (CEPEA, 2013).
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E indubitavel, porém, que a agropecuéria reduziu seu espaco e poder de influéncia ao
longo dos anos no Rio de Janeiro (ALENTEJANO, 2005; PEREIRA et al., 2013),
acompanhando a tendéncia verificada no Sudeste do Brasil e em outros paises. No caso do
Rio de Janeiro o fenomeno ¢ reflexo da pouca extensdo territorial, pequeno volume de
produgdo e baixo grau de modernizagdo da atividade, comparativamente a outros estados
(PEREIRA et al., 2013; SOUZA et al.,, 2019). O crescimento dos setores de servigos,
comércio e industria, tem levado a urbanizacdo e esvaziamento demografico do meio rural
fluminense, reduzindo sua pujanca e influéncia politica e cultural desde o encerramento dos
ciclos de exportagao de café e acticar nos anos 1940 (ALENTEJANO, 2005; SOUZA et al.,
2019).

Outros fatores de ordem ambiental, como clima, solo e relevo, além de aspectos
sociais, restringem as possibilidades de desenvolvimento e bom desempenho das atividades
agropecuarias no estado (PEREIRA et al.,, 2013; SOUZA et al., 2019). Contudo, a
agropecuaria assume um papel relevante no dmbito regional, microrregional e em pequenos
municipios onde polos de producdo de leite, agucar, café, carne, verduras, legumes, frutas e
flores, e junto ao agroturismo, garantem emprego e renda, preservam tradi¢des culturais e
servigos ecossistémicos, dinamizando as economias locais (PEREIRA et al., 2013; EMATER-
RIO, 2019). A manutengdo e valorizagdo desses territorios — que ao longo da historia
persistem na agropecuaria e na ruralidade como estratégias de reproducao econdmica e social
— ¢ essencial para reduzir as desigualdades e minimizar a polarizagdo das a¢des econOmicas e
dinamicas politicas do estado na regido Metropolitana da cidade do Rio de Janeiro (CEPERJ,
2019).

2.5.2. A atual agropecuéria fluminense

Apesar de ser um dos menores estados da Federacdo, com uma darea total de
43.767km?, o Rio de Janeiro esta posicionado no sudeste brasileiro, regidio de maior expressio
econdmica do pais. E o segundo maior estado em termos de Produto Interno Bruto (PIB), com
uma contribui¢do, em 2016, avaliada em R$ 640 bilhdes, correspondendo a 10% do PIB
nacional (CEPERJ, 2018). Possui noventa e dois municipios distribuidos em oito regides
administrativas (Figura 2). Dentre os estados da federacdo, apresenta a terceira maior
populacdo, estimada em 17,2 milhdes de habitantes. A distribuicdo populacional ¢ bastante
desequilibrada, concentrando 75,7% na regido Metropolitana, 5,6% na regido Norte
Fluminense, 5,3 % na regido do Médio Paraiba, 5% na regido das Baixadas Litoraneas e 3,2%
na regido Serrana. Cada uma das demais regides: Noroeste, Costa Verde e Centro Sul,
abrigam menos de 2% da populagdo fluminense (CEPERJ, 2019).
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Figura 2. Mapa do Estado do Rio de Janeiro, regibes de governo e municipios. Fonte:
Adaptado da Fundacdo CEPERJ (2019).

Embora a populagdo total do estado entre 2001 e 2019 tenha aumentado em 15%,
observa-se uma redugdo da taxa de crescimento bianual desde 2004, indicando aumentos
populacionais cada vez menores. Essa reducdo é consequéncia da queda de fecundidade e
aumento da longevidade da populagdo fluminense, com significativa elevagdo da populagdo
idosa (CEPERJ, 2019). A tendéncia de envelhecimento da populacdo tende a demandar
politicas publicas especificas focadas em previdéncia e saude (Idem), abrindo janelas de
oportunidades para os setores de servigos e alimentagdo, este ultimo associado a alimentos
funcionais e saudaveis.

Indubitavelmente, uma das caracteristicas mais marcantes e atrativas do estado do Rio
de Janeiro € constituir-se no segundo maior mercado consumidor do pais, abarcando, além da
populagdo residente, um contingente populacional flutuante de cerca de dois milhdes de
turistas que anualmente aportam no estado para usufruir de suas belezas, cultura e clima, o
que torna o estado do Rio de Janeiro um dos mercados consumidores mais atrativos do pais e
da América do Sul (NEHREN et al, 2019).

Grande parte do orcamento da populacdo fluminense ¢ gasto com alimentos, sendo a
maior consumidora da regido Sudeste de varios itens alimenticios, como pescado, carnes de
primeira, hortalicas, leguminosas, cocos, castanhas, nozes, massas, panificados, aves, ovos,
queijos e requeijao (IBGE, 2011). Além disso, considerando que a despesa média mensal das
familias fluminenses ¢ uma das mais altas do pais, pois inclui 10% dos consumidores mais
ricos (IBGE, 2011; CEPEA, 2013), o mercado fluminense também se apresenta como atrativo
para nichos de mercado e produtos especializados.

Mesmo diante dessa oportunidade, a producdo agropecudria estadual ndo ¢ suficiente
para alimentar esse mercado. A excecdo de produtos como leite in natura, aves, pescados,
café, tomate, algumas frutas e hortaligas, cuja produgdo interna consegue abastecer a0 menos
parcialmente esse mercado, grande parte dos alimentos consumidos no RJ provém de outros
estados (CEPEA, 2013). A dependéncia externa de alimentos para o abastecimento do
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mercado fluminense ¢ um problema antigo enfrentado desde o Brasil colonia, cujas raizes
remontam da prioridade dada aos monocultivos de exportacdo (OLIVEIRA, 2019). Barreiras
inerentes ao territorio fluminense, como sua dimensdo, topografia, solo e clima, e outras
associadas a conjuntura econdmica, como o valor elevado da terra, o alto custo de producao e
a descapitalizagdo dos agricultores, também influenciaram o declinio da producao
agropecuaria no estado nos ultimos anos (ALENTEJANO, 2005).

A participacao da producdo estadual no volume de alimentos comercializados no
entreposto do CEASA-RJ na cidade do Rio de Janeiro, principal mercado atacadista da regido
metropolitana, d4 uma ideia do tamanho dos desafios e oportunidades desse mercado para os
produtores rurais fluminenses. A participagdo da producdo estadual se destaca no segmento de
hortigranjeiros, fornecendo 29% dos produtos ofertados. Das 61.500 toneladas de hortalicas
comercializadas, cerca de 45% sdo produzidas no RJ, dominando a oferta de couve-flor
(99%), repolho (80%) e alface (99%), no subgrupo das folhosas; tomate (69%), chuchu (97%)
e milho verde (72%), no subgrupo das hortalicas de fruto; e mandioca (91%) no subgrupo das
tuberosas. Dentre as frutas nacionais, apesar do protagonismo dos estados de SP (laranja
pera), PE (manga), MG (banana prata) e ES (mamao hawai), o RJ aparece com destaque no
fornecimento de goiaba (97%) e abacaxi (62%).

Em relagdo ao leite, apesar do registro em 2017 de uma produgao de 438,3 milhdes de
litros (EMATER, 2018), o consumo aparente per capita de aproximadamente 167
litros/habitante (CARVALHO et al., 2018), indica que o volume produzido no RJ atende
apenas a uma pequena fatia do mercado (15%). Considerando a limitagdo espacial do
territorio fluminense, parece pouco provavel o estado alcancar a autossuficiéncia nesse
produto. No entanto, a abrangéncia da atividade leiteira, envolvendo mais de 30.000
produtores, sugere um potencial para elevacdo da participacdo dos lacteos fluminenses nessa
fatia do mercado.

A elevada capacidade de consumo e a relativa baixa oferta de produtos da
agropecuaria estadual sdo indicagdes de que ha espacos que precisam ser mais bem
explorados (CEPEA, 2013). Esse fato se apresenta como mais uma ambiguidade enfrentada
pela agricultura fluminense: a principal cultura, em termos de area plantada, ainda ¢ a cana-
de-agtcar, com baixissima produtividade — inferior a 50t/ha (EMATER-RIO, 2018), destinada
principalmente a produgdo de agtcar e etanol. O fraco desempenho da producgdo primaria da
cana-de-agucar e sua ocupagdo dominantemente em terras planas, propicias ao cultivo
mecanizado de lavouras anuais de maior valor agregado de mercado sugerem a necessidade
premente de reposicionamento estratégico do setor agropecuario fluminense para fazer frente
a demanda do mercado estadual.

Esse reposicionamento devera levar em consideragdo o planejamento do espago rural
visando a mudanga em direc¢ao a sustentabilidade, que requer uma visao multipla e integrada
da paisagem, que perpassa as demandas do mercado, considerando, sobretudo, o perfil
socioecondmico dos produtores rurais e suas organizacdes, além da potencialidade dos
recursos disponiveis (naturais, financeiros, humanos). Considera ainda as instituicdes e
politicas de incentivo, como vetores propulsores dessa mudanca. Conhecer esses eixos
tematicos ¢ essencial para a contextualizacdo do desenvolvimento rural sustentavel da
agricultura no estado do Rio de Janeiro.

A série de dados de 40 anos do Censo Agro (IBGE, 2019) indica que, de um modo
geral, as dareas cultivadas vém gradativamente perdendo espaco, sendo substituidas por
pastagens ou florestas. Contudo, o acompanhamento anual das safras pela EMATER-RIO
revela que, nos ultimos anos, a produg¢do agricola fluminense apresenta tendéncia de
crescimento, com aumento da ordem de 20% do volume produzido entre 2015 e 2019
(EMATER-RIO, 2016; 2020). Entre 2017 e 2018 houve crescimento de 7% no volume
produzido e 4% no faturamento. Também se ampliaram, mas em menor escala, a area colhida
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(4%) e o numero de produtores envolvidos (1%). Esses indicadores mantiveram-se em 2019,
indicando um reaquecimento da atividade agricola em anos mais recentes, inclusive em bases
mais tecnificadas, tendo em vista os ganhos de produtividade (27%) e rentabilidade (10%).
Esse resultado ¢ fruto das politicas publicas que fortaleceram as cadeias com infraestrutura
produtiva, assisténcia técnica e conhecimento tecnolédgico, diversificando e ampliando a
producdo (EMATER-RIO, 2018; 2019; 2020).

Excetuando-se as areas urbanas, a maior parte do territorio do estado do Rio de Janeiro
¢ utilizada com pastagem, seguido de florestas e um menor percentual com lavouras. A série
histérica de dados de censos agropecuarios realizados pelo IBGE (IBGE, 2019) oferece a
evolucdo do padrdo de uso e ocupacdo das terras nos ultimos 40 anos (1975-2017). O grafico
da Figura 3 mostra que a area total sob uso agropecuario no estado reduziu-se em 31% desde
1975.
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Figura 3. Evolucdo do uso das terras no RJ de 1975 a 2017. Fonte: Elaboragdo prépria, a
partir dos dados do Censo Agropecuario. (IBGE, 2019).

As pastagens sdo indubitavelmente o principal uso do solo no RJ, representando 66%
da area agropecudria em 2017. As pastagens naturais foram gradativamente reduzindo seu
dominio sobre as pastagens plantadas, sofrendo uma redugao de 43% ao longo dos ultimos 40
anos. Assim, as pastagens naturais, que em 1975 ocupavam 1.580.487 hectares, em 2017
passaram a ocupar menos de 900.000 hectares. As pastagens plantadas, ao contrario, tiveram
um aumento superior a 140%, ocupando atualmente cerca de 671.000 hectares. Esse padrao
sugere uma tendéncia de adocdo de sistemas pecuarios mais tecnificados em anos mais
recentes.

As lavouras anuais e perenes, que em 1975 representavam 14% da area agropecuaria
no estado, reduziram-se para apenas 8% em 2017, sendo a diminuicdo de lavouras
temporarias mais acentuada do que a de perenes. Ja as areas sob florestas, ao contrario,
aumentaram de 14% para 22%, principalmente devido a ampliacdo de florestas naturais. Essa
constatacdo corrobora com os dados do monitoramento do Bioma Mata Atlantica, que inclui o
Rio de Janeiro no rol dos estados com desmatamento zero (SOS/INPE, 2018). Considerando
os ultimos 10 anos (2006-2017), as variagdes sugerem que as areas sob lavouras temporarias
estdo sendo gradativamente abandonadas para regenera¢do natural das florestas ou como
pasto sujo (Figura 3).

O contingente de pessoas ocupadas na atividade priméaria no Rio de Janeiro ¢ da ordem
de 160 mil pessoas atualmente, dominando pequenos agricultores e agricultores familiares. Os
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65 mil estabelecimentos agropecuarios ocupam cerca de 2,4 milhdes de hectares, com area
média de 36 ha. Cerca de 86 % dos estabelecimentos possuem menos de 50 ha e 92 % menos
de 100 ha (IBGE, 2019). A agricultura de pequena escala favoreceu a produgdo de alimentos
para o abastecimento do mercado interno, além de induzir ao desenvolvimento de nichos para
valorizacdo de produtos diferenciados, como indicacdes geograficas, marcas locais —
individuais ou coletivas —, produtos organicos e agroturismo (SOBRINHO, 2019). A situagao
da posse da maior parte dos estabelecimentos agropecudrios fluminenses ¢ de terras proprias
(77%) e um contingente bem menor (13%) de terras em parceria (SILVA & MARAFON,
2017).

O faturamento bruto da atividade primaria agropecuaria em 2019 foi cerca de R$4,3
bilhdes, sendo a maior parte (57%) proveniente da bovinocultura e da olericultura. Em
seguida, a fruticultura, a criagdo de pequenos animais, a floricultura e a producdo de
graos/café foram as atividades que mais geraram riqueza no setor € canalizaram a maior parte
dos recursos contratados em operagdes de crédito rural (EMATER-RIO, 2020). Foram
contratados cerca de R$ 528 milhdes em 2019, abrangendo 5.590 projetos em todas as linhas
de crédito. Destes, 4.012 projetos foram financiados pelo PRONAF, no valor de R$ 132
milhdes (EMATER-RIO, 2020).

A bovinocultura ¢ a atividade mais abrangente, espalhada em todo territorio
fluminense, e representa o maior faturamento (R$1,3 bilhdes) no setor agropecudrio. A
pecuaria de leite representa 53% desse faturamento e a de corte, 47% (Ibid.). Sua importancia
esta na dinamizagdo da economia de pequenos municipios ao redor do interior fluminense,
perpassando os diferentes elos da cadeia produtiva, desde agroindustrias, organizagoes,
sindicatos, profissionais ¢ mais de 30.000 produtores, em sua maioria de pequeno ¢ médio
porte (EMATER-RIO, 2018b). As regides de maior destaque sdo a regido norte (pecuaria de
corte), noroeste e sul (pecuaria de leite).

No setor de pequenos animais, a avicultura de corte e postura ¢ responsavel por mais
de 76% do faturamento (EMATER-RIO, 2018c), em especial, a producdo de ovos, mel e
pescado, que vem ganhando maior espago no mercado consumidor em anos mais recentes.
Apesar da pequena representatividade e escala de producao, a exploracdo de pequenos e
médios animais merece destaque no RJ por ser desenvolvida por comunidades rurais, em
areas urbanas e periurbanas. Segundo estimativa da Emater-Rio (2018d), em 2017 haviam
5.547 produtores de pequenos e médios animais e 13.319 pescadores artesanais, envolvidos
direta ou indiretamente na produgdo, processamento e comercializacdo de carne de frango,
suinos, rd, mel e derivados, ovos, peixes, camardes, mexilhdes, escargot, minhocas ¢ hlimus,
oriundo destas. As atividades que mais se destacam nesse grupo sao a pesca artesanal, seguida
da avicultura de postura, com quase 2.000 produtores, e a apicultura, com cerca de 1.000
produtores. A avicultura de corte, com 683 produtores, apresentou o faturamento per capita
mais elevado, enquanto a pesca artesanal, o maior faturamento bruto anual. Juntas, essas
atividades faturaram pouco mais de R$ 657 milhoes em 2017 (Ibid.).

A produgdo leiteira no estado atingiu o volume de 483 milhdes de litros em 2017,
representando uma redugdo de 5% em relacdo ao ano anterior. A queda na produgdo de leite ¢
reportada como reflexo da elevagdo de preco dos insumos de producdo e alimentacdo do
rebanho, somados ao baixo valor pago ao produto in natura e a queda do padrao de consumo
em meio a crise financeira do RJ (Ibid., 2017a). A atividade envolve cerca de 18.000
produtores e um efetivo de mais de 1 milhdo de animais, sendo a maior parte da producdo
(77%) de leite tipo C. Os principais polos produtores de leite encontram-se nas regioes sul
(36%) e noroeste (26%), seguidas das regides norte (17%) e serrana (15%) do estado. Os
maiores faturamentos por area e per capita com a atividade leiteira sdo registrados em de
Barra Mansa, Resende, Areal, Valenca, Volta Redonda, Vassouras, Rio das Flores ¢ Paraiba
do Sul, denotando a maior eficiéncia produtiva dos municipios da regido sul (Ibid., 2018a). A
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disparidade tecnologica que separa as duas maiores regides produtoras de leite ¢ marcante, e a
simples troca de experiéncia entre produtores dessas regides poderia motivar melhorias
tecnoldgicas, além de incrementar a produgdo estadual.

A bovinocultura de corte registrou cerca de 80 toneladas em 2017, produzida por cerca
de 17.700 produtores distribuidos em todas as regides do estado. Os municipios que se
destacaram foram Campos dos Goytacazes, na regido norte, e Itaperuna, na regido noroeste.
No quesito faturamento, o desempenho dos produtores do norte fluminense perde pela baixa
eficiéncia, sendo registrados os mais altos valores de renda per capita com a bovinocultura de
corte nas regides centro e noroeste (EMATER-RIO, 2018a).

A olericultura ¢ a atividade de maior rentabilidade por area, tendo a producdo
alcangado um faturamento bruto de R$1,15 bilhdes em 2019, essencialmente pela agricultura
familiar. Em funcao da elevada rentabilidade ¢ das caracteristicas edafoclimaticas favoraveis
do estado, a produgdo de hortalicas esta se expandindo cada vez mais no territorio fluminense.
A regido serrana concentra a maior produgdo, com 65% do faturamento, especialmente de
folhosas, mais adaptadas ao clima ameno. O segundo maior faturamento encontra-se na regiao
Centro, especializada na produgdo de olericolas de raizes. Nas regides Noroeste e Sul
predominam as olericolas de frutos e na Norte o destaque sdo as raizes, especialmente o
aipim, em Sao Francisco do Itabapoana (Ibid., 2020).

A Regido Serrana Fluminense ¢ reconhecida como a quinta maior microrregiao
fornecedora de alface do pais, com destaque para o municipio de Teresopolis, na sexta
posi¢ao do ranking nacional (CONAB, 2018). A produc¢do de tomate na microrregido de Nova
Friburgo aparece na 8a posicao, sendo Sumidouro o principal municipio produtor do estado,
na 1la posi¢ao do ranking nacional. As microrregides produtoras de hortigranjeiros nas
regides Serrana e Metropolitana se destacam por uma agricultura diversificada, mais moderna
e competitiva, associada a produgdo familiar. Em contraponto, nas regides Norte, Noroeste e
Sul os indices de diversificagdo sdo mais baixos, principalmente onde predominam as
producdes de bovinos (carne e leite), cana-de-agtcar, forrageiras e café¢ (SOUZA et al., 2019).

A producdo de frutas também ¢ favorecida pelas condi¢des de solo e clima,
possibilitando a exploragdo especialmente de abacaxi, banana, citros, coco verde, goiaba e
caqui, basicamente por agricultores familiares. A maior parte da producdo concentra-se na
regido Centro (46%) e Norte (33%) (EMATER-RIO, 2020).

No grupo de graos, o café ¢ a principal cultura, respondendo por 94% do faturamento
neste segmento. O principal polo de produg¢do encontra-se na regido Noroeste, com maior
expressao nos municipios de Porcitincula e Varre Sai, que atualmente concentram mais de
80% da producao estadual de café, com cerca de 2.400 produtores. O café surge entre as 10
culturas que mais elevaram a produ¢do agricola do RJ entre 2015 e 2018. Em 2018 foi a
cultura com aumento de produgdo mais acentuado, ano que registrou maiores indices de
produtividade e rentabilidade por area, enquanto o rendimento por tonelada foi 1.144%
superior a média estadual. A produtividade alcancada em 2018, de aproximadamente 29
sacas/ha, reduziu-se para 21,5 sacas/ha em 2019, tendo em vista a bienalidade da cultura
(EMATER, 2020).

Esse aumento excepcional sugere que os investimentos em capacitacao, assisténcia
técnica e incentivos produtivos visando a melhoria da qualidade do café realizados
recentemente no Noroeste do RJ estdo dando resultados. Os esfor¢os conjuntos de produtores,
orgdos governamentais, universidades e institutos de pesquisa e extensdo tém buscado
inverter a imagem negativa do café fluminense, como o adjetivo café “riado” associado aos
cafés de baixa qualidade de bebida (PARIS, 2015). Os expressivos investimentos em
infraestrutura de producao, colheita, secagem e beneficiamento do grao esta se refletindo na
maior qualidade dos cafés do Noroeste Fluminense, proporcionando os maiores faturamentos
do setor. Também estd possibilitando a ascendéncia da producdo de cafés gourmet e cafés
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especiais, de maior valorizagdo no mercado consumidor, fator que tem atraido a permanéncia
de jovens no campo e agregado outras atividades geradoras de renda no meio rural, como o
agroturismo e a producdo artesanal (REVISTA CAFEICULTURA, 2018).

A cadeia da floricultura fluminense representa o segundo maior polo de produgdo do
pais. A atividade envolve 924 produtores, sendo a maior parte concentrada nas regides
Serrana (49%) e Centro. Estes produtores dedicam-se principalmente a producdo de flores e
folhagens de corte, além de plantas de jardim e de vaso (EMATER-RIO, 2020). A producgdo
de grama em placas, principalmente nas Baixadas Litoraneas, contribui com 20% do
faturamento bruto. Os municipios de Nova Friburgo, Rio de Janeiro, Saquarema ¢ Bom
Jardim contribuem com 72% do faturamento estadual na atividade. A elevada rentabilidade
em pequenos espacos torna a atividade um nicho interessante, porém sensivel a periodos de
crise por ndo ser um género de primeira necessidade.

A cana-de-actcar, uma das maiores culturas em termos de extensdo cultivada no
estado, ¢ explorada em 53.378 ha, a maior parte destinada a produgao agroindustrial de agucar
e alcool, seguida de uso na alimentacdo animal, na produg¢do de cachaca e de caldo
(EMATER-RIO, 2020). O principal polo de producdo agroindustrial concentra-se no Norte
Fluminense, com destaque para os municipios de Campos dos Goytacazes, Sao Francisco do
Itabapoana e Quissama. Os plantios de cana forrageira se encontram dispersos na regiao
Noroeste, enquanto que a produgao de cachaga se destaca na Costa Verde, onde a cachaca de
Paraty ja possui inclusive marca de indicacdo geografica, e Valenga, na regido do Médio
Paraiba, enquanto a producdo de caldo ¢ restrita a regido Metropolitana. A atividade
canavieira ¢ a mais antiga e tradicional no estado, sendo cultivada desde os tempos do Brasil
colonia. Apesar da importancia cultural, a produtividade ¢ baixa (45t/ha) e o parque
agroindustrial pouco competitivo no cenario nacional.

Também tradicional é o cultivo de mandioca no Norte e Noroeste Fluminense,
concentrando-se no municipio de Sao Francisco de Itabapoana a maior parte da producdo e da
infraestrutura de processamento agroindustrial, envolvendo cerca de 3.000 ha e 573
produtores, predominantemente de carater familiar (EMATER-RIO, 2020).

As Figuras 4 e 5 a seguir, apontam os principais polos de produgao agricola e pecuaria
no estado do Rio de Janeiro.
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Figura 4. Principais polos de producdo agricola do Estado do Rio de Janeiro. Fonte:
EMATER-RIO (2020).
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Figura 5. Pélos de producdo pecuéria no estado do Rio de Janeiro. Fonte: EMATER-RIO
(2020).
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A agricultura organica ¢ uma atividade de nicho em franca ascendéncia no Brasil e no
mundo, a reboque do atrativo mercado de produtos orginicos, que tem a expectativa de
alcangar o patamar de R$ 10 bilhdes em 2020, no Brasil (CARVALHO et al., 2017). Em 2006
havia 630 mil unidades de produgdo agricola no mundo com selo de producdo organica, e o
Brasil ocupava o 6° lugar em area, com 842 mil hectares ¢ 15 mil unidades (FONSECA,
2009a). Atualmente dentre os mais de 20.000 produtores com selo organico no Brasil, a maior
parte no Parand, Rio Grande do Sul e S3o Paulo, 818 estdo no RJ, distribuidos em 54
municipios, embora concentrados principalmente nas regides Metropolitana e Serrana (Figura
6). Esse quantitativo se ampliou em 35%, entre 2016 e 2019, sendo a grande maioria dos
agricultores (83%), vinculada ao Sistema Participativo de Garantia da Producdo Organica
(SPG). Nos ultimos trés anos houve um crescimento de mais de 70% dos produtores
acreditados pelo SPG. (FONSECA, 2019).
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Figura 6. Distribuicdo da producéo organica no Estado do Rio de Janeiro. Fonte: Dias (2019),
citado por Fonseca (2019).

O estado do Rio de Janeiro foi pioneiro na mobilizagdo de uma rede sociotécnica,
envolvendo extensionistas, pesquisadores, académicos, consumidores e agricultores, em torno
de um modelo de agricultura alternativa que rompesse com a hegemonia dos pacotes
tecnologicos disseminados com a revolucdo verde (FONSECA, 2009a). Os movimentos de
agricultura alternativa, precursores do atual movimento de agricultura organica, iam de
encontro ao uso abusivo de insumos quimicos, & monocultura, a desqualificacio do
conhecimento popular e tradicional, defendendo sistemas de produgdo eficientes e com
utilizacdo minima de insumos externos a propriedade (ASSIS, 2006).

O movimento remonta ao final da década de 1970, com a criagdo da COONATURA,
cooperativa de consumidores. Nas décadas seguintes, ampliou-se com a realizagdo de
encontros técnicos e abertura de linhas de pesquisa (FELIPPE & FONSECA, 2020). Ressalta-
se que o Rio de Janeiro sedia instituicdes de pesquisa de referéncia no tema da agricultura
organica, como a Embrapa Agrobiologia e a Pesagro-Rio. Entretanto, foi a partir da criagdo da
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Associacdo de Agricultores Bioldgicos do Estado do Rio de Janeiro (ABIO), em 1985, que os
agricultores se organizaram de forma a diferenciar sua producdo para os consumidores e
alcarem politicas de crédito especificas para o segmento (FONSECA, 2009a; FELIPPE &
FONSECA, 2020).

O crescimento da demanda por produtos organicos ¢ reflexo das mudangas no padrao
de consumo agroalimentar da popula¢do, que vem ampliando sua atencdo em relacdo ao
consumo ¢ seus impactos para a sociedade (CARVALHO et al., 2017). Os consumidores
estdo cada vez mais preocupados com questdes ambientais, sociais, de satde e estética e
reduzindo o consumo de alimentos industrializados (VIANA, 2017).

A maior parte dos produtos organicos produzidos no RJ sdo comercializados
diretamente, em feiras, restaurantes e cestas entregues em domicilio, encomendadas via
aplicativos, Facebook ou e-mail, além de restaurantes e mercados varejistas locais (VIANA,
2017). Destaca-se o Circuito Carioca de Feiras Organicas, criado em 2010, com feiras
espalhadas em diversos bairros das cidades do Rio de Janeiro e Niterdi, e que tem
oportunizado o acesso ao mercado carioca para cerca de 200 produtores vinculados ao SPG da
ABIO. O faturamento anual do Circuito é estimado em R$10 milhdes, com um volume de 1,2
toneladas de produtos comercializados (SIQUEIRA et al, 2019). Os produtos organicos
também estdo disponiveis em canais de e-commerce, no formato de cestas, clubes de compras
ou delivery. Com a pandemia ocasionada pelo novo coronavirus, as vendas de produtos online
cresceram, impulsionadas por uma maior profusdo de plataformas de venda direta e de
sistemas de entregas em domicilio instituidos tanto por pequenos empreendedores como
grandes redes varejistas.

Alguns fatores ainda se constituem em entraves a comercializagdo em canais mais
robustos — como supermercados — como o baixo volume da producdo; a oferta irregular e
pouco diversificada de produtos; a insuficiente infraestrutura; a descapitalizacdo e fraca
organiza¢do dos produtores (FONSECA, 2009b) coloca-os em posicao desigual e assimétrica
com os grandes mercados. Boa parte dos agricultores organicos fluminense sao neo-rurais €
praticam a pluriatividade, ndo dependendo exclusivamente da renda agricola, mas agregando
outras entradas por meio do turismo rural, gastronomia, artesanato, lazer e cultura (AUN,
2018). Por outro lado, desafios estruturais ainda precisam ser superados, como assisténcia
técnica especializada, comunicacao e conscientizacao de consumidores, producao de insumos
organicos e politicas publicas afirmativas (FONSECA, 2019).

Por fim, sem a pretensdo de esgotar a andlise de toda a cadeia de alimentos no estado
do Rio de Janeiro, menciona-se o crescimento de agroindustrias fluminenses — fomentadas por
incentivos fiscais e crédito subsidiado — as quais passaram a exercer papel relevante nas
relagdes de mercado. Pesquisa realizada pela FIRJAN (2012) aponta a existéncia de 174
empresas do setor de agroindustrias processadoras de alimentos (lacteos, frutas e carne) no
RJ, sendo: 70% micro, 21% pequenas, 7% médias e 2% grandes empresas, com destaque para
os laticinios (11%), carnes (9%), café (6%), frutas e legumes (6%). Esses produtos sdo
destinados prioritariamente ao mercado regional e estadual.

Com a legislag@o cada vez mais restritiva e a preocupacao crescente da sociedade com
questdes de saude e meio ambiente, eleva-se a demanda por produtos mais seguros, de menor
impacto ambiental e produzidos sob relagdes sociais mais justas (CARVALHO et al., 2017).
As agroindustrias adquirem, assim, um papel indutor do desenvolvimento sustentavel, ao
adotar uma abordagem mais qualitativa com seus fornecedores. A grande maioria dessas
pequenas empresas, no entanto, enfrenta problemas de gestdo e de profissionalizagdo sobre
boas praticas de fabricacdo (FIRJAN, 2012).
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2.5.3. Desafios e oportunidades para a agropecudria fluminense

Alguns autores postulam a agricultura no estado do Rio de Janeiro, como uma
atividade predominantemente de pequena escala, sob um forte contraste entre o tradicional e o
moderno (MARAFON, 2006; MARAFON & SEABRA, 2016; SILVA & MARAFON, 2017).
Nesse contexto, o moderno relaciona-se a produtos mais valorizados no mercado e mais
complexos e intensivos em tecnologia, como hortaligas, frutas e flores, cuja producao
normalmente ¢ integrada a outras atividades, como o turismo, artesanato, agroindustria e
atividades ndo agricolas (LOPEZ-NETO, 2013; MARAFON, 2006; OLIVEIRA, 2019). Essa
dindmica ocorre principalmente nas regides Serrana, Metropolitana e Centro-Sul Fluminense,
embora as atividades ndo agricolas ainda apresentem caracteristicas rudimentares e requeiram
maior profissionalizac¢do e organizagdo dos agricultores.

A outra parcela da agricultura fluminense estaria associada a atividades tradicionais,
de baixo padrdo tecnologico e reduzida eficiéncia, tornando-se de menor expressdo e baixa
competitividade no cenario nacional, como a bovinocultura de leite, café e cana-de-agucar. O
baixo dinamismo dessas atividades ¢ reflexo da descapitalizacdo dos pequenos agricultores, e
também da degradagdo das terras e atraso tecnologico, situagdo que ocorre principalmente nas
regides Norte, Noroeste ¢ Médio Paraiba (SOUZA et al., 2019).

Estudo recente baseado nas Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios (PNAD)
do IBGE, no periodo entre 2001 a 2015, aponta que o esvaziamento do campo e inchamento
de areas urbanas no Rio de Janeiro esteve associado a redugdo dos indices de pobreza rural.
Embora essa tendéncia tenha se verificado em todo Brasil, no Rio de Janeiro a reducao
chegou a 1/3 do seu nivel inicial em 15 anos, passando de mais de 40% em 2001, para 13%
em 2015 (Figura 7), o que ndo é considerado pouco (SEAPPA, 2018).

Embora a queda da pobreza reflita menor desigualdade de renda entre pobres e ricos
no meio rural, o crescimento da renda dos mais pobres no meio rural ndo esteve associado ao
maior dinamismo da atividade agropecudria. Ao contrario, ao analisar os fatores que afetam a
composi¢do da renda, o estudo revela que o aumento da renda rural esteve, sobretudo,
associado a maior injecdo de programas governamentais de transferéncia de renda, além de
maior remuneracao proveniente de atividades ndo agricolas (SEAPPA, 2018).
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Figura 7. Evolugdo da pobreza na area rural no Brasil e no Estado do Rio de Janeiro, com
base nos dados da PNAD de 2001 a 2015. Fonte: SEAPPA (2018).

De fato, ndo s6 no Rio de Janeiro, a diversificacdo de atividades econOmicas em
diversas areas rurais do pais estd rompendo com a ideia classica de perda de competitividade e
éxodo para areas urbanas, sugerindo a ressignificagdo com turismo, industria e servigos.
Como resultado, ha um incremento de propor¢ao da populagado rural que passa a nao depender
exclusivamente da renda advinda da atividade agricola (BALSADI, 2001). Ressalta-se que as
limitagdes da metodologia estatistica que embasa as analises do setor agropecuario brasileiro
desconsideram aspectos como pluriatividade, ruralidade e a forma arcaica de estabelecer a
dicotomia entre o rural e o urbano (MELLO, 2018). Por esse motivo, o conceito de territdrio
tem sido utilizado na busca do aprimoramento das politicas publicas para o desenvolvimento
rural sustentavel (BALSADI, 2001).

No entanto, enquanto persistir o quadro de descapitalizacdo dos agricultores
fluminenses, o setor enfrentard questdes estruturais como (i) dificuldades de atendimento a
demanda cada vez mais crescente por investimentos em tecnologias seguras e eficientes da
porteira para dentro, (ii) alinhamento as requisi¢des legais de rastreabilidade e certificagdo, ¢ a
(ii1) dependéncia de insumos importados de outros estados. Além disso, a inexisténcia de um
fluxo de caixa praticamente inviabiliza o acesso aos mercados varejistas, que requerem prazo
para pagamento e impostos, sobretudo, tornando necessario o ajuste das relagdes com os
mercados (SEAPPA, 2018).

Muitos desses problemas tendem a ser minimizados pela atuagdo mais forte de formas
associativas e cooperativas de atuacdo entre os agricultores. Por meio de agdes coletivas,
viabilizam-se a reducdo de gastos com compras conjuntas, aumento de oferta de um mix mais
diversificado de produtos, ampliando escala e diversificagao de produtos comercializados. O
crescimento de grupos associativos de agricultores nos ultimos anos, visando a facilitacdo do
acesso aos mercados institucionais (EMATER-RIO, 2019), aponta para um caminho
promissor de maior prosperidade, associado a supera¢do do individualismo e fortalecimento
de lacos de confianca. Além de a reduzir custos de transacao, as a¢des coletivas aumentam o
poder de influéncia dos agricultores nas decisdes publicas e nos mercados, fomentando um
circulo virtuoso em busca da superagao de questdes comuns que impedem o desenvolvimento
rural sustentavel.
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2.5.4. Recursos naturais e gestdo ambiental no territorio fluminense

As caracteristicas ambientais do Rio de Janeiro sempre foram decisivas para a
ocupacdo e ordenamento de seu territorio (ALENTEJANO, 2005). O Rio de Janeiro insere-se
totalmente na Mata Atlantica Brasileira, considerada uma das bio regides mais ricas em
biodiversidade do planeta, declarada Reserva da Biosfera pela Unesco e Patrimonio Nacional
pela Constituicdo Federal de 1988. A Mata Atlantica ocupou originalmente uma area de
1.315.460 km?2 ao longo de 17 estados do Brasil. Atualmente, restam menos de 13% desta
floresta e 80% destes remanescentes estdo em terras privadas, protegidos pela Lei da Mata
Atlantica (Lei 11.428/2006).

A conservagdo desses remanescentes € essencial para manuten¢ao do ciclo hidrologico
e abastecimento das areas mais populosas do pais. Também interfere na regulacdo do clima e
preservacao da grande diversidade de espécies, além de prover servigos ecossist€émicos
essenciais ao equilibrio da vida do planeta (RESENDE et al., 2018; FUNDACAO SOS MA,
2019).

O territorio fluminense ¢ uma das areas de maior diversidade da Mata Atlantica no
Brasil (COELHO et al., 2017), com elevado endemismo e importancia em escala global
(RESENDE et al., 2018). O Rio de Janeiro ¢ atualmente o estado com maior percentual de
florestas remanescentes, abrangendo uma area de 917 mil ha que corresponde a 21% de seu
territorio (BERGALLO et al., 2009; FUNDACAO SOS MA; INPE, 2019).

Desde 2017-2018 o Rio de Janeiro é considerado um dos nove estados do bioma com
indice de desmatamento zero, segundo monitoramento realizado pela Fundagao SOS Mata
Atlantica ¢ o INPE (2019). A reducdo do desmatamento observada nos ultimos anos
relaciona-se a fatores como a intensificacdo de mecanismos de controle e fiscalizagao, e
também a reducao de investimentos de setores produtivos, face a crise economica que assola o
pais e o estado. No entanto, esta tendéncia carece de mais tempo e estudos de causa e efeito
para ser comprovada (FUNDACAO SOS MA & INPE, 2019).

A intensa remog¢do da cobertura vegetal, aliada a expansdo de centros urbanos e de
atividades agropastoris e turisticas, levaram a acentuada fragmentagdo da floresta nativa
(COELHO et al., 2017) e desencadearam processos de erosdo e degradagdo dos solos. A
erosao, além de impedir a infiltragao natural da agua e abastecimento dos aquiferos, carreou
sedimentos que assorearam os rios, afetando profundamente o ciclo hidrolégico e a qualidade
dos recursos naturais no estado (CPRM, 2001; NEHEN et al., 2019).

Apesar do percentual relativamente elevado de florestas naturais em relacdo ao seu
territorio, a distribuicdo da cobertura florestal ndo ¢ homogénea no territorio fluminense,
ficando restrita as areas de maior altitude na regido Serrana e Costa Verde (Figura 8). Os
remanescentes florestais encontram-se intercalados por enormes vazios cobertos por
pastagens degradadas, denotando a elevada fragmentagdao da paisagem. Esse fato, por outro
lado, torna as areas degradadas do estado atrativas para medidas de mitigacdo e adaptacao as
mudangas climdticas (RJ/SEA, 2017), sendo as regides Norte e Noroeste, por conjugarem as
maiores taxas de degradacdo e pobreza, altamente relevantes para politicas de incentivo a
restauragcdao ambiental (RESENDE et al., 2018).
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Figura 8. Mapa de Remanescentes Florestais da Mata Atlantica no Estado do Rio de Janeiro.
Fonte: Fundagdo SOS Mata Atlantica (2015)°.

Mesmo com a rede de areas protegidas estabelecida na Serra do Mar, grande parte dos
remanescentes florestais encontra-se pulverizada em areas menores que 100 ha, 90% situados
em terras privadas (SILVA et al., 2016; FUNDACAO SOS MA & INPE, 2019). A elevada
fragmentacdo da paisagem afeta a quantidade e qualidade dos habitats disponiveis para
sobrevivéncia da maioria das espécies, principalmente as endémicas e ameacgadas de extingao.
Em decorréncia, o estado do Rio de Janeiro, junto com Bahia e Pernambuco, situa-se entre as
areas consideradas prioritarias no Bioma Mata Atlantica para canaliza¢do de investimento em
conservagao (PINTO et al., 2006).

Em um balanco de 10 anos de agdes de conservacdo na Mata Atlantica Brasileira,
Silva et al. (2016) avaliam que houve um avango no conhecimento cientifico e aprimoramento
das estratégias, amplia¢do e descentralizacdo das politicas publicas € maior engajamento do
setor privado e da sociedade civil em agdes para efetiva conservacdo da biodiversidade. Os
autores destacam o crescimento das Reservas Privadas do Patriménio Natural (RPPNs),
formando mosaicos e corredores que ampliam a conectividade da paisagem natural. Entre
2008-2018 foram criadas 83 RPPNs em 7 mil ha do estado, abrangendo 27 municipios do
territorio fluminense, protegendo ecossistemas de mata ombrofila, floresta estacional,
restinga, brejos e alagados (INEA, 2018). A reduzida abrangéncia (0,1%) e o declinio do
interesse em anos mais recentes, no entanto, sugerem que dificuldades burocraticas e falta de
prioridade em programas estaduais, desmotivam proprietarios rurais a envidar esforgos
voluntarios para a conservagao (SOUZA, 2016).

Além das RPPNs, outros mecanismos complementares de incentivo a conservacao
ambiental em propriedades rurais foram criados no RJ, com destaque para o ICMS Ecologico,
o Banco Publico de Areas para Restauragdo, o Cadastro Ambiental Rural, o Programa de
Regularizagdo Ambiental e o Fundo da Mata Atlantica (INEA, 2018). Contudo, o estado
ainda carece de uma politica robusta e eficiente de Pagamento por Servigcos Ambientais, capaz

? https://www.sosma.org.br/noticias/levantamento-inedito-mata-atlantica-rio/
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de reverter a degradacdo e o uso de praticas de manejo ambientalmente impactantes e
poluidoras, com a valorizagdo e reconhecimento dos esfor¢os de proprietarios rurais em
manter a floresta em pé e conduzir a producdo agropecuaria em bases agroecologicas e
conservacionistas (RESENDE et al., 2018).

A caracteristica megadiversa das paisagens fluminenses ¢ resultante da intrinseca
relacdo entre temperatura e altitude, relevo e precipitagdo, com a cobertura vegetal,
evapotranspiracao e insolacdo. Os fatores climaticos influenciados pelo relevo confirmam a
relacdo entre temperaturas altas e a elevada evapotranspiragdo a medida que se aproxima da
costa, e temperaturas mais baixas nos pontos mais altos das serras e vertentes. As serras e
escarpas funcionam como barreira para chuvas, registrando nessas regides, na face das
montanhas voltada para o mar, as maiores precipitagdes. Em geral, as chuvas sdo mal
distribuidas e concentradas no verdo (RIO DE JANEIRO/SEA/INEA, 2011).

A variabilidade climatica vai do tropical ao submontano, condicionando fisionomias
vegetacionais. As areas de menor altitude em geral apresentam clima tropical seco,
temperatura elevada e precipitacdo média de 1000 mm anuais, com déficit hidrico superior a
300 mm e 4-6 meses secos. As areas de altitudes mais elevadas possuem clima tropical ou
subtropical imido, com precipitagdes at¢ 1800 mm anuais e temperaturas mais amenas. Em
areas de relevo acidentado o clima ¢ tropical de altitude com temperaturas mais baixas no
inverno e precipitacao que pode alcangar até¢ 2500 mm (LUMBRERAS et al., 2003).

A ampla variagdo das caracteristicas de relevo e clima proporcionam uma gama de
unidades geomorfologicas e aspectos peculiares de clima, topografia, solo, vegetacdo e
hidrologia, revelando distintas paisagens com expressiva riqueza de habitats e espécies, de
elevado grau de endemismo (COELHO et al.,, 2017). Esse fato al¢ou algumas regides
fluminenses ao reconhecimento como de “extrema diversidade biologica”, ajudando a
canalizar recursos estratégicos para sua conservagao (PINTO et al., 2006; BERGALLO et al.,
2009).

A paisagem fluminense abarca desde extensas planicies fluviais — ou marinhas — e
tabuleiros costeiros ao longo de seu litoral, at¢ maci¢os e serras de encostas ingremes e
superficies colinosas e escarpas em pareddes abruptos nas areas de serras. Em dire¢do ao
interior, o relevo torna-se acidentado intercalado por pequenos vales. Na faixa litorAnea
predominam planicies e baixadas de maior extensdo, interrompidas por colinas baixas de
encostas suaves (CARVALHO FILHO et al., 2003).

A diversidade de ambientes também influencia os diferentes tipos de solos. Ao longo
da faixa litoranea predominam ambientes de restinga, manguezais e planicies que ocupam
cerca de 35% do territorio do estado, de forma mais expressiva nas regides Norte — Baixada
Campista — e Metropolitana — Baixada da Guanabara e de Sepetiba (Ibid.). Nesses ambientes,
predominam solos hidromorficos, gleissolos e podzodis, com restrigdes de drenagem e
fertilidade. Por vezes, podem apresentar teor elevado de enxofre e aluminio, e drenagem
muito restrita, limitando o desenvolvimento de culturas perenes e grande parte das culturas
anuais. Nas partes mais elevadas dessas planicies encontram-se aluvissolos e neossolos, com
melhor drenagem e fertilidade natural e, portanto, boa aptidao agropecuaria. (LUMBRERAS
et al., 2003).

Os relevos mais elevados, que incluem desde planaltos até serras mais acidentadas,
representam grande parte das paisagens fluminenses. Nesses ambientes predominam
argissolos vermelho-amarelo e amarelo, latossolos vermelho-amarelo e amarelo e
cambissolos, que se estendem ao longo de todo territorio, desde o noroeste ao sudoeste do
estado. O planalto Norte-Noroeste se destaca por ocupar quase 1/3 do territoério fluminense,
com a predominancia de areas com relevo colinoso e solos de boa fertilidade natural,
entremeado por planicies fluviais, em geral de pequena extensdo, com solos que podem
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apresentar niveis toxicos de sais e/ou sodio em subsuperficie (CARVALHO FILHO et al.,
2003; LUMBRERAS et al., 2003).

O relevo movimentado é um fator que, naturalmente, expde os solos do RJ a uma
maior fragilidade e susceptibilidade a processos erosivos. Contudo, outras caracteristicas
intrinsecas, como gradiente textural, nos argissolos, pequena profundidade efetiva, nos
cambissolos rasos, e baixa fertilidade natural nos latossolos, restringem o potencial de uso
desses solos, requerendo o emprego de praticas conservacionistas para uma producdo mais
sustentavel. Embora tais restrigdes ndo sejam impeditivas ao uso agropecuario, a conjugagao
com outros fatores ao longo dos anos, como chuvas excessivas e praticas de manejo
inadequadas, como queimadas e desmatamento, deixaram um passivo de areas erodidas e de
baixa produtividade nas paisagens rurais fluminenses.

A revitalizacdo da atividade agropecudria passa, necessariamente, pela recuperacdo da
capacidade produtiva dos solos, o que, em muitas situagdes, envolve praticas de elevado
custo. Diante do baixo valor agregado da produgdo agropecuaria e da descapitaliza¢dao de boa
parte dos agricultores, a promogao do desenvolvimento sustentavel devera prever a reinser¢ao
dessas terras ao processo produtivo a partir de uma abordagem mais holistica das politicas
publicas, garantindo a reproducao social da agricultura familiar, a manutencdo da economia
em pequenos municipios e a provisao de servigos ecossistémicos.

Outro recurso estratégico e bastante preocupante, devido a dimensdo e situagdo
geografica do estado do Rio de Janeiro, é o recurso hidrico. Tendo a Serra do Mar como
principal divisor de aguas, o territério fluminense insere apenas trés grandes bacias
hidrograficas: a Bacia do Rio Paraiba do Sul, a Bacia do Rio Itabapoana e a Bacia Litoranea,
sendo as duas primeiras bacias federais, cuja gestdo ¢ compartilhada entre os estados
envolvidos (SP, MG e ES) e governo federal (INEA; COPPETEC, 2014). Considerando que
os estados confrontantes da Bacia do Rio Paraiba do Sul, Sdo Paulo e Minas Gerais, assim
como o Rio de Janeiro, possuem elevados indices populacionais e alto dinamismo de
atividades econOmicas potencialmente consumidoras de agua, a analise da situagdo de
disponibilidade hidrica do RJ requer agdes de superacdo do iminente estado de inseguranga,
especialmente na Regido Metropolitana, onde se concentra a maior parte da populagdo ¢ de
atividades industriais (SANTOS, 2016).

Para operacionalizar a gestdo dos mananciais hidricos, o Rio de Janeiro implantou em
1999 o Sistema Estadual de Recursos Hidricos, e dividiu o estado em nove regides
hidrograficas (RH), compostas por sub-bacias dessas 3 bacias 3 principais (Figura 9). Cada
RH possui um organismo gestor, o Comité de Bacia Hidrografica (CBH), integrado por
representantes dos setores usudrios da agua, envolvendo atores governamentais € nao
governamentais, do setor privado e associagdes da sociedade civil, com delegacdo de gestdo
financeira para a Agéncia de Bacia Hidrografica. O CBH ¢ a governanga responsavel por
promover o debate e elaborar o plano de gestdo sustentavel da bacia hidrografica, balizador da
aplicacdo dos investimentos oriundos da cobranga pelo uso da dgua e do Fundo Estadual de
Recursos Hidricos (FUNDRHI) em agdes de conservacao e uso sustentavel dos recursos
hidricos (SILVA, 2008; INEA, 2014).
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Figura 9. Regibes hidrograficas do Estado do Rio de Janeiro. Fonte: Plano Estadual de
Recursos Hidricos (INEA; COPPETEC, 2014).

A gestdo dos recursos hidricos no estado do Rio de Janeiro evoluiu muito nos ltimos
20 anos, apos a implantagdo da Lei estadual 3.239/1999, que introduziu instrumentos
administrativos e financeiros, além de ampliar a participacdo democratica dos atores dos
setores usuarios na gestao (INEA, 2014; SANTOS, 2016). Contudo, algumas lacunas e muitos
desafios persistem, em decorréncia das diferentes realidades das RH, fruto dos distintos
padrdes de ocupacao e degradagdo do territorio fluminense, atividades economicas e grau de
urbanizacdo, que influenciam a demanda hidrica e desequilibram os recursos disponiveis para
investimentos na conservagao dos mananciais (INEA, 2014).

Dentre principais questdes relacionadas a gestdo de dguas urbanas destacam-se o
abastecimento publico, a coleta e tratamento de esgoto e a poluicdo decorrente de atividades
industriais. O abastecimento do segundo maior conglomerado populacional do pais ¢
realizado por dois macro sistemas principais: o Sistema Guandu/Lajes/Acari, a leste, € o
Sistema Imunana/Laranjal, a oeste, ambos sob gestdo da Companhia Estadual de Distribui¢ao
de Agua e Esgoto/CEDAE (BRITO et al., 2016). Os cenarios futuros para esses sistemas
expdem uma eminente crise no abastecimento com o crescimento populacional. O Sistema
Guandu, que abastece a maior parte da populagdo metropolitana (83% ou mais de 9 milhdes
de pessoas), apesar da seguranca hidrica, ¢ altamente vulneravel pela dependéncia da
transposi¢cdo do Rio Paraiba do Sul, que por sua vez podera sofrer outra importante deplecao,
caso venha a complementar o abastecimento da macrometropole paulista. A proje¢do de
aumento da demanda paulista tera impacto significativo na garantia hidrica de vazdes
minimas e na produc@o de energia para o RJ (INEA, 2014; BRITO et al., 2016).

Por sua vez, o Sistema Imunana-Laranjal ja apresenta déficit de vazao atual para
abastecimento, e podera sofrer maiores pressdes se o Complexo Petroquimico realmente se
concretizar em Itaborai, trazendo a reboque expansdo de industrias na regido do Arco
Metropolitano (BRITO et al., 2016). Para esse sistema estdo planejadas agdes de ampliagdo da
oferta hidrica através da constru¢do de barragens e transposi¢do de agua do Rio Caceribu
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(ANA, 2010). Contudo, o custo elevado dessas solucdes e a necessidade premente de
aumentar a producdo de dgua tém apontado para alternativas economicamente mais viaveis
que aumentem a capacidade reservatdria integrada a maior producdo de agua na bacia
(BRITO et al., 2016).

Nas zonas rurais, os desafios da gestdo da agua se relacionam principalmente (i) ao
desmatamento e a falta de cobertura vegetal das areas de protecdo riparias, como nascentes,
matas ciliares e topos de morro, reduzindo a infiltragdo de dgua e a recarga dos aquiferos; a
(i1) erosdo hidrica, desencadeada pelo desmatamento e uso inadequado do solo, que promove
o assoreamento dos rios, ocasionando enchentes, intermiténcia de riachos e corregos e
migracdo de nascentes, e; (iii) a polui¢do da 4gua por pesticidas utilizados nas lavouras e
dejetos organicos de origem animal e humana (INEA, 2014). O incremento da produgdo
hidrica através da adogdo de praticas de conservacao de solo e 4gua, preservacao e restauragao
das areas estratégicas para recarga dos mananciais que abastecem o sistema, além do menor
custo, sdo mais duradouras e possibilitam a manuten¢do e aprimoramento da atividade
agropecuaria em bases mais sustentaveis, ao mesmo tempo em que melhoram a saude da
bacia.

O quadro de escassez sem precedentes € a disputa com Sao Paulo pelo acesso a dgua
vivenciada na crise hidrica de 2014/2015 acenderam um alerta para gestores com relagdo aos
impactos que os mananciais de abastecimento publico sofrem diretamente por diferentes
usudrios, principalmente agropecuarios, industriais, além de problemas com lixo e cargas de
efluentes em areas urbanas (SANTOS, 2016). As pressdes sobre os recursos hidricos tornam-
se ainda mais graves com o advento das mudancas climaticas globais e seus impactos
adversos (WORLDBANK GROUP, 2016). Estudos e cenarizagdes preveem que a escassez
hidrica ira se proliferar por regides em que normalmente havia abundancia, com regimes de
chuvas mais variaveis € menos previsiveis, inundagdes e tempestades mais violentas. Em
suma, as mudancas climaticas globais aumentardo os impactos relacionados a agua, acirrando
a disputa entre usuarios desse recurso e reduzindo a disponibilidade para as populagdes
urbanas (Ibid.).

A intensa urbanizagdo, a ocupacgdo desordenada do territdrio, € as caracteristicas
intrinsecas de fragilidade de solo e relevo acentuam a vulnerabilidade social e ambiental do
RJ a ocorréncia cada vez mais frequente de eventos climaticos extremos. De 2008 a 2013
foram registrados quase 5.000 eventos de deslizamentos, 191 inundacdes bruscas e 647
inundagoes graduais, que atingiram 70 dos 92 municipios do estado (SILVA, 2015). Quando
esses eventos causam perdas e danos significativos, e a sociedade apresenta-se incapaz de
enfrenta-los, sdo considerados desastres (YOUNG et al., 2014; SILVA, 2015,).

De um modo geral, os desastres ambientais no Rio de Janeiro sempre estiveram
relacionados a inundacdes e deslizamentos. Apenas recentemente os eventos de seca e
estiagem passaram a ser considerados no registro de desastres. De 1990 a 2012 foram
registrados 12 episodios de estiagem e seca, todos nas regides Norte e Noroeste Fluminense;
251 de enxurradas; 190 de enchentes/inundagdes; 56 registros de alagamentos (principalmente
na regido Metropolitana) e 153 movimentos de massa, concentrados principalmente nas
regides Serrana e Noroeste (SILVA, 2015). Os prejuizos em Petrdpolis, um dos municipios
mais atingidos por desastres no periodo de 2001 a 2010, foram tdo elevados que
representaram 5% do PIB do estado, enquanto o PIB municipal ndo alcangou a marca de 2%
(YOUNG et al., 2014).

O aumento no registro de desastres na ultima década foi generalizado no Brasil, com
impactos mais contundentes e frequentes, alcangando dimensdes catastroficas em diversas
regides do pais. Contudo, os maiores prejuizos ocorreram na Regido Sudeste, concentrando
40% do ntmero de afetados e 58% do niimero total de mortos. O estado do Rio de Janeiro se
destaca por, sozinho, registrar 45% do nimero nacional de mortes (YOUNG et al., 2015). O
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episodio de maior magnitude ocorreu em janeiro de 2011, quando uma chuva excepcional
assolou a regido Serrana, destruindo casas, lavouras, equipamentos, estradas e pontes, além de
deixar 22.600 pessoas desalojadas, 8.795 desabrigadas e 918 pessoas mortas, ¢ impactou a
economia regional com um prejuizo de cerca de R$ 5 bilhdes. Destes, R$220 milhdes
contabilizados por perdas na agricultura (BANCO MUNDIAL, 2012; SILVA, 2015).

As mudancas climaticas parecem ser a principal vertente explicativa da maior
frequéncia dos episodios climaticos extremos — como secas € chuvas torrenciais — que causam
inundagdes e deslizamentos, embora essa correlagdo ainda ndo tenha sido comprovada
cientificamente (MARENGO et al., 2015). As atividades economicas desenvolvidas no estado
que mais emitem gases de efeito estufa (GEE) sdo principalmente o setor de energia (76%),
processos industriais (13%), residuos (6%) e agricultura, floresta e outros usos do solo (5%)
(RJ/SEA, 2017).

A contribuicdo de emissdes de GEE do setor agricola ¢ contabilizada principalmente
pela pecudria, em funcdo da emissdo de CHy, via fermentacdo entérica do rebanho bovino. As
atividades de producdo vegetal ¢ mudancas no uso do solo apresentam contribuicdo quase
insignificante, geralmente associada ao uso de fertilizantes nitrogenados, sintéticos e
organicos, a decomposicao de residuos de culturas agricolas e aos dejetos de animais
(RJ/SEA, 2017).

Contudo, ¢ na agricultura que reside o maior potencial de mitigacdo as mudangas
climaticas. Ao incorporar praticas que aumentam os estoques de carbono na paisagem, as
areas rurais — especialmente as degradadas — oferecem uma oportunidade de os setores mais
poluentes compensarem suas emissoes, investindo na reposi¢do da matéria organica do solo e
na recuperagdo do componente arboreo de forma integrada aos sistemas de produgdo.
Novamente, ressalta-se a janela de oportunidade para o desenho de politicas publicas de
incentivo a restauracao, mitigagdo das mudancas climaticas e reducao da vulnerabilidade a
eventos climaticos extremos, tornando atrativas aos investimentos de compensacdes
ambientais as areas degradadas do estado, principalmente nas regioes Norte e Noroeste, que
conjugam elevados indices de degradagdo e pobreza (RESENDE et al., 2018).

No referente a gestdo ambiental no territorio fluminense, ha ainda uma grave lacuna e
baixos investimentos em sistemas de coleta e tratamento de esgoto (CEPERIJ, 2019). No
ranking divulgado pelo Instituto Trata Brasil em 2019, cinco municipios da Baixada
Fluminense, na regido Metropolitana (Nova Iguacu, Sao Jodo de Meriti, Duque de Caxias,
Sdo Gongalo e Belford Roxo), figuravam entre os 20 municipios brasileiros com os piores
indices na qualidade de servigos de agua e esgoto, dentre as 100 maiores cidades do pais
(CEPERYJ, 2019; INSTITUTO TRATA BRASIL, 2019). No estado, apenas os municipios de
Niter6éi e Petropolis aparecem entre os municipios com 100% de seu esgoto tratado
(INSTITUTO TRATA BRASIL, 2019). Destaca-se, ainda, a suspensdo do abastecimento de
agua proveniente do sistema Guandu, em janeiro de 2020, devido ao excesso de polui¢do por
carga organica, o que causou forte odor e coloragdo na agua recebida pelos consumidores.

Em 2015, cerca de 5,6 milhdes de pessoas ndo tinham acesso a coleta de esgoto no
estado, o que corresponde a 33 % da populagdo do estado. Além disso, a cobertura ndo ¢
uniforme: 33 municipios possuem 50% ou menos de coleta; 20 entre 50% e 80%, e apenas 17
entre 80% e 100%. A situagdo, no entanto, piora muito com relagdo ao tratamento do esgoto:
do total coletado, 66% nao € tratado; apenas 7 municipios apresentam cobertura entre 80 a
100% de tratamento; 8 apresentam 50-80% de tratamento, e 55 municipios na faixa de
cobertura inferior a 50% do esgoto tratado (INSTITUTO TRATA BRASIL, 2017).

As principais deficiéncias e intermitentes questdes criticas na gestdo ambiental do Rio
de Janeiro convergem para os recursos hidricos, principalmente no tocante a qualidade da
agua, escassez e conflitos sobre o uso dos recursos hidricos, enraizados principalmente em:
(1) gestdo de informagdes para apoiar o processo decisorio; (ii) dependéncia do abastecimento
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de agua de outros estados (Sao Paulo e Minas Gerais); (iii) coleta, tratamento e destinagdo
adequadas do esgoto e; (iv) questdo das dguas urbanas, especialmente inundagdes e secas
(OCDE, 2015). Verifica-se ainda uma clara lacuna nas areas rurais, provavelmente pelo
enfoque extremamente urbano do setor ambiental fluminense. Contudo, nas areas rurais
encontram-se as principais nascentes dos mananciais ¢ as oportunidades para implementagao
de medidas mitigadoras, conservacionistas e preventivas de longo prazo.

Em nivel mundial, a agricultura é considerada o maior setor usuario de agua,
consumindo cerca de 70% de toda a dgua derivada das fontes naturais (rios, lagos e aquiferos
subterraneos). A agua € elemento essencial ao desenvolvimento agricola e seu uso sem
controle, administragdo adequada e confidvel, ndo viabiliza a agricultura sustentavel (PAZ et
al., 2000). No Brasil, a agropecuaria sempre foi entendida pelo setor ambiental como vil3,
devido ao desmatamento, as queimadas, a erosao dos solos e degradacdo dos rios. No entanto,
é exatamente nas areas rurais e, particularmente nas terras agricolas, que reside o maior
potencial para reversdo desse quadro (MICHELLON et al., 2014). Ja sdo conhecidas diversas
tecnologias de producdo agropecudria que auxiliam na conservacdo dos recursos hidricos.
Apesar disso, barreiras de natureza cultural, social, econdmica e ambiental ainda impedem a
adocdo dessas praticas pelos agricultores, em larga escala. A adogdo das praticas
conservacionistas representa uma significativa economia financeira, ndo somente no processo
produtivo agricola, como também no tratamento das &guas dos rios, pela eliminacdo de
sedimentos. No entanto, o baixo valor agregado dos produtos agropecuarios, bem como o
pouco reconhecimento dos servicos ambientais prestados pela agricultura conservacionista,
tornam os custos de implantacdo dessas praticas inviaveis, sob o ponto de vista financeiro.
Contudo, a dificuldade de integracdo do setor ambiental com o da agricultura, dificulta o
alinhamento de ac¢Oes. Essas lacunas deveréo ser enfrentadas com esfor¢os e um conjunto de
medidas para apoiar politicas publicas integradas e fortalecer o engajamento dos atores para
planejarem e implantarem, de forma eficiente, as acGes necessarias para a gestdo sustentavel
das bacias hidrograficas (OCDE, 2015; MOURA & BEZERRA, 2016).

A tendéncia observada nos ultimos anos de reducao de desmatamento, contragdo da
atividade agropecudria e aumento de areas ocupadas por florestas no Estado, aumenta muito o
potencial de mitigacdo de emissdes de gases de efeito estufa, quer seja pela via da
regeneracdo natural das florestas ou pela integracdo de sistemas agroflorestais e silvopastoris
aos sistemas de producdo agropecuarios vigentes (BRANCA et al., 2013). A agricultura
sustentavel e conservacionista, bem como os sistemas agroecoldgicos e integrados ao
componente florestal representam hoje as principais estratégias para o enfrentamento
simultaneo de questdes globais, como a seguranca hidrica, energética e alimentar, a redugdo
da pobreza e a manutengdo da multifuncionalidade dos ecossistemas (Ibid.). O
estabelecimento de politicas plblicas que promovam paisagens rurais mais resilientes permite
multiplos beneficios, a distribui¢do mais equitativa da riqueza, além de melhorar a qualidade
de vida e reduzir a vulnerabilidade das populagdes rurais e urbanas (RESENDE et al., 2018).
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa foi desenvolvida com o intuito de avaliar estratégias, resultados e
percepcdes do Programa de Desenvolvimento Rural Sustentdvel em Microbacias
Hidrogréficas do Estado do Rio de Janeiro — Rio Rural — que pudessem contribuir com a
curva de aprendizado sobre politicas publicas que tenham como enfoque a sustentabilidade da
agricultura familiar. A abordagem da pesquisa utilizou uma combinacdo de métodos
analiticos, qualitativos e quantitativos, visando a convergéncia dos resultados, por meio de
triangulacdo de dados e metodoldgica (FARMER et al., 2006), permitindo uma compreensédo
multidimensional de questdes complexas, como o desenvolvimento sustentavel (OLLAIK &
ZILLER, 2012).

As informac0es sobre o Programa Rio Rural foram obtidas por analise documental, a
partir de consulta a relatérios gerenciais, manuais operacionais, estudos e avaliacdes
disponiveis sobre o Programa, a fim de caracterizar seus objetivos, abrangéncia, beneficiarios,
estratégias, instrumentos operacionais, abordagens metodoldgicas e principais resultados
alcancados. Os dados do Rio Rural foram disponibilizados pela SEAPPA/Superintendéncia de
Desenvolvimento Sustentavel, onde se insere a Secretaria Executiva do Programa Rio Rural,
responsdvel pela formulacdo, revisdo das estratégias, planejamento, implementac&o,
gerenciamento, coordenacdo, administracdo fisica e financeira, monitoramento, avaliacdo e
disseminagdo dos resultados. Também foram consultados sites do Programa Rio Rural® e da
SEAPPA*, bem como das demais instituicdes envolvidas na execucdo, EMATER-RIO®,
PESAGRO-RIO®, Banco Mundial’ e do Global Environmental Facility®, estes dltimos
financiadores do Programa. A relacdo a seguir lista os documentos analisados sobre o
Programa Rio Rural:

1. Documento do Programa Rio Rural,

2. Manual Operacional do Rio Rural GEF

3. Contratos de empréstimo n® 7773-BR original e 8200-BR Financiamento Adicional (Rio

Rural BIRD e Rio Rural FA, respectivamente);

Project Appraisal Document (PAD);

Loan Agreement (LA); Guarantee Agreement (GA);

Manual Operacional e suas reestruturagoes e anexos;

Planos executivos das microbacias (PEM);

Planos individuais de desenvolvimento (PID);

Plano de Gestdo Ambiental (PGA) e Marco de Reassentamento do Programa;

10. Documentos das missGes de supervisdo realizadas pelo Banco Mundial, incluindo as
Ajudas-Memodria;

11. Relatdrio de Avaliacdo de Meio-Termo, produzido por consultoria independente;

12. Relatdrios de auditoria anual produzidos por consultoria independente;

13. Relatdrios anuais de acompanhamento da execucéo fisica e financeira;

14. Relatdrio sobre o monitoramento da biodiversidade da flora e fauna apicola;

© o N oA

www.microbacias.rj.gov.br
www.agricultura.rj.gov.br
www.emater.rj.gov.br
WWW.pesagro.rj.gov.br
www.worldbank.org

www.thegef.org
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15. Relatdrio sobre o monitoramento da qualidade do solo e da agua;

16. Salvaguardas sociais e ambientais do Banco Mundial;

17. Publicacdes, noticias, videos e relatos de eventos de dissemina¢do do Programa;

18. Estudo sobre o potencial de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas das praticas
incentivadas;

19. Relatério de monitoramento da evolucdo da autogestdo dos COGEM

20. Relatorio de Conclusao do Rio Rural — GEF;

21. Relatorio de Avaliacdo do Apoio Emergencial a Regido Serrana;

22. Avaliacao dos Impactos do Programa sobre o capital social, condi¢cdo de vida das familias
e a dimenséo econdmica;

23. Awvaliacdo de resultados econémico-financeiros dos subprojetos;

24. Avaliacao Final do Programa Rio Rural BIRD

Além da analise documental, a pesquisa qualitativa envolveu entrevistas semiabertas,
presenciais e online junto a gestores, implementadores, aos niveis estadual, regional,
municipal, e aos beneficiarios do Programa, além de visitas e observacdes de campo e
observacOes de participantes em reunides e seminarios, registrando-se as contribuicdes em
anotacgdes, gravacOes e videos, na forma de depoimentos. Importante destacar a atuacao
profissional da elaboradora dessa pesquisa como coordenadora técnica do Programa Rio
Rural, vinculada a equipe gestora do Programa de 1999 até 2018, quando o Programa foi
concluido. Apesar do vinculo, buscou-se com esses procedimentos capturar de forma
imparcial as percepc¢des dos envolvidos sobre os resultados, principais marcos temporais e
fatores criticos associados as distintas fases de execucédo da politica publica.

As perguntas norteadoras da pesquisa buscaram identificar a percepcdo dos atores
sobre os resultados e impactos propiciados pelo Programa, nos eixos que integram o0
desenvolvimento sustentavel: (i) eixo social, com énfase na evolucdo da autogestdo e do
capital social das comunidades rurais, fortalecimento dos elos associativos e gerenciais das
organizacfes sociais, empoderamento, participacdo ativa e protagonismo em espacos de
tomada de decisBes e coordenacao territorial em diferentes niveis, acesso as politicas publicas
e articulacdo de parcerias publicas e privadas; (ii) eixo ambiental, observando a
conscientizagdo e engajamento em questdes ambientais, fatores limitantes e facilitadores da
adocdo de praticas sustentaveis, agroecoldgicas e de conservacao dos recursos naturais nos
sistemas de producdo, viabilidade de continuar adotando as praticas incentivadas, adogédo
espontanea; (iii) eixo econdmico, em que se se perceberam impactos na producédo e na renda,
a viabilidade de continuar adotando as praticas incentivadas, ado¢do espontanea e acesso aos
mercados, e; (vi) eixo institucional, em que foram verificadas as mudancas percebidas nas
instituicdes, normas, procedimentos, abordagens, coordenagdo entre politicas publicas e
iniciativas privadas.

Para apoiar a triangulacdo de informacdes e consolidacdo da pesquisa foi realizada
analise quantitativa simples sobre a base de dados do sistema de monitoramento do Programa.
Os dados do Rio Rural foram disponibilizados em formato Excel, sendo selecionados para
apoiar a pesquisa as informacgdes sobre incentivos financeiros investidos diretamente aos
agricultores, investimentos totais aplicados por componente e fonte financiadora, evolugéo da
autogestdo dos comités gestores de microbacias, e recursos de co-investimento alavancados
por finalidade e fonte financiadora. Todas as bases de dados foram organizadas por
microbacia, municipio e regido. Na base de dados dos incentivos financeiros foram extraidas
informac6es sobre o volume de recursos incentivados, desembolso anual, tipos de praticas,
numero de beneficiarios e nimero de grupos apoiados por cadeia produtiva.
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A compreensdo sobre o conjunto de dados brutos foi realizada por meio da andlise
exploratéria de dados (AED), utilizando-se medidas de estatistica descritiva simples, como
média, moda, frequéncia, percentagem, ordenamento decrescente, categorizacdo e analise de
pareto (TRIOLA, 2005). Estas analises subsidiaram a elaboracdo de graficos e histogramas
através da ferramenta Excel e colaboraram, ainda, para a analise do desempenho do Programa
nas diferentes regides, municipios e microbacias. A avaliacdo de desempenho ou da eficacia
se baseou em critérios e indicadores previamente estabelecidos na matriz l6gica do Programa,
contemplando, principalmente, o nimero de beneficiarios e organizagdes atendidas, a area sob
sistemas produtivos aprimorados, as principais praticas e recursos incentivados e 0s recursos
alavancados de outras fontes, em fungdo de objetivos e metas previamente estabelecidos
(COSTA & CASTANHAR 2003).

A consolidacdo da analise aplicou o recorte sequencial das fases propostas pela
metodologia do ciclo de politicas publicas, o que possibilitou explorar a interdependéncia
entre as estratégias e os procedimentos adotados, a influéncia do contexto e os resultados
alcancados pela politica (FREY, 2000). A abordagem sequencial do ciclo organizou a analise
da politica nas fases de identificagdo do problema, entrada na agenda, formulacdo de
alternativas, implementacdo e avaliacdo (FREY, 2000; SOUZA, 2006; SECCHI, 2013;
RAEDER, 2014). A abordagem do ciclo foi adotada na perspectiva de utilizar o recorte das
fases para aprofundar o olhar sobre as regras, o contexto, as instituicbes, 0s aspectos
relacionais, acordos, coalizbes e disputas travadas em torno do jogo decisério, e formular
construtos tedricos sobre o ciclo do Programa, conforme sugerem Lima & D”Ascenzi (2013) e
Santos (2017).

Os resultados da analise delinearam, inicialmente, o contexto das principais questdes
enfrentadas pela agricultura familiar no Estado do Rio de Janeiro, a época em que a agdo
publica foi idealizada. Este recorte foi realizado por meio de pesquisa bibliografica e consulta
aos documentos referentes a formulacdo do Programa. Esse procedimento visou a
sistematizacdo das questdes que balizaram a formulacdo de estratégias nos eixos social,
econdmico, ambiental e institucional, a fim de facilitar posteriormente a analise do alcance de
objetivos.

A anélise da evolucdo da percepcdo do problema pelos agentes politicos até sua
ascensdo a agenda governamental baseou-se em conceitos tedricos da literatura indicados por
Capella (2018). Na andlise, ressalta-se o papel do empreendedor de politicas publicas na
formacdo de redes de apoio a ascensao e sustentacdo do Programa na agenda. A analise se
ancora no modelo de mdaltiplos fluxos de John Kingdom (2003 apud CAPELLA, 2016) para
jogar luz as estratégias empreendidas, visando a conectar os fluxos de problemas, solucdes e
politico, que possibilitaram janelas de oportunidade para a ascensdo do Programa Rio Rural a
agenda politica estadual, como uma ac¢édo publica para promoc¢do do desenvolvimento rural
sustentéavel.

O olhar sobre a fase de formulacdo mergulha no processo de tomada de decisdo dos
formuladores com relacdo aos principios e instrumentos governamentais selecionados para
nortear a politica, buscando o enquadramento dos mesmos em tipologias disponiveis na
literatura (OLLAIK & MEDEIROS, 2011), e com as questdes que o Programa pretendia
enfrentar.

Os modelos analiticos aplicados sobre a fase de implementacdo discuti-la como um
processo continuo de tomada de decisdo por diferentes atores, que retroalimentaram a (re)
formulacdo das estratégias durante o percurso, promovendo correcBes de rumo e
influenciando os resultados (SILVA & MELO, 2000; SANTOS, 2017). A andlise buscou
entender a complexidade e a interatividade envolvida nos processos decisorios, além da
influéncia de fatores relacionados as organizacGes e aos atores governamentais e nao
governamentais que atuam na politica e ajustes promovidos sobre as regras, compreendendo a
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politica como acontece, de fato, na pratica (LOTTA, 2019). Além disso, utilizou uma
combinacdo das abordagens top-down e bottown-up, descrita por Lima & D”Ascenzi (2013),
observando-se com lentes distintas as organizagdes, as regras, 0s atores, 0 contexto, 0s
recursos e as ideias como variaveis que influenciaram a implementacéo e a reformulacdo do
Programa, dentro da perspectiva de um processo de rico aprendizado.

Conclui-se a analise do ciclo com a avaliacdo dos resultados produzidos pelo
Programa, através da triangulacdo dos achados de estudos e avaliacOes externas elaboradas ao
final do Programa (avaliacdo final, avaliacdo de impactos e avaliacdo econdmico-financeira),
com as percepcOes dos entrevistados e o0s resultados da analise quantitativa exploratéria
inferida sobre dados selecionados do sistema de monitoramento do Programa. Por fim,
observou-se 0s resultados e impactos sob a ética da eficiéncia, eficacia e efetividade do
Programa, com relacdo aos eixos social, econdmico, ambiental e institucional que compdem a
sustentabilidade. A conclusdo da andlise se da com reflexfes sobre a sustentabilidade dos
resultados e impactos no longo prazo, as licdes aprendidas, oportunidades e ameagas com
potencial de influenciar a continuidade e persisténcia dos resultados alcancados, visando a
retroalimentacdo de futuros ciclos da politica publica.
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4. RESULTADOS
4.1. Contextualizacao Histérica da Fundamentacéo do Programa Rio Rural

O contexto em que se insere a formulagdo do Programa Rio Rural remonta ao final dos
anos 1990, periodo de reconhecimento politico da agricultura familiar na acdo publica, de
maior protagonismo e participacdo dos atores sociais na gestdo de politicas publicas e da
insercdo da abordagem de sustentabilidade ao desenvolvimento rural (GRISA &
SCHNEIDER, 2014). No Brasil, despontava uma oportunidade para alinhamento de temas
ambientais de interesse global, como mitigagdo das mudangas climaticas, conservagdo da
biodiversidade, redug¢dao da degradacdo das terras e manutencdo de servigos ecossistémicos,
aos esforcos de combate a pobreza rural, promocao da agricultura familiar e desenvolvimento
rural sustentavel.

Nos anos 1980, o debate mundial sobre o desenvolvimento sustentavel havia
influenciado a estruturacdo do setor ambiental brasileiro. A abordagem do setor ambiental,
num primeiro momento, se preocupou mais com a prote¢do da biodiversidade da Amazonia,
desconectando-se da pauta da agricultura e do desenvolvimento rural sustentavel (Ibid.).
Desconsiderou, sobretudo, a dualidade do modelo agricola brasileiro, tratando as questdes da
agricultura familiar da mesma forma que a agricultura moderna e industrial, ou seja, como
uma atividade predatoria, vila e potencializadora da degrada¢dao ambiental. Assumiu, assim,
uma posicdo de comando e controle, ndo se integrando ao discurso internacional de
reconhecimento e apoio a agricultura familiar como caminho para a transversalizacdo da
sustentabilidade nas politicas publicas de desenvolvimento rural.

Diferentemente do setor agricola, o setor ambiental brasileiro buscou se respaldar
constitucionalmente em instrumentos econdmicos, como forma de garantia de recursos
financeiros para implementagdo de medidas de prote¢do ambiental. A aplicagdo de principios
como o poluidor-pagador e usuario-pagador atribuiu a praticamente todas as atividades que
causassem algum tipo de dano ambiental ou uso dos recursos naturais com fins econdmicos, a
exigibilidade de investimento em medidas compensatorias que cobrissem os custos de
manuten¢do e recuperacdo ambiental. Essa estratégia consolidou instrumentos que deram
sustentagdo as acdes de comando e controle das politicas de protecao de florestas,
biodiversidade, recursos hidricos, licenciamento ambiental, gestdo de residuos so6lidos, dentre
outros. Também abriu caminho para o principio do provedor-recebedor, ou seja,
possibilitando que as atividades que contribuem para a conservagao pudessem ser
recompensadas com o recebimento de recursos publicos. Alinhado a logica capitalista da
economia do meio ambiente, emergia, assim, o enfoque de pagamento por servigos
ambientais, como eixo potencial de integracdo dos setores ambiental e agricola, em direcdo a
sustentabilidade.

Essa logica pautou, de certa forma, as discussdes para implementa¢do da Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), promulgada em 1997. A PNRH se fundou no
entendimento da 4gua como elemento central do desenvolvimento sustentdvel, e, a bacia
hidrografica, como unidade territorial mais adequada para a gestdo dos recursos hidricos
(VIEGAS FLHO, 2003). Abordagem territorial semelhante j4 vinha sendo adotada pelo setor
agricola nos estados do Parand e Santa Catarina desde a década de 1980, por meio de
programas estaduais de conservacdo de solo e 4gua no meio rural, utilizando a microbacia
hidrografica como unidade territorial para gestdo dos recursos naturais. Essas iniciativas
pioneiras embasaram o Programa Nacional de Microbacias Hidrograficas (PNMB) em 1987,
possibilitando a expansao da abordagem para outros estados, como Rio de Janeiro, Sdo Paulo
e Rio Grande do Sul. Em outras palavras, na década de 1990, ja havia massa critica e uma
estratégia de trabalho efetiva para facilitar a integracao da politica de recursos hidricos com o
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setor da agricultura. A gestao participativa em microbacias hidrograficas ja era considerada
uma estratégia mais adequada, com agdes vidveis e resultados concretos e objetivos,
justamente por serem territorios menores, facilitando tanto a acdo comunitaria em torno de
interesses comuns, quanto a acao extensionista na execucao da politica publica (Ibid., 2003).
Apesar dessa oportunidade, a integracdo do setor ambiental com o setor agricola ndo se
consumou, de fato, e encontra dificuldades até os dias atuais, apresentando-se como questiao
ainda a ser superada na governanca sustentavel da agua no Brasil (OCDE, 2015).

Nesse mesmo periodo, a agricultura familiar ganhava visibilidade e conquistava
protagonismo politico no pais, redesenhando as politicas publicas agricolas, que até entdo,
priorizavam o fomento a agricultura moderna e industrial, calcada no modelo da Revolugao
Verde. Langado em 1996, a primeira politica publica federal dedicada exclusivamente as
demandas dos agricultores familiares, o Pronaf, se mostrou, com o tempo, um importante
programa de crédito rural que ndo conseguiu superar o forte viés econdmico produtivista,
deixando de incorporar questdes de conservacdo ambiental e equidade social, essenciais para
pavimentar a mudanca de paradigma para a agricultura sustentavel (GRISA & SCHNEIDER,
2014). Por esse motivo, na virada dos anos 2000, as politicas publicas da agricultura familiar
passaram a incorporar a perspectiva mais abrangente da abordagem territorial na tentativa de
contornar esse enviesamento € promover o desenvolvimento rural sustentavel (LEONARD et
al., 2011).

As inovagdes na gestdo dessas politicas publicas criavam, por outro lado, desafios em
torno do jogo politico do desenvolvimento sustentavel. As novas formas de governanca e
institucionalizacdo da relacdo entre Estado e sociedade requeriam dos atores sociais da
agricultura familiar maior organizacdo e coesdo, para consolidacao da participagdo legitima
nos espacos decisorios (GRISA & SCHNEIDER, 2014). Os desafios da participagdo social
avolumaram-se a medida que diversas organizagdes de agricultores familiares eram algadas
para compor as institucionalidades e assumirem protagonismo na gestdo compartilhada das
politicas de desenvolvimento sustentavel. Enquanto as decisdes tragadas na esfera municipal
dos CMDRS pendiam mais para os interesses do poder publico local, (CARNEIRO &
BRAGA, 2005; MOURA, 2007), os colegiados territoriais, reuniam uma constelacdo de
atores e organizagdes com interesses diversos, que tornava ainda mais complexa a governanga
e legitimagdo das demandas dos agricultores familiares nos espacos publicos decisorios
(KRONEMBERG & GUEDES, 2014). Nesse periodo, no estado do Rio de Janeiro, a
agricultura familiar enfrentava diversos constrangimentos de ordem econdmica, social e
ambiental, que dificultavam a sua reproducdo na sociedade. A énfase em atividades
econOmicas dos setores de industria e servicos, ¢ a decadéncia e baixo dinamismo do setor
rural ao longo do século XX, desencadeou a migracdo das populagdes rurais para centros
urbanos e esvaziamento do campo (ALENTEJANO, 2005). As regioes que persistiram com a
agropecudria em sua matriz econdmica concentravam os maiores percentuais da agricultura
familiar remanescente, o Norte e Noroeste Fluminense reuniam, também, os piores indices de
renda, analfabetismo e desenvolvimento humano (SILVA & MARAFON, 2017). Situacdes de
falta de saneamento basico, energia elétrica e estradas, ainda eram encontradas nas zonas
rurais do interior do estado em pleno século XXI. Os revezes da desigualdade e do atraso no
interior expunham a centralidade econdmica, politica, social e cultural na capital e regido
Metropolitana. Esse desequilibrio permaneceu apos a transferéncia da capital para Brasilia,
em 1960, e posterior fusdo entre os estados da Guanabara e Rio de Janeiro, na década de 1970
(PIRACIABA & LEMOS, 2017).

Nao se sucederam politicas que promovessem a efetiva integragdo do interior as
dindmicas territoriais econdmicas e produtivas, ou tampouco que fortalecessem os elos de
solidariedade e coesdo entre esses territorios (DAVIDOVICH, 2001 apud PIRACIABA &
LEMOS, 2017). Na regido Norte, as mudangas ocorridas apds a decadéncia da atividade
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exportadora sucroalcooleira ndo se resumiram a substituicdo da cana-de-actcar por outras
atividades agropecuarias (MDA, 2006). Areas rurais deram lugar a aglomerados urbanos,
estimulados pela emergéncia de atividades industriais e de servigos em torno da cadeia do
petroleo. Por mais que a atividade petrolifera tenha ressignificado profundamente a economia
regional, ndo gerou oportunidades nem se integrou aos demais setores, especialmente o
agropecuario (SEPLAG, 2016).

Os investimentos na cadeia produtiva do petroleo geraram um crescimento
desordenado, desprovido de qualquer planejamento e a polarizagdo dos arranjos produtivos
em Campos dos Goytacazes e Macaé. A distribuicdo dos royalties do petroleo, concedidos a
todos os municipios do Norte e Noroeste fluminense contribuintes a bacia petrolifera,
concentrou a maior parte dos recursos nos municipios litoraneos da regido Norte (SEPLAG,
2016). Esses recursos ndo foram revertidos em planos, programas ou ag¢des de fomento a
novas atividades econOmicas, tampouco em agdes de recuperacdo ambiental, nao
contribuindo, como previsto, para o desenvolvimento regional (MDA, 2006). Ao contrério,
reforgou a centralidade de Campos dos Goytacazes e Macaé e aprofundou as desigualdades
intra e inter-regionais, relegando ao Noroeste uma condi¢gdo meramente periférica (SEPLAG,
2016; PIRACIABA & LEMOS, 2017). Essa dindmica direcionou gradativamente a regido
Noroeste para uma situacdo de estagnacdo econdmica, apds a erradicacdo da cafeicultura
exportadora e substituicdo pela atividade leiteira agroindustrial, nas primeiras décadas do
século XX (PIRACIABA & LEMOS, 2017).

O estabelecimento de uma agropecudria competitiva na matriz econdmica do Noroeste
Fluminense esbarrou na fragilidade ambiental, resultante de anos de manejo inapropriado, e
em aspectos sociais associados a subutilizacdo e descapitalizacdo da mao de obra rural. O
Noroeste Fluminense foi uma das regides do estado mais impactadas pelo desmatamento. A
fragmentacao florestal acarretou, além da perda dos ecossistemas e habitats naturais, ao
empobrecimento do solo, afetando consideravelmente a produgdo agropecudria (SOFFIATI,
2015 apud PIRACIABA & LEMOS, 2017). O desmatamento, associado a declividade e a
acdo da chuva sobre o solo descoberto, com o tempo, produziu formas profundas de erosdo
que levaram ao assoreamento de corregos e rios e a migragao e desaparecimento de nascentes,
com impacto direto no ciclo hidrologico regional (LUMBRERAS et al, 2003;
GONCALVES, 2008). Este quadro fez com que os municipios da regido se tornassem
detentores dos piores indices de pobreza e vivenciassem frequentes episodios alternados de
estiagem prolongada e enchentes, ressaltando sua vulnerabilidade a eventos extremos
(PIRACIABA & LEMOS, 2017).

Em contraponto, nas regides Metropolitana e Serrana, estabeleceu-se uma agricultura
familiar de padriao tecnoldgico, com emprego de praticas modernas, em geral associada a
produtos de alto valor agregado (SILVA & MARAFON, 2017). Contudo, esse outro padrao
tecnoldgico, caracterizado pelo uso intensivo de agroquimicos e sobreutilizagdo dos recursos
naturais, terra e agua, mostrava-se pouco eficiente, além de impactar negativamente o
ambiente e a saude das populagdes rurais.

Apesar das situacdes contrastantes, a agricultura familiar fluminense se posicionava,
de um modo geral, diante de importantes desafios econdmicos, sociais € ambientais, que
dificultavam sua sustentabilidade. A baixa autonomia e renda insuficiente da atividade
agricola, aliadas ao historico de uso insustentavel das terras e a fragilidade natural do
ambiente fluminense, legavam um passivo de areas degradadas e empobrecidas, com elevado
custo para serem recuperadas e reinseridas no processo produtivo. O conjunto desses fatores
inviabilizava a reproducdo da agricultura familiar, especialmente no eixo Norte-Noroeste
Fluminense (PIRACIABA & LEMOS, 2017; COELHO et al., 2017).

Os agricultores fluminenses sofriam ainda forte pressdo dos 6rgdos ambientais para
preservacao e conservacao das florestas remanescentes em suas unidades produtivas ou no
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entorno de unidades de conservagado. Essa conciliagdo mostrou-se possivel a partir da adogdo
de modelos alternativos de producdo agroecoldgica e organica, de forma incipiente,
desenvolvidas no estado na década de 1980 (ASSIS, 1993; FONSECA, 2009; FELLIPE &
FONSECA, 2020). Essas experiéncias iniciais possibilitaram a ampliagdo dos nichos de
produgdo organica que passaram a ser amparados por politicas publicas, que visaram ao
aumento — com ganho de qualidade e escala — da oferta de produtos organicos no mercado
fluminense. Entretanto, esbarrou em dificuldades com relacdo a assisténcia técnica, manejo,
planejamento, conformidade da producdo, organizacdo em sistemas participativos de garantia,
e circuitos curtos de comercializacdo (FONSECA, 2009), permanecendo como uma atividade
de nicho.

A adequacdo da agropecudria esbarrava ainda na limitacdo do arcabougo politico
disponivel para sustentar a transicdo para o desenvolvimento sustentavel. As institui¢cdes
publicas estavam preparadas para facilitar a incorporagdao de abordagens ecoldgicas aos
sistemas de produgdo agropecuarios, bem como a integragdo de principios da sustentabilidade
nas politicas setoriais € em processos institucionais. Contudo, os recursos financeiros eram
limitados e escassos e as capacidades instaladas se caracterizavam pela baixa conscientizacdo
sobre 0 nexo entre agua e alimento e a importancia da conservagdo da Mata Atlantica
Fluminense. Havia, ainda, um limitado conhecimento acerca de alternativas tecnologicas e
estratégias econdmicas para orientar o manejo sustentavel no entorno de areas de elevada
biodiversidade.

Em resposta, no inicio da década de 1990, o governo estadual deu os primeiros passos
em direcdo a revitalizacdo e sustentabilidade da agricultura. Apoiado no PNMH, desenvolveu
entre 1991 e 1995 a versao fluminense do Programa Estadual de Microbacias Hidrograficas
(PEMH-RJ), que se constituiu na primeira iniciativa piloto para promoc¢do do
desenvolvimento rural sustentdvel da agricultura familiar. Com agdes espagas e pouco
efetivas, circunscritas basicamente a realizacdo de diagnosticos, adotou a microbacia como
unidade de planejamento e introduziu ferramentas participativas de diagnostico e
planejamento na extensdo rural, envolvendo comunidades rurais em 84 microbacias
trabalhadas (uma microbacia por municipio).

Os diagnosticos realizados nessas microbacias revelaram que as comunidades rurais se
encontravam em precarias condigdes, carecendo de infraestrutura basica, como telefonia,
saneamento basico e tratamento de agua, postos de saude, escolas, coleta de lixo, estradas,
transporte coletivo e energia elétrica. Sob o aspecto ambiental, os agricultores enfrentavam
problemas relacionados a erosdo e a fragmentagao das florestas, o que impactava diretamente
a qualidade e a quantidade de 4gua nas propriedades. Os agricultores percebiam ainda outros
problemas relacionados a caca, as queimadas e ao uso indiscriminado de agrotoxicos
(PESAGRO-RIO/PRONAF, 1999; 2002).

As questdes de ordem produtiva em geral relacionavam-se a baixa produtividade,
elevado custo de insumos, falta de infraestrutura (mdaquinas, tratores e equipamentos),
escassez de mao de obra, necessidade de viabilizacao da irrigagdo, assimetria de informagao
tecnologica e insuficiente assisténcia técnica, dificuldades de acesso aos canais de
comercializacdo, presenca de atravessadores, precos baixos percebidos pela producgdo
agropecuaria, descapitalizagdo dos produtores, além da dificuldade de acesso ao crédito, face
a inoperancia do sistema bancario para sua concessao em tempo e modalidade adequados ao
agricultor familiar (PESAGRO-RIO/PRONAF, 2002).

Sob o aspecto social, as familias se ressentiam da falta de perspectiva para a
permanéncia dos jovens, com o fechamento de escolas rurais, e a auséncia de areas de lazer.
Também apontavam preocupagdes relacionadas ao isolamento social, o individualismo, a
auséncia de cooperacao e de engajamento em agdes coletivas, dificuldades de mobilidade e de
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acesso a informagdo e comunicacdo, o analfabetismo e a falta de alternativas para
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complementacdo de renda. Nao era raro que, em areas rurais, problemas de fome e
inseguranca alimentar fossem relatados (Ibid.). Esses problemas eram, em grande medida,
compensados pela pluriatividade, com a prestacao de servigos fora da propriedade (SILVA &
MARAFON, 2017), e pelo autoconsumo das familias. Recorriam, muitas vezes, ao crédito
junto as lojas de venda de insumos para compra consignada, comprometendo, a priori, boa
parte da renda da produgdo agropecuaria.

A organizac¢do social nas comunidades rurais, a despeito da existéncia de associagcdo
formalizada em todas microbacias trabalhadas, era fragil e demonstrava, em geral, caréter
mais utilitarista — para cumprir as regras do jogo do Pronaf — do que propriamente legitimada
pela coesdo entre os atores sociais. Em muitas associagdes, apenas os interesses de grupos
mais elitizados e organizados compunham a pauta de reivindicagdes, marginalizando grupos
minoritarios — principalmente mulheres e jovens — nos processos decisorios. Reproduziam-se,
de certa forma, as mesmas praticas clientelistas e de subordinagdo de poder nas
institucionalidades dos agricultores familiares, orientadas mais aos interesses privados do que
coletivos (CARNEIRO & BRAGA, 2005).

O sentimento nas comunidades era de descrengca nas instituicdes publicas. A
mobilizacdo em torno do diagnéstico de demandas legitimas dos agricultores familiares gerou
uma expectativa de que o Estado supriria as lacunas e apontaria solugdes, numa visao
meramente assistencialista. Como a aguardada assisténcia ndo ocorreu de fato, reforgou a
sensagdo de abandono e desconfianga para a maior parcela dessas familias, o que culminou na
perda de credibilidade em relagdo aos programas governamentais e ao poder publico.

A falta de sequenciamento e continuidade das a¢des implementadas no &mbito PEMH-
RJ foram relatadas na contextualiza¢do historica elaborada no documento oficial do novo
Programa Rio Rural:

O Programa de Microbacias sob a responsabilidade do executivo estadual
teve inicio em 1991, cabendo a sua implantacdo a Secretaria de Estado de
Agricultura e Pesca. Nesta primeira fase, o trabalho foi realizado em 18
(dezoito) microbacias, beneficiando 11.295 pessoas ¢ abrangendo uma area
de 29.771 ha, transformando-se na principal a¢do institucional do Governo
do Estado em resposta a questdo da produgdo de alimentos e¢ geragdo de
empregos fora dos grandes centros urbanos.

E importante e merecedor de destaque a consisténcia desta fase do Programa
com uma preocupagdo central no desenvolvimento rural sustentado das
comunidades rurais envolvidas, com a realiza¢do de diversas intervengdes
que propiciaram a introducdo de tecnologias conservacionistas, aumento de
produtividade e a formacdo de uma consciéncia coletiva de preservacao
ambiental.

Na fase seguinte (1995/98), apesar do relatério de Governo apontar a
existéncia de trabalho em 84 microbacias, beneficiando 37.205 pessoas ¢
com uma area de 140.448 ha, tais nimeros quando devidamente analisados
ndo se sustentam. Desse total, 22 microbacias tiveram apenas o diagndstico
de seus problemas e interesses levantados, sem nenhuma intervencdo
concreta, ou seja, 8.258 pessoas, com 44.046 ha, ainda aguardam a acdo do
Estado. Igualmente devem estar frustradas 5.145 pessoas com drea de
19.215 ha, representando 11 microbacias que foram contempladas apenas
com a contratacdo de agente de satide. Outras 9 microbacias, com 5.370
pessoas € 17.955 ha, receberam somente equipamentos-meio como estufa e
cozinha comunitaria isoladamente, sem qualquer acdo complementar,
atestando a auséncia de planejamento, tdo caracteristico deste tipo de
Programa (SEAPPI, 2002, p. 23).
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Em 1999, quando um novo ciclo de gestdo de governo estabeleceu a agenda
governamental das acdes publicas para o desenvolvimento da agricultura, ndo priorizou a
continuidade do PEMH-RJ. O governo, por meio da secretaria estadual de agricultura,
centralizou sua agenda em torno do fomento ao crédito subsidiado. Instituiu o com o
Programa Moeda Verde, que concedia operagdes financeiras aos produtores rurais a juros
menores que os programas federais, com possibilidade de equalizacdo de taxas de juros
contratuais de 2%. Em 2000, foi relangado como Programa Moeda Verde Frutificar, com
intuito de viabilizar a constitui¢do de um polo de fruticultura nas regides Norte e Noroeste
Fluminense.

O Frutificar nasceu da coalizdo de entidades como o SEBRAE, FIRJAN, SENAR,
Secretaria Estadual de Agricultura e Pecuaria, centros de pesquisa e universidades, que se
uniram a perspectiva de revitalizar a agricultura nessas regides através da diversificagdo, com
énfase na promocao da fruticultura, de alto valor agregado no mercado (MEIRELLES
JUNIOR, 2015). O Frutificar se consolidou como agio ptiblica, mantendo-se até os dias atuais
na plataforma governamental, com suas linhas de crédito atualmente ampliadas para o
fomento a agricultura organica (Cultivar Orgénico), piscicultura (Multiplicar), produgdo de
flores (Florescer) e regularizagdo de agroindustrias (Prosperar). Somados aos recursos do
Pronaf e de outras linhas de crédito rural e fundiério, as politicas de fomento eram a principal
estratégia governamental para o desenvolvimento rural. Contudo, os agricultores familiares e
pequenos agricultores menos capitalizados se ressentiam de dificuldades de acesso ao sistema
de crédito, identificando o agente financeiro local como principal entrave (PESAGRO-
RIO/PRONAF, 2002).

Entretanto, do lado da demanda social, outras dindmicas territoriais eram postas em
marcha para enfrentar as questdes socioecondmicas nas regides historicamente produtoras e,
entdo, decadentes, do Norte e Noroeste Fluminense. Na regido Norte, movimentos sociais do
campo pressionavam a ocupacdo de grandes propriedades rurais improdutivas para fins de
reforma agraria. Em 2005, o Norte Fluminense detinha sete assentamentos rurais ocupados
com um total de 1.647 familias assentadas (MDA, 2006). Essa caracteristica regional, aliada a
expressiva presenga de quilombolas e pescadores artesanais, foi determinante para a definicao
dessa regido como um dos territorios selecionados para atuagdo do Programa Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais — PRONAT — no estado (TENORIO,
2017).

A politica de desenvolvimento territorial sustentavel do governo federal focalizou
inicialmente as regides administrativas do Norte ¢ Noroeste Fluminense, ¢ posteriormente, a
Baia de Ilha Grande. Contudo, a op¢do de organizar a gestdo dos territorios rurais de forma
coincidente com as regides administrativas dificultou a gestdo social. Os territorios Norte e
Noroeste reuniram uma diversidade muito grande de atores e instituigdes com interesses
diversos e conflitantes, que tornaram as instincias espacos de dificil consenso em torno da
defini¢io de projetos de desenvolvimento (TENORIO, 2017). No Colegiado Territorial Norte
Fluminense, por exemplo, com nove municipios, contabilizavam-se pelo menos 52
instituigdes participantes (Ibid.). No Colegiado Territorial Noroeste, por sua vez, o0s
representantes dos 13 municipios somaram mais de 60 entidades participantes do espaco
decisorio (KRONEMBERG, 2014). As dificuldades de gestdo local, somadas a complexa
coordenacdo das acgdes politicas ao nivel ministerial e a burocracia financeira estatal,
dificultaram a descentralizacdo dos recursos para a concretizagdo dos projetos idealizados
para a sustentabilidade dos territérios rurais (LEITE & WESZ JUNIOR, 2012). Apos a
extingdo das politicas territoriais em 2014 (LEITE, 2020), os atores e espacos decisorios se
desarticularam, permanecendo ativo apenas o territorio da Baia de Ilha Grande.

O Quadro 1 a seguir sintetiza os principais problemas de ordem social, econdmica,
ambiental e institucional que dificultavam o desenvolvimento rural sustentavel no estado do
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Rio de Janeiro, em especial da agricultura familiar. Tal contexto deixa claro que, no inicio do
século XXI, as politicas publicas agricolas e de desenvolvimento rural em curso no Rio de
Janeiro ndo enfrentavam de fato o conjunto de problemas sociais, econdmicos ¢ ambientais
que impediam o desenvolvimento da agricultura familiar. Apesar dessas questdes serem
percebidas por diferentes atores como complexas e relevantes para atuagdo do Estado (SILVA
& MARAFON, 2017; NASCIMENTO, 2006; MDA, 2006; GONCALVES, 2008), as acdes
publicas em curso ndo se apresentaram adequadas e eficazes o suficiente para romper com o
ciclo de desigualdade, degradacdo e pobreza, e efetivamente promover o desenvolvimento
sustentavel no estado do Rio de Janeiro em sua plenitude.

Quadro 1. Principais questdes socioecondmicas, ambientais e institucionais que
restringiam a sustentabilidade da agricultura familiar fluminense no inicio da década de
2000.

Eixos da
sustentabilidade

Entraves a sustentabilidade da agricultura familiar fluminense

Pobreza; éxodo de jovens; analfabetismo; dificuldades de acesso aos servigos de salde; educacao
do campo incipiente; falta de energia elétrica; mobilidade precéria; auséncia de tratamento de dgua

Social e esgoto; falta de coleta de lixo; ocorréncia de doencas de veiculagdo hidrica, intoxicacdo por
agrotdxicos; isolamento social; individualismo; baixo capital social, fraco associativismo;
assimetrias de informacdo; dificuldades de acesso a terra; baixa qualidade de participagdo e
protagonismo nas politicas publicas.

Baixa produtividade; descapitalizacdo dos agricultores; precéria infraestrutura de producéo;
escassez de méo de obra; dificuldade de acesso ao crédito rural; baixo preco e valor agregado dos
produtos agricolas; elevado preco dos insumos; comercializagdo mediada por intermediarios;
Econémico poucos canais de comercializagdo direta; assisténcia técnica insuficiente; baixo nivel de
capacitacdo tecnoldgica; insuficientes tecnologias de produgdo agroecoldgica adaptadas as
condigBes socioecondmicas e ambientais das regides produtoras fluminenses; auséncia de
controles administrativos e financeiros da atividade; baixo nivel de organizacdo do processo de
producéo.
Desmatamento; auséncia da mata ciliar; caga; queimadas; baixa adocdo de praticas
. conservacionistas; solo sem cobertura vegetal; erosdo; falta de saneamento rural; poluicdo de
Ambiental corregos; uso indiscriminado de agrotdxicos e de adubos quimicos; legislagdo ambiental restritiva;
vulnerabilidade & eventos climéticos extremos; ndo reconhecimento da microbacia como unidade
territorial para gestdo ambiental na area rural.
Formagdo técnica calcada na Revolugdo Verde; auséncia de abordagens horizontais e
participativas; baixa credibilidade nas instituicdes e politicas publicas; falta de integracdo
Institucional multissetorial; fraca governanca entre as agdes publicas; infraestrutura organizacional deficiente;
fraca participagdo politica das organizacfes sociais da agricultura familiar; clientelismo; pouca
influéncia dos agricultores familiares nos espacos de decisdo.

Fonte: Resultados da pesquisa.

4.1.1. O programa Rio Rural

O Programa de Desenvolvimento Rural Sustentavel em Microbacias Hidrograficas do
estado do Rio de Janeiro — Rio Rural — foi implementado entre os anos de 2006 a 2018, em
trés fases distintas de captacdo de recursos: Rio Rural GEF, Rio Rural BIRD e Rio Rural
Financiamento Adicional. O ciclo do Programa envolveu processos de evolucdo da politica
publica, perpassando um periodo de 19 anos. Na visdao de Sabatier (1991 apud OLIVEIRA &
COUTO, 2019), esse periodo permite um horizonte de tempo amplo o suficiente para
compreender as politicas publicas como um processo de aprendizado mais consistente e
completo.
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4.1.2. Primeira fase: Rio Rural GEF

Inspirado no precursor Programa Estadual de Microbacias Hidrograficas do Rio de
Janeiro (PEMH RJ), o Programa Rio Rural ganhou corpo e musculatura em 2006, com o
aporte de recursos de doagdo do (i) Fundo Mundial para o Meio Ambiente (GEF, na sigla em
inglés Global Environmental Facility), da ordem de US$6,7 milhdes; (ii) do Governo do RJ
no importe de US$6,3 milhdes; (iii) do Governo Federal, na quantia de US$1,1 milhdes; (iv)
beneficiarios, na importancia de US$761 mil, e; (v) US$ 18,7 mil de ONGs, que juntos
financiaram o Projeto Gerenciamento Integrado de Agroecossistemas em Microbacias
Hidrograficas do Norte e Noroeste Fluminense (Rio Rural - GEF). Nessa primeira fase,
executada de 2006 a 2011, o Programa abrangeu um total de 48 microbacias localizadas em
24 municipios, sendo nove na regido Norte, treze na regido Noroeste e dois na regido Serrana
do Estado do Rio de Janeiro (Figura 10).
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Figura 10. Mapa da area de abrangéncia do Programa Rio Rural na primeira fase (Rio Rural
GEF). Fonte: Manual Operacional do Projeto Rio Rural GEF (SEAAPI, 2005).

O Rio Rural GEF teve carater piloto e demonstrativo, focalizado em regides
prioritarias do estado que reuniam maior concentracdo da agricultura familiar e os piores
indices de degradacdo ambiental e pobreza rural. Como beneficidrios diretos o Programa
focalizaria 4.000 familias rurais identificadas nas 48 microbacias selecionadas. Indiretamente,
a populacdo regional seria envolvida em a¢des de conscientizagdo sobre questdes ambientais
locais e globais. Nesta fase, foram consolidadas as abordagens metodoldgicas e ferramentas
operacionais do Programa, baseados na metodologia de microbacia hidrografica. A
microbacia foi a unidade territorial de interven¢do do programa, visando a estimular a adogao
do manejo sustentavel dos recursos naturais (MSRN) e o manejo integrado de ecossistemas
(MIE) nos sistemas produtivos, integrando as acgdes locais aos esforgos globais de
conservagao de ecossistemas criticos da Mata Atlantica Fluminense. Os problemas estruturais
que o Rio Rural GEF buscou sobrepor foram:
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(1) Insuficiente capacidade institucional e organizativa para gerar um ambiente propicio a
adocao das abordagens de MIE e MSRN no enfrentamento da degradagdo das terras, em
nivel local e estadual;

(i1) Descapitalizacdo financeira dos agricultores para realizar os investimentos iniciais
necessarios a adocdo de experiéncias-piloto de MSRN que, se expandidas, promoveriam
politicas em suporte ao MIE/MSRN na Mata Atlantica Fluminense;

(ii1)) Estoque tecnoldgico limitado de praticas de MIE/MSRN adaptadas as condigdes
agroecologicas especificas do Norte-Noroeste do Estado do Rio de Janeiro;

(iv) Insuficiéncia de dados sistematizados e informagdes necessarias aos tomadores de decisao
para incorporar agdes de conservagdo dos ecossistemas as atividades produtivas.

O Objetivo do Rio Rural GEF foi promover a abordagem de MIE, a fim de guiar a
adocdo de praticas de manejo sustentavel de recursos naturais (MSRN) nas regides Norte e
Noroeste do Estado do Rio de Janeiro. Como o 6rgao financiador era um fundo ambiental, o
Rio Rural GEF tinha ainda como objetivos ambientais globais: (i) enfrentar as ameagas a
biodiversidade da Mata Atlantica Fluminense; (ii) reverter a degradagcdo das terras nas
paisagens agricolas; (iii) aumentar o sequestro de carbono e; (iv) aumentar a conscientizacao
em todos os niveis para ado¢do da abordagem de MIE integrada ao MSRN (SEAAPI, 2005).
Para alcangar tais objetivos, o Rio Rural — GEF adotou como estratégias centrais o
planejamento participativo em microbacias hidrograficas e o fortalecimento da autogestdo
comunitaria para o MSRN. Operacionalmente, foi estruturado em 4 componentes ¢ 10
subcomponentes, com estratégias e metas especificas, conforme descri¢do no Quadro 2 a

seguir:

Quadro 2. Componentes, subcomponentes, estratégias e principais metas da primeira fase
do programa Rio Rural, financiada pelo Projeto Rio Rural/GEF.

1. Planejamento
das AcGes de MIE

dos Sistemas de
Incentivo e
Planejamento para o
MIE

1.2: Planejamento
Local para Adocdo
do MSRN/MIE em
Microbacias Piloto

prospectivos para
aprimorar as
politicas publicas

Assisténcia técnica
em apoio a
autogestédo

comunitaria dos
recursos naturais

Componente Subcomponente Ob|epyos Principais metas
especificos
. . Desenho de Programa de Incentivos de longo prazo
1.1: Fortalecimento Estudos para dar sustentabilidade ao MSRN; Aprimoramento

das linhas de crédito oficiais em apoio a implantacédo
do MSRN; identificacdo das estratégias para a
implantacdo do Corredor da Serra do Mar no Norte-
Noroeste Fluminense

50 Planos de Executivos de Microbacias;
2400 Planos Individuais de Desenvolvimento;
100 Grupos para incubagem;

25 Estatutos Comunitarios de Conduta

2. sistema de
suporte a adogdo
do MSRN

2.1: Apoio
Financeiro para
Adocao do MSRN

2.2: Apoioa
Adaptacéo de
Préaticas de MSRN

Incentivos
financeiros para
facilitar a adocéo de
praticas sustentaveis
Adaptacdo de
tecnologias as
condicdes locais

1000 Agricultores e 150 grupos adotando MSRN
com incentivos, integrados aos programas de crédito
rural federal e estadual

25 Projetos de pesquisa adaptativa

3. Organizacéo e
Capacitacdo para

3.1: Organizacao
Comunitaria para
auto-gestao dos
recursos naturais

Capacitagdo de
técnicos e
beneficiarios em
autogestdo

100 Técnicos capacitados em metodologia de
incubagem e elaboracdo de planos de incubagem;
50 Planos de incubagem implantados e monitorados

o MIE 3.2: Capacitacdo —
dos executores no Capa}cng(;ao de 160 Técnicos capacitados na gestdo do Projeto
técnicos
MSRN
Continua...
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Continuacdo do Quadro 2.

Componente Subcomponente Objepyos Principais metas
especificos
3. Organizaciio e 3.3 Egﬁgglt;\gao € 25.000 Beneficiarios participando de eventos;
- rganizag icag Capacitacdo de  12.900 Beneficiarios capacitados para a adogdo do MSRN;
Capacitagéo para Ambiental de S5 e
L beneficiarios 100 Professores e 4000 alunos de escolas publicas
o MIE beneficiérios para - - ~ -
o MSRN participando de projetos de educagdo ambiental
4. Gerenciamento,
Monltqranjento, 4..1:.Ge§tao Gestag 1 Estrutura de execugdo do Projeto implantada;
Auvaliagdo e Participativa do descentralizada N . . -
. T - S 1 Estrutura de coordenagdo do Projeto criada e implantada
Disseminacéo do Projeto e participativa
Projeto

Fonte: Resultados da pesquisa.

Os resultados esperados nessa fase consistiram em: (i) fortalecimento das politicas
publicas, tanto em nivel estadual quanto local, para promover a protecdo de ecossistemas
criticos; (ii) assisténcia técnica e financeira aportados aos beneficiarios das microbacias
piloto, facilitando a ado¢do do MRSN; (iii) criagdo de um fundo ou sistema de incentivo para
cobrir os custos de transi¢do associados as mudancas na adogao das praticas de MSRN, apds o
término do projeto; (iv) estabelecimento de programa de pesquisa participativa, que apoiasse a
superacdo de limitacGes tecnologicas; (v) aumento da capacidade organizativa ao nivel local,
(vi) ampliacdo da conscientizacdo sobre questdes ambientais globais; (vii) aumento da
capacidade das comunidades rurais para manejar de forma sustentavel os recursos naturais, €;
(viii) adocdo dos principios de MIE em outras iniciativas.

4.1.3. Segunda fase: Rio Rural BIRD

Durante a execucdo da primeira fase do Programa, o Governo do Estado do Rio de
Janeiro negociou com o Banco Mundial um empréstimo, a fim de viabilizar expansao do Rio
Rural para todas as regides do estado. Antes mesmo de concluir o Rio Rural GEF, a SEAPPA
aprovou o empréstimo de US$39 milhdes e iniciou a execucdo do Projeto de
Desenvolvimento Rural Sustentavel em Microbacias Hidrograficas do Estado do Rio de
Janeiro — Rio Rural BIRD, em 2010, com previsao de conclusdo em 2016. Com aporte de
recursos total de US$79 milhdes — 50% financiado pelo Banco Mundial € 0 mesmo montante
como contrapartida do Governo do RJ —, o Rio Rural ganhou escala, passando a operar em 59
municipios e 270 microbacias, distribuidas em todas as regides fluminenses (Figura 11). A
area de abrangéncia foi selecionada com base em indicadores de pobreza rural, concentragdao
da agricultura familiar, PIB municipal do setor agro, indice de desenvolvimento humano e
indice de qualidade ambiental dos municipios.

As regides Norte e Noroeste Fluminense foram consideradas areas de prioridade um,
por concentrarem os principais indices de pobreza rural, degradagao ambiental e importancia
da agricultura familiar para os municipios. Nessas areas, o Programa se expandiu para todas
as microbacias dos 22 municipios das duas regidoes. A Regido Serrana foi considerada area de
prioridade dois, devido a importancia da producdo agricola familiar para o abastecimento de
hortigranjeiros e seguranca alimentar da regido Metropolitana do RJ. Também nessa regido,
todas as microbacias dos 14 municipios foram alvo das ag¢des do Programa. A expansdo
territorial do Programa na segunda fase abrangeu ainda areas de replicabilidade, em 23
municipios distribuidos nas regides Metropolitana, Baixadas Litoraneas, Médio Paraiba e Sul
Fluminense (Figura 11). A ideia de replicabilidade visava a expansao as agdes do Programa
em duas microbacias situadas em municipios onde a agricultura familiar ainda exercia um
peso relativamente importante, porém de menor expressao, na economia municipal.
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Figura 11. Mapa da area de abrangéncia do Programa Rio Rural BIRD. Fonte: Manual
Operacional do Rio Rural BIRD (SEAPPA, 2011).

De forma semelhante ao Rio Rural GEF, o objetivo original do Financiamento era
aumentar a adocdo de abordagens integradas e sustentaveis nos sistemas produtivos
agropecuarios. Posteriormente ao desastre, passou a incorporar como objetivo secundario
apoiar a recuperagao produtiva e ambiental das areas rurais da regido Serrana afetadas pela
catastrofe de janeiro de 2011 (SEAPPA, 2011). Dessa forma, o Rio Rural BIRD contribuiria
ao alcance do objetivo mais amplo do Programa Rio Rural, que visava a:

promover o desenvolvimento sustentavel do setor agropecuério fluminense,
por meio da metodologia de microbacia hidrografica, a fim de identificar e
apoiar iniciativas e arranjos locais que possibilitem a construcdo de um
processo evolutivo e continuo de geracdo de renda, respeitabilidade
ambiental e equidade social, propiciando assim a melhoria da qualidade de
vida da sociedade em geral (SEAPPA, 2011, p. 16).

Como objetivos especificos, o Programa buscou:

(i) Disponibilizar incentivos financeiros para construcdo de bases para a
mudanca da racionalidade da producédo, visando a eficiéncia das cadeias
produtivas, aumento da renda, preservacdo dos ecossistemas e a equidade
social;

(i) Adequar a gestdo publica para o Desenvolvimento Territorial
Participativo e Negociado - DTPN, aprimorando as estruturas do setor rural
e outras entidades com interface direta ou indireta no setor agropecudrio
fluminense, mediante um processo de ajustes e integracdo institucionais
necessarios, com base nos principios da boa governanca, permitindo assim
maior sinergia, coordenacdo, coeréncia e fortalecimento das agdes entre as
esferas governamentais e o0s setores publico e privado, visando a
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sustentabilidade das politicas publicas e a geracdo de conhecimento para o
desenvolvimento territorial;

(iif) Aprimorar o empoderamento e a capacidade local para a constru¢do do
DTPN, através do apoio ao engajamento e a participacdo democréatica dos
(as) agricultores (as), mulheres, jovens rurais e da populacdo local, no
planejamento e execucdo de atividades produtivas, educativas, culturais,
civicas, visando a harmonizacdo dos saberes técnico e cientifico, a formacéo
cidadd e o fortalecimento de organizacBes rurais para a autogestdo
sustentavel dos recursos naturais;

(iv) Gerenciar, monitorar e possibilitar o adequado fluxo de informacdes do
Projeto, de forma eficiente e coordenada, internamente e com outras acoes e
programas nacionais, estaduais e locais, estabelecendo 0s processos
necessarios para garantir a eficacia quanto ao tempo, custos e qualidade das
acOes executadas (SEAPPA, 2011, p. 17).

O projeto de financiamento manteve as estratégias metodoldgicas da primeira fase do
Programa, reforcando a énfase na abordagem de microbacia hidrografica e de fortalecimento
da autogestdo comunitaria. Diferente da fase anterior, o empréstimo possibilitou
investimentos em infraestrutura basica e produtiva, antes limitada pelo fundo ambiental.
Dessa forma, foi possivel vislumbrar nas acfes programadas, melhorias e recuperacdo de
estradas vicinais, saneamento rural, além do aporte de maquinas, tratores, galpdes, sistemas de
irrigacdo, geradores, estruturas de processamento, beneficiamento e secagem, ordenhadeiras,
dentre outros. Abriu ainda uma linha de investimentos emergenciais especifica para a
recuperacdo da regido Serrana ap0s a catastrofe, que viabilizou, além de reposicdo da
infraestrutura de producéo, a recuperagao de casas, pontes e dos solos degradados.

Foi mantido o foco em agricultores familiares, pequenos agricultores®, mulheres,
jovens e outros produtores rurais organizados em grupos formais (associacdes, cooperativas) e
informais (grupos familiares, vizinhos, doceiras, artesds) como beneficiarios prioritarios. O
Programa também apoiou médios e grandes proprietarios interessados em adotar praticas de
conservacdo ambiental nas microbacias, porém, com aporte menor de recursos financeiros.
Além do aporte de assisténcia técnica e incentivos financeiros, o Programa, nesta fase,
envidou esforcos no fortalecimento do arcabouco institucional para o aprimoramento da
governanca e da coordenacdo entre mecanismos publicos e privados em prol do
desenvolvimento rural sustentavel. Por meio do Plano de Sustentabilidade Institucional,
construido de forma participativa entre a SEAPPA e demais atores multisetoriais, seriam
promovidos ajustes institucionais necessarios e parceiras institucionais estratégicas entre as
esferas governamentais e ndo governamentais.

Essas parcerias seriam estabelecidas entre os atores da agricultura, com os setores de
educacao, saude, meio ambiente e outros com interesse no desenvolvimento rural sustentavel,
sobretudo, na constituicdo da rede de pesquisa, reunindo universidades, centros de pesquisa,
instituicOes de extensdo rural e organizagOGes dos agricultores. As parcerias visavam a dar
suporte continuo a adocdo e adaptacdo de tecnologias agroecoldgicas e conservacionistas nas
diferentes regides e distintas cadeias agropecuarias fluminenses. O Quadro 3 resume as
principais metas a serem alcancadas na segunda fase do Rio Rural, apds a sua reestruturacao
para apoiar a recuperacao da Regido Serrana devido a catastrofe ambiental de 2011.

® Definidos como aqueles possuidores de até quatro modulos rurais, cujas rendas obedecem aos critérios do PRONAF.
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Quadro 3. Principais metas da segunda fase do Programa Rio Rural, financiada pelo
Projeto Rio Rural/BIRD.

200 microbacias hidrogréficas selecionadas e participando do Projeto, envolvendo 28.000 agricultores,
pescadores artesanais, mulheres e jovens rurais;

13.300 agricultores familiares adotando sistemas mais produtivos;

1.000 agricultores familiares, mulheres, jovens rurais, pescadores artesanais inseridos em pelo menos uma
cadeia produtiva ou arranjo produtivo local;

19.000 propostas de investimento elaboradas e 17.000 financiadas com recursos do Projeto;

180.000 hectares de terras sob sistemas produtivos melhorados e 1.300 km de estradas vicinais reabilitadas e
em manutencao;

400 técnicos e 42.000 beneficiarios treinados, incluindo os 2.000 afetados pelo desastre natural e 200 projetos
de educacdo ambiental apoiados;

1 Plano de Sustentabilidade Institucional da SEAPPA e vinculadas formulado e 10 projetos de fortalecimento
institucional priorizados e financiados;

4 arranjos de cooperagdo com entidades governamentais do setor rural e 4 com entidades multisetoriais
estabelecidos em apoio ao DRS;

Sistema de Sustentabilidade Financeira estabelecido e aportando recursos financeiros para 45 projetos DRS
junto a comunidades rurais;

Sistema de Pesquisa em Rede estabelecido e desenvolvendo 42 projetos de pesquisa participativa;

Sistema de Monitoramento e Avaliacdo implementado e efetivamente operando, sendo 4 microbacias sob
sistema completo e 200 microbacias sob monitoramento participativo;

Sistema de gestdo da informacdo implantado nos niveis central, regional, municipal e local e disseminando
conhecimento e informagdes em apoio ao DRS através do Portal www.microbacias.rj.gov.br;

2.300 subprojetos emergenciais financiados;

US$ 18,7 milhdes de recursos relacionados as operacgdes de emergéncia desembolsados até o final do primeiro
ano apos desastre natural.

Fonte: Manual Operacional do Programa Rio Rural BIRD (SEAPPA, 2011, p. 25).
4.1.4. Terceira fase: Rio Rural BIRD/financiamento adicional

O apoio do Programa a catastrofe ambiental de 2011 possibilitou ao Governo Estadual
um financiamento adicional junto ao Banco Mundial. Esse empréstimo complementaria o
anterior, repondo os fundos canalizados para as atividades emergenciais e, ainda,
possibilitaria a expanséo das acGes do Rio Rural BIRD. Dessa forma, o Programa ganhou
félego extra, alavancando mais US$100 milhdes que possibilitariam ampliar suas atividades
para novas areas e estender do prazo de execucdo por mais dois anos. Com o aporte
adicional, a abrangéncia territorial do Rio Rural alcangou 72 municipios e 366 microbacias
hidrogréficas (Quadro 4), e a conclusdo foi prorrogada para 2018. As regides Noroeste,
Serrana e Norte Fluminense permaneceram como areas de atuacdo prioritaria do Programa,
ocorrendo a ampliacéo territorial na &rea de replicabilidade nas demais regides.
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Quadro 4. Area de abrangéncia do Programa Rio Rural a partir do Financiamento
Adicional (terceira fase).

Area de Abrangéncia Rio Rural BIRD/FA

Area Regido Municipios Microbacias

Campos dos Goytacazes, Carapebus,
Cardoso Moreira, Concei¢cdo de Macabu,
Macaé, Quissama, Sado Fidélis, Sao
Francisco de Itabapoana, S&o Jodo da Barra

Avrea focal de prioridade 1 Aperibé, Bom Jesus do Itabapoana,
Cambuci, Italva, Itaocara, Itaperuna, Laje do
Noroeste Muriaé, Miracema, Natividade, Porcilncula, 103
Santo Antonio de Padua, S&o José de Ubg,
Varre-Sali

Norte 69

Bom Jardim, Cantagalo, Carmo, Cordeiro,
Duas Barras, Macuco, Nova Friburgo,
Petropolis, S&o Jose do Vale do Rio Preto,
S8o Sebastido do Alto, Sumidouro,
Teresopolis, Santa Maria Madalena, Trajano
de Moraes

Area focal de prioridade 2 Serrana 99

Itaborai, Magé, Itaguai, Paracambi, Sdo
Goncalo, Seropédica, Tangua

Sul Mangaratiba 3

Metropolitana 17

Centro Sul Paty do Alferes, Vassouras, Sapucaia 11

Pirai, Rio Claro, Quatis, Rio das Flores,
Valenca

Araruama, Cabo Frio, Cachoeiras de
Litoranea Macacu, Casimiro de Abreu, Rio Bonito, 27
Saquarema, Silva Jardim
Nova lguagu, Duque de Caxias, Paraiba do
Sul, Japeri, Resende, Guapimirim, Rio das
Area adicional ~ Ostras, Queimados, Barra Mansa, Barra do 29
Pirai, Miguel Pereira, Volta Redonda,
Rio de Janeiro

Médio Paraiba 18

Area de replicabilidade

Total 72 366

Fonte: Manual Operacional Rio Rural BIRD/FA (SEAPEC, 2015, p. 22).

Além da ampliacdo territorial e de beneficiarios, foram idealizadas para essa fase
investimentos mais contundentes em acfes mais estruturantes, tanto produtivas quanto
ambientais. Os projetos estruturantes seriam destinados a grupos formalizados de agricultores
e agricultoras familiares, aperfeicoando a proposta original de apoio estratégico as cadeias
produtivas como elemento central de acesso mais eficiente dos agricultores aos mercados. A
nova perspectiva previa a focalizacdo em agrupamentos estratégicos, dentro das microbacias,
ou extrapolando seu territério e até mesmo a divisdo entre municipios, favorecendo a logica
da organizagdo social. Assim, o Programa buscava aliar, de forma mais contundente, a
conservacdo ambiental a sistemas produtivos sustentaveis, minimizando riscos e ajustando
processos de producdo, beneficiamento e comercializagdo as condicionantes sanitarias e
ambientais em escalas mais amplas. As novas metas reestruturadas foram descritas no Manual
Operacional conforme apresentado no Quadro 5 a seguir.
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Quadro 5. Principais metas da terceira fase do Programa Rio Rural, financiada pelo Projeto
Rio Rural BIRD/Financiamento Adicional.

366 microbacias hidrograficas selecionadas e participando do Projeto, envolvendo 78.000 agricultores,
pescadores artesanais, mulheres e jovens rurais;
78.000 agricultores, pescadores artesanais, mulheres e jovens rurais;
47.000 agricultores familiares adotando sistemas mais produtivos e sustentdveis, incluindo agricultores dos
agrupamentos;
2.600 agricultores familiares, mulheres, jovens rurais, pescadores artesanais inseridos em pelo menos uma
cadeia produtiva ou arranjo produtivo local;
40.300 propostas de investimentos produtivos e ambientais financiadas - 50 propostas de investimentos
estruturantes financiadas, das quais 30 produtivas e 20 ambientais;
185.000 hectares de terras sob sistemas produtivos melhorados e 2.500 km de estradas vicinais reabilitadas e
em manutencao;
540 técnicos e atores envolvidos e 87.240 beneficidrios capacitados em conceitos chave do projeto
capacitados em conceitos chave;
1 Plano de Sustentabilidade Institucional da SEAPEC e vinculadas formulado e 20 projetos de fortalecimento
institucional priorizados e financiados;
4 arranjos de cooperagdo com entidades governamentais do setor rural e 4 com entidades multisetoriais
estabelecidos em apoio ao DRS;
Sistema de Sustentabilidade Econdmica estabelecido e aportando recursos financeiros para 60 projetos DRS
junto a comunidades rurais;
Sistema de Pesquisa em Rede estabelecido e desenvolvendo 50 projetos de pesquisa participativa;
Sistema de Monitoramento e Avaliacdo implementado e efetivamente operando, sendo 4 microbacias sob
sistema completo e 366 microbacias sob monitoramento participativo;
Sistema de gestdo da informacdo implantado nos niveis central, regional, municipal e local e disseminando
conhecimento e informagdes em apoio ao DRS através do Portal www.microbacias.rj.gov.br;
2.300 subprojetos emergenciais financiados;

Fonte: Manual Operacional do Programa Rio Rural BIRD (SEAPEC, 2015, p. 20).

4.2. Estabelecimento do Programa Rio Rural na agenda politica do RJ

No inicio dos anos 1990 o desenvolvimento rural sustentavel ja& permeava a agenda
politica do estado do Rio de Janeiro, porém, com acdes dispersas, pouco contundentes e
descontinuadas. A gestdo governamental do periodo de 1999-2002 deu énfase a expansdo da
estratégia de fomento por meio do crédito subsidiado. O Programa Moeda Verde, de cunho
essencialmente econémico, era o carro chefe da pasta da agricultura, seguido por programas
de cunho social, como o de transferéncia de renda Cheque Cidadéao, e o Programa Sacoldo
Volante, de seguranca alimentar. Apesar da inegavel importancia das acGes publicas em
curso, as politicas estaduais da agricultura ndo contemplavam as dimensdes ambiental e
institucional, da sustentabilidade.

A oportunidade de realinhamento da acdo publica a sustentabilidade ocorreu diante da
possibilidade de resgatar e reformular o PEMH-RJ, em 1999. A Secretaria Estadual de
Agricultura havia implementado o PEMH-RJ entre 1991 e 1996, com apoio do PNMH. Em
parceria com a Emater-Rio, elaborou uma série de diagnosticos participativos junto a 84
comunidades rurais, cada uma delas situada em uma microbacia selecionada para um trabalho
piloto por municipio do estado. Nessa fase, poucos investimentos foram realizados na ponta,
restringindo-se basicamente a um acervo detalhado de mapas, croquis e questionarios, com
informacdes relevantes das microbacias. Elaborados com a participacdo dos agricultores das
microbacias selecionadas, os diagndsticos apontavam o0s principais problemas sociais,
econdmicos e ambientais enfrentados pelas comunidades rurais.

Contudo, diante da restricdo orcamentaria e da “competicdo” com os programas
prioritarios da Secretaria Estadual de Agricultura, a decisdo de reinaugurar 0 PEMH-RJ
requeria uma articulagdo de forcas e recursos adicionais para se concretizar. Ganhou
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importancia, entdo, a acdo desempenhada pelo Superintendente de Microbacias Hidrograficas,
como empreendedor da acdo publica.

A atuacdo dos empreendedores é considerada essencial em dois importantes modelos
de andlise de politicas publicas: na defesa e difusdo de ideias relativas a uma determinada
politica, peculiar ao modelo de maltiplos fluxos de Kingdom, e em processos de mudancas e
estabilidades em politicas publicas, respectivo ao modelo de equilibrio pontuado de
Baumgartner e Jones (CAPELLA, 2016). Esses modelos de analise sdo especialmente
importantes na fase de formulacdo da agenda politica (RAEDER, 2014; CAPELLA, 2016).

O termo “empreendedor politico” (political entrepreneur) evoluiu da economia para a
ciéncia politica para representar o individuo que se empenha na coordenagdo de esforgos para
a promocao de beneficios coletivos, incentivando a cooperacdo por meio de suas habilidades,
suas redes de relacdes e de conhecimento, ao perceber a oportunidade para a acdo coletiva,
que ndo se realizaria sem sua intervengdo (CAPELLA, 2016). E oportuno destacar as
qualidades do empreendedor, transcritas por Capella (2016):

Trés caracteristicas sdo destacadas por Kingdom com relagdo as qualidades
de um empreendedor. Em primeiro lugar, sdo individuos que tém crédito
frente a uma audiéncia, ou seja, detém legitimidade possivelmente devido a
fatores como a especialidade no assunto em questio (expertise), a habilidade
na comunicacdo, ou sua posi¢do formal no processo decisorio. A segunda
caracteristica do empreendedor esta relacionada as conexdes politicas e
habilidades de negociacdo desses individuos. Por fim, a persisténcia ¢
apontada pelo autor como a terceira caracteristica vital para a atividade do
empreendedor, implicando a disponibilidade de investimento de grandes
quantidades de recursos pessoais (p. 486).

Os empreendedores de politicas sdo, portanto, influenciadores, altamente persuasivos ¢
persistentes, que disseminam suas ideias para a comunidade politica e além dela, angariando
apoio da opinido publica para conectar problemas e solu¢des através da agdo publica.
Transpondo essas ideias para o Programa Rio Rural, ao se deparar com a oportunidade de
preencher o vazio da agdo publica na seara do desenvolvimento rural sustentavel, o
Superintendente de Microbacias Hidrograficas movimentou os fluxos que possibilitaram a
ascensdo do Programa Rio Rural na agenda governamental da agricultura fluminense. O
empreendedor promoveu as articulagdes na comunidade politica e as coalizoes de defesa em
torno das ideias propostas, para que os problemas percebidos em relacao a agricultura familiar
ganhassem luz no espectro politico estadual ¢ fossem superados por meio da utilizacdo de um
conjunto de solugdes disponibilizados pela metodologia de microbacias hidrograficas.

As janelas de oportunidades que ajudaram a consolidar o estabelecimento do
desenvolvimento rural sustentavel na agenda governamental do RJ, utilizando a abordagem
de microbacias hidrograficas, consistiram: (i) na existéncia de um acervo de informagdes
relevantes que sustentavam tecnicamente os problemas relevantes para a agdo publica (fluxo
de problemas); (i1) na possibilidade de suporte financeiro do Banco Mundial a proposta (fluxo
de solugdes), e; (ii1) no suporte da comunidade politica e das redes de conhecimento pessoais
do empreendedor, que ajudaram a pavimentar o apoio politico ¢ da opinido publica a proposta
(fluxo politico). Esses fatores confluiram na criacdo de janelas de oportunidade que se
abriram para que a alternativa proposta fosse considerada pelos atores governamentais com
autoridade e capacidade de decidir sobre o estabelecimento da agenda politica. Conforme
sugere Capella (2016), quando ocorrem essas oportunidades:

um problema ¢ reconhecido, uma solucdo estd disponivel, e as condi¢des
politicas tornam o momento propicio para a mudanga, permitindo a
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integracao dos trés fluxos e possibilitando que questdoes ascendam a agenda.
Neste momento, o empreendedor deve estar pronto, uma vez que o modelo
de Kingdom reserva a ele a responsabilidade por operar a conexdo entre os
trés fluxos (processo chamado pelo autor de coupling) e, portanto, de facilitar
0 acesso de uma questdo a agenda (p. 491).

Destaca-se que nesse processo 0 empreendedor articulou uma potente rede de
diferentes atores em torno da ideia de promover o desenvolvimento rural sustentavel da
agricultura familiar por meio da metodologia de microbacias hidrograficas. Essa rede
envolveu atores de varios setores governamentais, como o agricola, ambiental, da salude, do
planejamento, da educagéo e do desenvolvimento econdmico, nas trés esferas. Destacam-se,
além da Emater-Rio e Pesagro-Rio, vinculadas a SEAPPA, secretarias estaduais e municipais,
vereadores, prefeitos, a Superintendéncia estadual do MAPA no RJ, o Banco do Brasil, a
Caixa Econbmica Federal, IBAMA, INCRA, universidades, SEBRAE, os trés centros de
pesquisa da Embrapa sediados no estado do Rio de Janeiro, ONGs ambientalistas de atuagéo
nacional, como a Fundacdo SOS Mata Atlantica, e internacional, como a Conservacao
Internacional do Brasil, decisivas para a sensibilizagdo do setor ambiental. No segmento do
terceiro setor destacam-se organizagdes e movimentos sociais, como CPT, MST, FETAG,
Viva Rio, muitos incorporados pela rede pessoal do empreendedor, formada por sua atuacéo
pregressa na area de reforma agraria (Figura 12).

Universo da Aaenda

Banco Empreendedor politico

Mundial

Emater-Rio, Pesagro-
Rio, Embrapa, CPRM,
6rgéos governamentais
ambiental, satde,

educagédo

FETAG, MST,
sindicatos, ABIO,
UNACOOP

Secretarias

Prefeitos, municipais de
vereadores, agriculturae
deputados, ambiente

secretarios de
Estado Comités
de bacia, UENF,UFRRJ, UERJ,
ONGs UFF
ITCP/ICOOPETEC

Figura 12. Redes de instituicGes que apoiaram a ascencdo do Programa Rio Rural na agenda
decisoria. Fonte: Adaptado de Birkland (2005) citado por Capella (2018).
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Uma das principais atua¢6es do empreendedor foi articular a captacdo de recursos
financeiros junto ao Banco Mundial e, por consequéncia, o assessoramento da FAO de Roma,
gue mantém um convénio de cooperacado técnica com o Banco Mundial. Os representantes do
Banco Mundial e a FAO, em missdo ao estado do RJ em 1999, selecionaram o Rio Rural —
dentre todas as propostas apresentadas pelos diferentes setores do governo — como iniciativa
prioritaria para uma parceria com o estado do Rio de Janeiro. O Banco Mundial e a FAO ja
acumulavam uma série de experiéncias com o0s programas de microbacias dos estados do
Parand, Santa Catarina, S0 Paulo e Rio Grande do Sul. Dessa forma, a proposta de
reformulacdo do PEMH-RJ PR meio do Rio Rural se alinhou aos interesses e preferéncias do
agente financiador, facilitando a captacdo de recursos de assisténcia preparatdria junto ao
fundo ambiental GEF (Global Environmental Facility). Esse recurso inicial de cerca de U$265
mil foi disponibilizado a Secretaria de Agricultura/Superintendéncia de Microbacias
Hidrogréficas para apoiar a elaboragdo de estudos, atualizacdo de diagndsticos e realizagdo de
consultas publicas, visando a formulagéo participativa do programa. Com esse recurso foram
refinadas as principais estratégias do Programa Rio Rural. Os recursos da assisténcia
preparatéria do GEF proporcionaram a realizacdo de viagens de intercAmbio aos estados de
PR, SC e SP onde a metodologia de microbacias vinha sendo empregada ha pelo menos 10
anos, com resultados concretos. Participaram da troca de experiéncia atores relevantes, como
liderangas comunitérias rurais, técnicos estaduais da pesquisa e extensdo, técnicos das
secretarias municipais das regides Norte e Noroeste Fluminense. Essa estratégia foi apontada
pelos participantes como um divisor de aguas para a defesa das ideias e coalizdo dos atores
em torno do Rio Rural.

Percebe-se claramente a existéncia de um processo de amadurecimento e conquista
politica para que a tematica do desenvolvimento rural sustentdvel da agricultura familiar
evoluisse, e passasse a fazer parte da agenda governamental decisoria. O tema, antes a
margem das prioridades da agenda governamental estadual, foi, gradativamente, e de forma
crescente, sendo apropriado pelos atores que compdem a comunidade politica da agricultura
familiar fluminense. Esse amadurecimento se alinhou perfeitamente ao conceito de niveis de
agenda cunhado por Birkland (2005 apud CAPELLA, 2018). De acordo com esse conceito, 0
Programa, inicialmente, situou-se em um nivel mais amplo, denominado por Birkland como o
“universo da agenda”, momento em que a tematica se encontra ainda dispersa, desconectada e
ndo apropriada pelos atores. Quando o problema alcanca o nivel sistémico da agenda, passa a
despertar a atencdo dos formadores de opinido e da comunidade politica, que o percebem
como relevante para a acdo do setor publico, cuja solu¢cdo compete ao Estado resolver
(CAPELLA, 2018).

No caso do Programa Rio Rural, o0 movimento evolutivo desencadeou-se pela acdo do
empreendedor politico, mobilizando diferentes atores governamentais e ndo governamentais
em torno da agenda. Inicialmente circunscrito ao apoio de atores da SEAPPA e demais
parceiros do setor rural, agregou apoios de outros entes publicos e privados, formando uma
rede de apoiadores que permitiu ascender a agenda sistémica a questdo do desenvolvimento
rural sustentadvel da agricultura familiar no RJ (Figura 12). Ao passar a integrar a agenda
sistémica, outros membros do governo e da sociedade civil se apropriaram do problema e a
questdo ganhou destaque em outros setores do governo, migrando da agenda sistémica para o
nivel mais restrito da agenda governamental (KINGDOM, 2003 apud CAPELLA, 2018). Ao
entrar na agenda governamental, o Rio Rural passou a mobilizar um espectro mais amplo de
atores politicos, como vereadores, prefeitos, secretarios estaduais e formuladores de politicas
de outras éareas (ambiental, recursos minerais, educacdo, saude, direitos humanos,
planejamento e or¢camento), que também empreenderam esfor¢os junto aos decisores para a
ascensdo do programa na agenda politica (Figura 12).
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Os atores da comunidade técnico-cientifica assumiram papéis importantes na
movimentacdo do fluxo de problemas, apoiando o desenvolvimento de estudos de
cenarizacdo, atualizacdo de diagnosticos e estabelecimento de relagdes de causa e efeito.
Essas informacdes ajudaram a sensibilizar os atores e aprimorar sua percepcdo sobre a
interrelacdo entre os problemas socioecondmicos e ambientais. Também respaldaram a
selecdo de estratégias que mobilizaram o fluxo de solugdes mais adequadas a acdo publica. As
principais teses e ideias defendidas giraram em torno do alinhamento da metodologia de
microbacias hidrograficas ao enfrentamento de questdes centrais ao desenvolvimento
sustentavel (Figura 13).

N&o obstante, a conquista do aporte financeiro foi decisiva na movimentagdo dos
fluxos de solucdes e politico, exercendo forte influncia na oportunidade para mudanca
(Figura 13). Tendo em vista que a limitacdo de recursos era um dos principais entraves para a
acao governamental em relacdo a sustentabilidade, a concretizacdo da captacdo externa deu ao
Rio Rural independéncia em relacdo ao Tesouro e desconstruiu a argumentacdo de auséncia
de fundos suficientes para a execucao do Programa, além de minimizar disputas internas com
outros programas em curso. Destaca-se, assim, o papel indireto, porém relevante, do Banco
Mundial no cenéario de tomada de decisdo publica. Com sua experiéncia na conducdo e
financiamento de programas estaduais governamentais de mesma natureza, colocou a
disposicdo da equipe do governo uma rede de peritos e gestores de outros estados, que
ajudaram a aprofundar a consisténcia técnica da proposta. Mais importante ainda, o0 Banco
Mundial oportunizou o aporte de recursos financeiros internacionais que deu sustentagdo a
maturacdo e longevidade do Programa Rio Rural, permitindo ndo apenas sua ascensdo a
agenda decisoria, mas, principalmente viabilizando sua permanéncia por quase 12 anos
consecutivos na agenda politica da agricultura fluminense, perpassando mais de trés ciclos de
governo e consolidando o Rio Rural como um programa de Estado.

A reboque dessa conquista ampliou-se a rede de apoiadores do Programa, passando a
integrar atores politicos com maior poder de influéncia sobre as decisfes governamentais no
nivel mais elevado. A articulagdo politica do empreendedor materializou a adesdo dos atores
em um abaixo assinado, no qual associagbes comunitarias, cooperativas, secretarios
municipais, vereadores, prefeitos, secretarios de estado, deputados e senadores revelavam seu
apoio ao Programa. O documento angariou novos apoiadores com poder de influéncia junto a
esfera deciséria mais elevada, acionando o fluxo politico para facilitar a ascensdo do
Programa a agenda governamental (Figura 13). Novamente, ressaltam-se as habilidades do
empreendedor politico em perceber 0 momento exato de agir, capturando as oportunidades e
canalizando a sinergia entre os fluxos (ALMEIDA & GOMES, 2018) de modo a viabilizar a
entrada e permanéncia do desenvolvimento rural sustentavel na agenda das politicas publicas
do setor agricola do estado do Rio de Janeiro.
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Multiplos Fluxos no Estabelecimento do Programa Rio Rural na Agenda Politica

FLUXO DE PROBLEMAS

- Estudos e diagnosticos
socioecondmicos e
ambientais;

- analise integrada de
indicadores socioecondmicos
e ambientais (PIB
agropecudrio, IDH, indice de
qualidade dos municipios -

FLUXO DE SOLUCOES
- Captacéo de recursos
financeiros externos
-Aprimoramento da
metodologia microbacia
hidrogréafica (abordagem de
autogestdo comunitaria, rede
de pesquisa e
sustentabilidade financeira)
-gquestdes globais x locais
-Visitas técnicas a SP, SC e
PR e consultas publicas

FLUXO POLITICO

- Autonomia financeira
- articulagcdo politica com
secretérios, prefeitos,

<> vereadores e ministros

-Abaixo assinado

-Participacdo em espacos de
decisdo (CERH, CBH, Agenda
21, Conferéncia de Meio
Ambiente, CEDRUS
-Carteira projetos estratégicos

IQM)
\

OPORTUNIDADE DE MUDANCA

/

¥

Acesso a agenda politica

Figura 13. Modelo de Mdltiplos Fluxos aplicado ao estabelecimento do Programa Rio Rural
na agenda politica governamental. Fonte: Resultados da pesquisa.

O Quadro 6 a seguir resume a atuacdo do empreendedor politico na insercdo do

Programa Rio Rural na agenda politica do Estado do Rio de Janeiro, dialogando com o
modelo de mdltiplos fluxos, conforme sugerido por Capella (2016).
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Quadro 6. Atuacdo de empreendedor politico no estabelecimento do Programa Rio Rural na
agenda governamental fluminense.

Atuacdo do empreendedor

Muiltiplos fluxos

Defesa de ideias

Problemas:

- Sistematizag8o de indicadores socioambientais: pobreza rural, éxodo
de jovens rurais para centros urbanos; IDH, indice de qualidade dos
municipios (IQM): concentragdo da agricultura familiar; produtividade
e custo para reversdo da degradacdo ambiental; auséncia de
infraestrutura rural; fragilidade das instituicGes do setor rural,

- Estabelecimento de parcerias com instituicGes de pesquisa e extensao
e ONGs ambientalistas para elaboragdo de cenarios, atualizacdo de
diagnosticos socioambientais e definicdo de tecnologias mais
eficientes e socioambientalmente adequadas;

- Focalizagdo em éareas criticas sob o ponto vista social, econdémico e
ambiental;

Solucdes:

- Mapeamento de ideias inovadoras para aprimoramento da abordagem
de microbacias hidrogréficas e alinhamento as teméticas globais

- Captagdo de recursos externos internacionais;

- Formulagdo participativa dos instrumentos operacionais do futuro
programa Rio Rural em audiéncias publicas com atores
governamentais e ndo governamentais

-Microbacia hidrogréafica como unidade ideal para gestdo sustentavel
dos recursos naturais e promocdo do desenvolvimento rural
sustentavel, acdo local com impacto global; microbacia hidrogréafica
como mecanismo de desenvolvimento limpo e como subunidade da
bacia hidrogréfica;

- Autogestdo comunitaria dos recursos naturais como estratégia de
fortalecimento das organizac¢des sociais no campo;

- Sistema de incentivos para aumentar a eficiéncia produtiva de forma
integrada a provisdo de servicos ambientais (reversdo da degradagdo
das terras, preservacdo da agua, conservagdo da biodiversidade e
mitigacdo das mudancas climaticas globais)

-Visitas técnicas aos estados do PR, SC e SP para sensibilizacdo de
atores chave do setor rural e aperfeicoamento de estratégias e
abordagens a serem adotadas.

Mudangas na politica

Politico:

- Integracdo futuro programa Rio Rural com planos municipais de
desenvolvimento rural sustentdvel, planos de desenvolvimento
territorial rural sustentavel, politica estadual de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (ATER)politica de recursos hidricos, pagamento por
servicos ambientais, plano estadual de mitigacdo das mudancas
climaticas, estratégia de salde da familia, programas de educacdo
ambiental, programas de compras institucionais (PAA e PNAE) e a
projetos de responsabilidade socioambiental de empreendimentos
privados;

- Participacdo em foruns de decisdo, como: Camara Setorial de
Agricultura Organica, Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, Conselho Estadual de Recursos Hidricos, comités de
bacia hidrografica, Agenda 21, Conferéncia de Meio Ambiente,
colegiados territoriais, comité de articulacéo territorial;

- Elaboracdo de documento formal de adesdo politica (abaixo-
assinado);

- Alavancagem de parcerias e co-investimentos;

- Inclus@o do Rio Rural na carteira de projetos estratégicos do governo
estadual.

- Captacdo de recursos de longo prazo

Fonte: Elaboragdo propria, adaptado de Capella (2016).
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4.3. Formulacéo do Programa Rio Rural

A formulacdo de um programa de agdo no setor publico consiste em uma fase de
prospeccao de ideias, definicdo de solucBes, mapeamento de abordagens metodoldgicas e
delineamento de alternativas operacionais visando a viabilizar a implementagdo da politica
publica e, por meio dela, alcancar os resultados e impactos esperados (CAPELLA, 2018). A
definicdo dessas solu¢fes impacta todo o processo de desenvolvimento da politica e reflete a
forma como o problema foi abordado pelos atores politicos durante o estabelecimento da
agenda.

No caso do Rio Rural, a estratégia adotada na fase de estabelecimento da agenda, sob
orquestracdo do superintendente-empreendedor politico, se pautou, desde o inicio, na
ampliacdo da participacdo e engajamento dos atores. Com essa estratégia de mobilizacdo
angariou o apoio de instituicbes governamentais vinculadas ao setor agricola fluminense
(Emater-Rio, Pesagro-Rio, Embrapa, MAPA), meio ambiente (a época FEEMA, IEF,
SERLA), recursos minerais (CPRM e DRM), secretarias estaduais de educagdo, saude e
planejamento, defensoria publica, universidades (UENF, UERJ, UFRRJ, UFRJ, UFF),
organizacbes sociais da agricultura familiar (FETAG, sindicatos, ABIO) e ONGs
ambientalistas (Fundacdo SOS Mata Atlantica e CI-Brasil).

Esses atores e instituicbes ajudaram a validar os problemas que impediam o
desenvolvimento sustentavel da agricultura familiar no estado do Rio de Janeiro. Mais
importante, apoiaram a identificacdo de solucGes para supera-los, alinhados a metodologia de
microbacias hidrograficas. As ideias circularam entre os especialistas e os futuros
beneficiarios do Programa para ajustes, aprimoramento, validacdo e compartilhamento de
valores entre 0os membros da comunidade politica (CAPELLA, 2018).

Com o suporte financeiro da assisténcia preparatoria do GEF, os formuladores do
Programa Rio Rural conseguiram viabilizar uma série de consultas publicas e intercambios
técnicos que apoiaram 0 amadurecimento das estratégias do programa e garantiram a
participacdo e o engajamento dos principais atores interessados na validagcdo das mesmas. As
ideias que deram contorno a formulacdo do Rio Rural se basearam na experiéncia exitosa e
duradoura dos programas estaduais de microbacias, principalmente do Parand e Santa
Catarina, e no resgate do trabalho pregresso realizado pela Emater-Rio, de 1992 e 1996, em
84 microbacias hidrograficas distribuidas em todo territdrio do estado do Rio de Janeiro.

De certa forma, as solugdes selecionadas para resolver os problemas que a agricultura
familiar fluminense enfrentava naquele momento relacionavam-se a capacidade de execucgao
dos atores governamentais e ndo governamentais envolvidos. Muitas delas foram delimitadas
em funcdo dos meios e instrumentos que o governo dispunha para lidar com a questéo
(CAPELLA, 2018). No caso do Rio Rural, o governo, representado pela Secretaria Estadual
de Agricultura, possuia em sua estrutura a Superintendéncia de Microbacias Hidrogréficas,
detentora do acervo de informac6es para balizar sua atuacdo, com capacidade de coordenacdo
e gestdo. Vinculada a SEAPPA, a EMATER-RIO, instrumento operacional governamental
para prover assisténcia técnica e extensao rural aos agricultores, ja se encontrava familiarizada
com a metodologia de microbacias. Com a vantagem de possuir estrutura capilarizada nos
municipios, reconhecida pelos agricultores e gestores locais e com competéncia para liderar a
transicdo para a sustentabilidade. A PESAGRO-RIO, por sua vez, ja desenvolvia pesquisas
aplicadas junto aos agricultores, com atuacdo regionalizada, especializada por produto,
algumas alinhadas a abordagem agroecoldgica. Essas trés instituices tiveram lideranca e
influéncia na formulacdo da maior parte das propostas para execucdo do Programa e, por esse
motivo, serdo priorizadas na anélise.

Os instrumentos disponiveis aos tomadores de decisdo no momento da formulagéo do
Rio Rural ndo se resumiram apenas ao arcabouco institucional a disposicdo da acao
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governamental. Reuniu um conjunto de técnicas, métodos, abordagens e ferramentas
selecionadas, que estruturou as regras e as condutas institucionalizadas do Programa. Esse
arcabouco foi fruto do alinhamento das ferramentas aos fatores subjetivos, cognitivos e
perceptivos, que, por sua vez, deram respaldo a decisdo politica dos instrumentos
selecionados (CAPELLA, 2018). Esses instrumentos pretendiam promover a mudanga social,
econdmica, ambiental e institucional, afetando comportamentos e construcdes sociais entre 0s
atores envolvidos, principalmente técnicos, beneficiarios e gestores governamentais, na
producéo da politica publica.

Né&o raramente, a definicdo das solucdes para a acdo publica precede a identificacdo do
problema (OLLAIK & MEDEIROS, 2011; CAPELLA, 2018). No caso do Programa Rio
Rural os formuladores optaram em resgatar, dar continuidade e aprimorar o trabalho de
promocdo do desenvolvimento rural sustentavel, em microbacias hidrogréficas empreendido
no governo anterior, antes mesmo da ascensdo do Programa a agenda politica. A metodologia
de microbacias ja havia sido apropriada pelos executores locais e consagrada notadamente
como uma estratégia operacional exitosa em outras experiéncias estaduais (VIEGAS FILHO,
2006; BRAGAGNOLO et al., 1999; MRVT, 2001; BACK et al., 2000, HESPANHOL, 2005).
Mas, sobretudo, porque a abordagem reunia um conjunto de ferramentas alicercado no
engajamento e participacdo social, que aprofundava a reflexdo e a percepcao dos atores sobre
os problemas e os conectava as solucBes das principais questdes sociais, econdmicas e
ambientais que impediam seu desenvolvimento, tornando-os protagonistas da transformacao
almejada (BRAGAGNOLDO et al., 1999).

Apesar de a metodologia de microbacias ja trazer em sua génese a ldgica da
sustentabilidade, os formuladores perceberam a necessidade de inovacdo e aperfeicoamento
dos instrumentos frente a realidade dos problemas fluminenses. Sobretudo, ferramentas para
aprimorar a atuacdo dos implementadores e do publico-alvo nas novas formas de gestdo das
politicas publicas e na transi¢do para a sustentabilidade na agricultura, sob a perspectiva mais
abrangente de conexd@o entre questfes ambientais globais e a acdo local. Dessa forma,
queimadas, desmatamentos, emprego de pesticidas, erosdo do solo e poluicdo hidrica foram
conectados a conservacao da biodiversidade, a provisdo de servicos ecossisttmicos e a
mitigacdo das mudancas climéaticas globais. A énfase dada ao papel da agricultura familiar
como produtora de alimentos saudaveis, guardid da sociobiodiversidade e provedora de agua,
oxigénio e outros servicos ecossistémicos essenciais @ manutencdo da vida, visava a
valorizacdo da atividade e o reforco da mudanca de paradigma tecnoldgico dos modelos de
producdo vigentes. A transicdo para sistemas conservacionistas e agroecoldgicos precisava
ser empreendida de forma mais abrangente e holistica, em contraposicdo ao individualismo da
propriedade rural. A perspectiva territorial da microbacia, além de conectar beneficios
ambientais entre os agricultores, reforcava, assim, a relevancia da organizacdo dos atores
sociais em torno de beneficios econémicos, ambientais e sociais, como base para sustentacéo
da mudanca de paradigma. Essas ideias foram incorporadas como inovacdes a abordagem
metodoldgica de microbacias, pavimentando uma caracteristica propria e distintiva do modelo
fluminense de gestdo de recursos naturais nesses territorios.

A inovacdo buscava empoderar os agricultores sobre seu papel multiplo de produtor de
alimentos, guardido da sociobiodiversidade e provedor de servi¢os ecossistémicos essenciais a
manutencdo da vida. Para esse (novo?) papel, seria imprescindivel operar adequacGes
tecnologicas aos modelos de producdo vigentes, apoiando a transicdo para sistemas
conservacionistas e agroecoldgicos de forma mais abrangente e holistica, em sobreposicao ao
individualismo da propriedade rural. A perspectiva territorial da microbacia, além de conectar
beneficios ambientais entre os agricultores, reforcava, assim, a relevancia da organizacao dos
atores sociais em torno de beneficios econémicos, ambientais e sociais, como base para
sustentacdo da mudanca de paradigma. Essas ideias foram incorporadas como inovagOes a
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abordagem metodoldgica de microbacias, pavimentando uma caracteristica prépria e
distintiva do modelo fluminense de gestdo de recursos naturais nesses territorios.

Tal mudanca empreendida pelos formuladores foi importante para ampliar o enfoque
original da conservacdo de recursos naturais em microbacias para outro mais alinhado as
demandas ambientais globais perseguidas pelas fontes financiadoras internacionais. O
documento oficial do programa destaca a nova formulacdo em relacdo ao Programa Estadual
de Microbacias Hidrograficas (PEMH-RJ) do governo anterior:

O programa foi reformulado buscando resgatar sua intengdo original de
compatibilizar o desenvolvimento econdmico das comunidades com a
questdo da conservacdo dos recursos naturais, em particular a 4gua, o solo e
a biodiversidade, sob as perspectivas global, regional e local,
contextualizando as populagdes rurais nos problemas ambientais globais,
como a conservacdo da biodiversidade, as mudangas climaticas e o
gerenciamento dos recursos hidricos. (SEAPPI, 2002, p. 23).

A conexdo com o0s temas ambientais globais se constituiu em uma estratégia com o
objetivo de integracao de futuros apoios de fontes de recursos para dar suporte financeiro a
promocao da sustentabilidade da agricultura familiar fluminense no longo prazo, mesmo apds
o término do programa. As fontes potenciais vislumbradas pelos formuladores foram o
mercado de crédito carbono, mecanismos de pagamento por servigos ambientais, fundos para
conservacdo da biodiversidade, fundos de protecdo dos recursos hidricos, recursos de
responsabilidade socioambiental de empresas privadas, recursos provenientes de fundos de
compensacdo ambiental, fundos de direitos difusos, dentre outros (SEAPPI, 2002).

As transferéncias financeiras sdo um tipo de ferramenta a disposicdo dos governos
bastante utilizada na formulacdo de politicas publicas, geralmente, com o objetivo de
incentivar praticas desejadas ou coibir agdes indesejaveis. Além de ser um instrumento de
facil execucdo, tem “(...) reduzido custo politico, tendo em vista que os custos sdo
compartilhados por toda a sociedade e os beneficios focalizados (...)” (CAPELLA, 2018, p.
80). Mediante a situacdo de descapitalizacdo enfrentada pelos agricultores familiares no RJ,
somado ao elevado custo das medidas de reverséo da degradacdo ambiental, ficou claro aos
formuladores a necessidade de incorporar um instrumento econdmico a acdo publica. Esse
instrumento deveria ser capaz de viabilizar a transicdo dos modelos de producédo familiares,
tornando-os mais eficientes e amigaveis aos recursos naturais, a0 mesmo tempo em que
apoiaria a adequacdo ambiental, através da restauracdo das APPs, protecdo das nascentes,
conservacdo das florestas nativas e constituicio da reserva legal, demonstrando a
compatibilidade entre a preservacao e a geracdo de renda (SEAAPI, 2005).

Garantir o apoio financeiro para a mudanca na logica de producdo agropecuaria,
viabilizando a adocdo de praticas conservacionistas e agroecoldgicas foi uma estratégia
comum no escopo dos programas de microbacias hidrograficas. Nos estados do PR, SP e SC,
por exemplo, foram criados fundos especificos para conservacdo de solo e &agua, que
subsidiaram parte dos investimentos necessarios para adocdo de praticas sustentaveis e
conservacionistas pelos agricultores nas microbacias. As ferramentas daqueles programas
buscavam consolidar um instrumento com “(...) forte poder de convencimento dos
agricultores a adotarem as praticas recomendadas” (BACK et al., 2000, p. 60). Além disso,
funcionava como complemento e contraponto ao sistema de crédito rural vigente, politica
distributiva que destina recursos para custeio e investimento na producdo agropecuaria, sem,
contudo, incorporar as dimensdes social e ambiental da sustentabilidade como investimentos
elegiveis (CARDOSO, 2011; GRISA & SCHNEIDER, 2014).

A ideia inicialmente cunhada pelos formuladores do Rio Rural se inspirou nessa
experiéncia dos programas do Sul do Brasil. De forma analoga, propuseram a “criacdo do
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Fundo de Agricultura Sustentavel (FAS), com o objetivo de facilitar a captacdo de recursos e
estimular o financiamento de projetos coletivos de desenvolvimento rural sustentavel”
(SEAPPI, 2002, p. 24). Em linhas gerais, o desenho do FAS-RJ descrevia que:

A expectativa em relacdo ao FAS-RJ é a de gradativamente tornar-se o elo
entre as fontes financeiras existentes e o produtor rural para a promocao do
manejo sustentavel dos recursos naturais. A estrutura do FAS-RJ sera
desenhada com recursos do GEF/BIRD no Projeto de Gerenciamento
Integrado de Agroecossistemas no Norte-Noroeste Fluminense, dentro do
Componente Apoio ao Manejo Sustentavel dos Recursos Naturais.

Em linhas gerais, sao premissas do FAS:

a) que os projetos apoiados promovam o desenvolvimento sustentavel no
meio rural, utilizando a microbacia hidrografica como unidade de
planejamento, intervengdo e monitoramento;

b) que tais projetos devem estar em consonancia com as diretrizes do
CEDRUS-RJ e do PEDRUS-RJ;

c) dotar a SEAAPI de instrumento adequado as novas demandas da
sociedade como: biodiversidade, mudangas climaticas, gestdo de recursos
hidricos, pobreza rural e compensa¢des ambientais;

d) permitir que o FAS-RJ tenha autossuficiéncia financeira, possibilitando a
continuidade dos projetos (SEAPPI, 2002, p. 63).

Contudo, a constituicdo desse instrumento econdmico ndo se apresentou como tarefa
simples nos curto e médio prazos, o que dificilmente viabilizaria a concretizagdo do FAS no
mesmo timimg da execucdo do Programa. Diferentemente do contexto dos demais estados, a
disputa por recursos financeiros — em um estado cuja economia esta calcada eminentemente
nos setores industrial e de servi¢os — tornava pouco provavel a constituicdo de um mecanismo
financeiro para a autossuficiéncia da sustentabilidade da agricultura. Até hoje, a agricultura do
Rio de Janeiro ndo dispde de or¢camento constitucionalmente garantido, demandando arranjos
politicos, institucionais e legais em cada exercicio orcamentario, para viabilizar seus
programas. Assim, a op¢do mais viavel, no momento da formulagdo, foi garantir o apoio
financeiro aos agricultores por meio dos proprios recursos do Rio Rural. Essa medida, embora
eficaz durante a execucdo, se constituiria, posteriormente, em uma lacuna ainda a ser
preenchida pelos gestores e tomadores de decisdo governamentais, em futuros ciclos de
politicas publicas.

Para minimizar a limitacdo no momento da formulacédo, os formuladores idealizaram o
Sistema de Incentivos Financeiros e o Sistema de Sustentabilidade Financeira (SSF). O SSF
compreendeu um instrumento focado em aperfeicoar a captacdo de recursos, com a finalidade
de viabilizar a continuidade das ag¢Oes sustentaveis nas microbacias no longo prazo, mesmo
apos o término dos recursos do Programa. Para isso, 0s executores e as comunidades rurais
buscariam alavancar recursos de outras iniciativas e parcerias publicas e privadas, a partir das
acoes planejadas nas microbacias. As fontes previstas no SSF com potencial de integracao
seriam provenientes de politicas publicas multissetoriais, pagamentos por servi¢os ambientais,
crédito rural e responsabilidade socioambiental de empresas privadas.

O sistema de incentivos financiava acOes priorizadas pelos agricultores e agricultoras
no processo de diagndstico e planejamento participativos nas microbacias. A visdo dos
formuladores era a de que os incentivos possibilitariam dar inicio a um processo de mudanga
na microbacia, tendo as ferramentas de planejamento participativo como instrumentos
balizadores da transformacdo local. Essa abordagem valoriza a constru¢do bottom-up do
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Programa, ao jogar luz e fortalecer o conhecimento, as crencgas e as preferéncias dos atores
locais. O processo de planejamento desencadeia uma analise sistémica e abrangente da
realidade, propiciando aos agricultores refletir sobre sua propria historia, as relagdes de causa
e efeito, bem como elaborar conexdes entre problemas sociais, econdmicos e ambientais e
suas respectivas solugdes (MATTOS, 2017).

Os incentivos financeiros, na forma de recursos ndo reembolsaveis, tinham ainda,
cunho educativo e demonstrativo. Os beneficiarios aderiam voluntariamente, e se
comprometiam a utilizar os recursos de acordo com o subprojeto acordado entre eles e 0
técnico, investindo-os em praticas produtivas sustentaveis e agroecolégicas e praticas de
conservacao dos recursos naturais, em apoio & a adequagdo ambiental. As praticas ambientais
eram obrigatdrias para acesso aos incentivos. Apesar de 0s recursos serem ndo reembolsaveis,
o0s agricultores se comprometiam a integrar contrapartida correspondente a 20% do valor total
a ser incentivado. Essa contrapartida, para valores mais baixos, poderia ser aportada na forma
de insumos, mdo de obra. Para valores incentivados mais elevados, a contrapartida era
financeira, integrando recursos proprios ou oriundos de programas governamentais. Os
formuladores buscavam com essa medida, por um lado, estimular o acesso dos beneficiarios a
outras politicas publicas, como o PRONAF, o Moeda Verde, o PAA e o PNAE. De outro,
iniciar o debate sobre o aprimoramento das politicas publicas vigentes, dentro da perspectiva
da sustentabilidade.

O apoio do Programa era limitado a um teto maximo por familia, podendo ser
utilizado em ac¢0es individuais e/ou em acg0es coletivas, para dentro da porteira. Os grupos
poderiam ser formais, como associacdes, cooperativas, ou ainda informais, como grupos
familiares, de mulheres ou jovens (SEAAPI, 2005; SEAPPA, 2011; SEAPEC, 2015). Com
essa medida, os formuladores tinham a expectativa de estimular, ndo apenas a mudanca para a
sustentabilidade nas bases produtivas, mas também a formacdo de novos grupos associativos
e empreendimentos coletivos nas microbacias. Como instrumento de gestdo, o Programa
estabeleceu uma robusta estrutura, dotada de instancias participativas nos diferentes niveis
territoriais, distribuidas em dois eixos principais, um de coordenagdo e outro de execucdo
(Figura 14). O eixo de coordenacdo abarcava as instituicbes que tomavam as decisdes,
garantindo a representatividade e o protagonismo dos agricultores. Todas as instancias de
coordenacdo previstas contemplavam a representacdo das organizacdes dos agricultores
familiares. Algumas das instancias ja existiam, como o CEDRUS, no ambito estadual, e 0s
CMDRS, nos municipios. O Programa buscou fortalecer as instancias participativas
existentes, na perspectiva de aprimorar a governanca para 0 desenvolvimento rural
sustentavel. No eixo da execucdo, atuavam as principais instituicdes que prestavam
assessoramento a tomada de decisdo e a implantacdo das acfes do Programa, associados a
estrutura operacional da SEAPPA e suas vinculadas, aproveitando as bases fisicas e recursos
humanos das instituigdes executoras no territorio estadual (SEAPPA, 2011).
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Nivel Coordenacao

Conselho Estadual de

FEstadual Desenvolvimento Rural

Sustentavel (CEDRUS)

Secretaria Executiva do
Programa (SEP)
Secretario Executivo

! ;

Comité Regional de Sub-Secretarias Executivas
Regional Microbacias (COREM) Regionais

{ .

EMATER local

Conselhos Municipais de

Municipal

Microbacia

Unidade produtiva

Desenvolvimento Rural
Sustentivel - CMDRS

{

Prefeitura Municipal

Comité Gestor da
Microbacia - COGEM

:

!

Técnico Executor da
microbacia

!

Familia Rural

Técnico executor da
microbacia

Figura 14. Representacdo do sistema de gestéo participativa do Programa Rio Rural, segundo
0s eixos de coordenacdo e execucdo, nos diferentes niveis territoriais. Fonte: Manual
Operacional do Rio Rural (SEAPPI, 2005).

As instancias introduzidas como novidade na gestdo do Programa foram os Comités
Gestores da Microbacia (COGEM) e o Comité Regional de Microbacias (COREM). Ao nivel
da microbacia existiam associages de agricultores familiares previamente formalizadas, a
maior parte estabelecida em 1995/1996 para receber recursos do Pronaf. Contudo, muitas
dessas associacOes ndo representavam ou ndo reconheciam 0S grupos minoritarios das
microbacias. Algumas reproduziam praticas discriminatérias e clientelistas, que colocavam
em risco os principios da condugdo democratica preconizados pelo Programa. Para minimizar
esse risco, os formuladores optaram por estabelecer instancias mais inclusivas nos territorios,
mas reconhecendo e integrando as associacOes existentes. Os COGEMs foram formulados
para funcionarem como espacos democraticos de dialogo, nos quais seriam travadas as
principais decisdes do Programa, bem desde as acOes priorizadas no planejamento das acGes
nas microbacias até a selecdo dos beneficiarios dos investimentos do Programa. Mas néo
somente.
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A expectativa era que nesses espacos a diversidade de atores sociais estivesse
representada, e participando ativamente do processo decisorio sobre o desenvolvimento
territorial sustentavel. Para isso, 0s COGEMSs seriam compostos por representantes de grupos
sociais auto identificados, situados nas partes alta, média e baixa das microbacias, pelos
menos 30% composto por mulheres e com inclusdo de jovens, permitindo a participacéo de
grupos minoritarios. Dessa forma, os comités teriam uma perspectiva mais abrangente e
carater inclusivo e democratico em relacdo as associacfes, sem exclui-las do contexto. O
papel idealizado para os COGEMs visava a ampliar o empoderamento e aprimorar a gestao
social e a governanca local, e a fim de integrar outras oportunidades publicas e privadas com
interesse em apoiar ao desenvolvimento sustentavel (SEAPPI, 2005).

Ao nivel regional, os formuladores propuseram a criacdo de comités regionais de
microbacias (COREM), vislumbrando a representacdo, nessa instancia, de atores com alcance
regional, tanto dos setores da agricultura, quanto dos setores ambiental, da salde e da
educacdo. O COREM abria espaco para a integracdo de universidades, organizacOes
governamentais e ndo governamentais, com vistas a facilitar a integracdo de iniciativas
multisetoriais, publicas e privadas, para o desenvolvimento territorial sustentavel (SEAPPI,
2005).

A opcéo pela instituicdo de comités gestores como instrumentos consultivos é uma
estratégia que os governos utilizam para descentralizar seus recursos de autoridade e, dessa
forma, viabilizar a participagdo dos atores sociais na produgdo de politicas publicas
(CAPELLA, 2018). Ao delegar aos agricultores o poder decisério sobre a gestdo do Programa
ao nivel da microbacia, os formuladores pretendiam a ampliagdo de seu protagonismo nas
decis@es que os afetava, além de compartilhar com eles a responsabilidade da acdo publica.

Contudo, os formuladores tinham consciéncia de que a participagdo politica mais
qualificada exigia uma “adaptacdao institucional” (ALBUQUERQUE, 1997 apud
FLEISCHFRESSER, 1999, p. 67) aos novos modelos de formulagdo e gestdo de politicas
publicas. Essa adaptacdo tinha como intuito aprimorar as capacidades articuladoras dos atores
para que facilitassem a formacéo de redes de politicas publicas (FLEISCHFRESSER, 1999).
Portanto, os ajustes institucionais eram percebidos pelos formuladores como necessarios, para
que, tanto os beneficiarios quanto os executores, adotassem posturas mais agregadoras que
facilitassem a articulacdo de outros atores e instituicGes relevantes na rede politica do
desenvolvimento rural sustentavel. Esses apoiadores seriam, sobretudo, essenciais para apoiar
a superacdo de questdes estruturais relacionadas a salde, educacdo, saneamento, energia
elétrica, mobilidade, dentre outras que impediam, na época, o alcance do desenvolvimento
sustentavel das comunidades rurais em sua plenitude. Somente essa articulacao viabilizaria a
integragéo de esforgos para a melhoria das condic¢des de vida da populagéo rural fluminense.
Essa transformacao fomentaria, ainda, a capacidade empreendedora e a inovacao por meio do
aproveitamento mais eficiente e sustentavel dos recursos endgenos das microbacias (Ibid.).

Esse novo papel ativo nas redes de politicas exigiria, de um lado, uma postura mais
dialdgica, aberta, articuladora e emancipatoria do extensionista rural. De outro, mais coesdo e
consenso entre os agricultores familiares e maior engajamento em acgdes coletivas. Os
formuladores vislumbraram essa mudanca através do fortalecimento da autogestdo das
organizacbes comunitarias rurais, compreendendo ser o caminho para qualificar tanto a
participacdo comunitria quanto a facilitagdo do extensionista nas decisdes travadas nos
espacos de disputa e consenso das politicas publicas.

Como no momento da formulagdo do Programa ndo existia dentre as metodologias de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) uma abordagem baseada na autogestdo, 0s
formuladores propuseram uma adaptacdo da metodologia de autogestdo comunitaria
desenvolvida pela Incubadora de Cooperativas Populares (ITCP) do Instituto Alberto Luiz
Coimbra de Po0s-Graduacdo e Pesquisa de Engenharia, da Universidade Federal do Rio de
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Janeiro (COPPE). A metodologia de incubagem de grupos economicamente desfavorecidos
da ITCP/COPPE, apesar de ser empregada em areas urbanas, foi selecionada por priorizar
abordagens emancipatorias e democraticas na formacgdo de grupos autogestionarios, que se
adequavam a estratégia de fortalecimento das organiza¢es rurais nas microbacias. De acordo
com a estratégia formulada, a EMATER-RIO funcionaria como uma incubadora de grupos
autogestionarios, a partir da sensibilizacdo comunitaria para a formacdo da nova instancia de
gestdo social proposta pelo Rio Rural, os COGEMs. A aposta dos formuladores era de que a
tecnologia social inovadora da incubagem de grupos autogestionarios rurais redefiniria o
trabalho da extensdo rural no estado do Rio de Janeiro, agregando ferramentas mais eficazes
de monitoramento e avaliagdo da evolugéo do capital social dos COGEMs. Como resultado,
os agricultores e suas organizagcdes ampliariam sua atuacdo nos espacos de decisdo das
politicas publicas, além de aprimorar a gestdo das organizacdes sociais da agricultura familiar.

Outra inovagdo proposta pelos formuladores foi a constituicdo de uma rede de
pesquisa com a finalidade de facilitar a transi¢do agroecologica. O Sistema de Pesquisa em
Inovacdes, Tecnologias e Servigos Sustentaveis em Rede foi desenhado em parceria com a
Pesagro-Rio, com intuito de aprimorar a articulagdo entre agricultores familiares,
universidades, instituicdes de pesquisa, ensino e extensdo. A ideia era a pesquisa participativa
em rede facilitaria a troca de saberes e as interag0es entre as instituicbes e 0s atores sociais, a
fim de aprimorar a construcdo e o compartilhamento do conhecimento tecnoldgico para a
mudanca de paradigma necessarios nos processos de producdo em direcdo a sustentabilidade.

O Rio de Janeiro, apesar de provido de um conjunto consideravel de instituicdes de
referéncia no tema da agroecologia, de &mbito federal e estadual, publicas e privadas, carecia
de uma agenda comum de pesquisa, voltada ao DRS. Além disso, algumas instituicdes ainda
utilizavam processos top-down, verticais e unilaterais de construgdo do conhecimento, sob a
perspectiva de difusdo tecnologica herdada da Revolucdo Verde. Para fortalecer o
estabelecimento de uma agricultura amigavel aos recursos naturais, a proposta formulada se
apropriou dos enfoques de pesquisa participativa, da pesquisa-acdo e da agroecologia, como
pilares sob os quais a Rede se desenvolveria, como espaco de construgdo coletiva do
conhecimento, envolvendo tanto os saberes dos agricultores-experimentadores, quanto de
pesquisadores, extensionistas, professores, alunos e consumidores (SEAPPA, 2011).

Outras estratégias e instrumentos inovadores foram desenhados durante a formulagédo
do Rio Rural, como o estatuto comunitario de conduta (ECC), o simulador virtual de
microbacias, e os telecentros rurais comunitarios. Nem todos esses instrumentos se mostraram
operacionalizaveis, sendo considerados na presente analise apenas os mais relevantes em
termos de contribuicdo e influéncia sobre os resultados do Programa. O Quadro 7 sintetiza as
principais estratégias operacionais idealizadas no Rio Rural, visando a superacdo dos
problemas identificados na formacdo da agenda que impediam a sustentabilidade da
agricultura familiar fluminense.
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Quadro 7. Principais instrumentos selecionados na formulagdo do Programa Rio Rural para
solucionar os problemas que impediam o desenvolvimento rural sustentavel no RJ.

Eixo da Sustentabilidade Social

Problemas Identificados:

- Baixa participacdo dos agricultores familiares nas tomadas de decisdo
- Baixo empoderamento dos agricultores sobre quest6es coletivas que afetam o desenvolvimento sustentavel

Componente/Subcomponente:

- Capacitagdo de beneficiarios para fortalecimento da autogestdo
- Gestdo participativa
- Planejamento participativo em microbacias

Instrumentos:

- Comités Gestores de microbacias e grupos associativos
- Diagnosticos e planos participativos da microbacia e das unidades de producéo

Eixo da Sustentabilidade Econémica

Problemas Identificados:

- Descapitalizag8o dos agricultores

- Baixa integracdo de co-investimentos multisetorias
- Dificuldade acesso ao crédito rural

- Baixa eficiéncia produtiva

Componente/Subcomponente:

- Incentivos para adocdo de praticas sustentaveis
- Sistema de sustentabilidade financeira
- Pesquisa adaptativa

Instrumentos:

- Sistema de incentivo

- Sistema de sustentabilidade financeira
- Cursos e intercdmbios

- Rede de pesquisas participativas

Eixo da Sustentabilidade Ambiental

Problemas Identificados:

- Degradagdo dos recursos naturais

Componente/Subcomponente:

- Incentivos a adogdo de préticas ambientais e agroecoldgicas
- Pesquisa adaptativa

Instrumentos:

- Sistema de incentivo
- Rede de pesquisas participativas

Eixo da Sustentabilidade Institucional

Problemas Identificados:

- Infraestrutura inadequada para prestacdo de servigos
- Baixa governanga multissetorial
- Despreparo da equipe para implementar politicas de desenvolvimento sustentavel

Componente/Subcomponente:

- Fortalecimento institucional
- Melhoria da Coordenacéo de acOes para 0 DRS
- Capacitagdo de técnicos e gestores

Continua...
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Continuacdo do Quadro 7.

Eixo da Sustentabilidade Institucional
Instrumentos:
- Investimentos em melhoria na infraestrutura organizacional
- Sistema de sustentabilidade financeira
- Cursos e intercambios
Fonte: Resultados da pesquisa.

O Quadro 8 evidencia o alinhamento dos instrumentos selecionados na formulacéo do
Rio Rural a tipologia proposta por Hood (1986 apud CAPELLA, 2018; OLLAIK &
MEDEIRQS, 2011). Conclui-se que os instrumentos selecionados evidenciaram:

(i) alta nodalidade, tendo em vista que as informacBes obtidas nos diagnosticos das
microbacias seriam amplamente disseminadas pelas empresas executoras e 0s
agricultores, visando angariar apoio de atores e instituicbes publicas e privadas
interessados no desenvolvimento rural sustentavel, nos distintos niveis territoriais;

(if) baixa autoridade, uma vez que as decisdes eram compartilhadas, descentralizadas e
delegadas aos agricultores e suas organiza¢es, minimizando o poder de influéncia e
autoridade governamental;

(iii) elevado uso do tesouro, tendo em vista a canalizacdo de recursos para a operacionalizacao
do sistema de incentivos, €;

(iv) elevado uso de organizacGes da administracdo direta e de empresas governamentais na
execucdo do Programa.

O processo de escolha dos instrumentos governamentais para o desenvolvimento de
programas, segundo Salamon (2002 apud OLLAIK & MEDEIROS, 2011), ocorrem em duas
etapas: (i) os formuladores consideram niveis de efetividade, eficiéncia, equidade, capacidade
de realizacdo e viabilidade politica, e; (ii) se importam mais com a coercibilidade,
objetividade, automaticidade e visibilidade. Corroborando com essa viséo, percebe-se que a
formulacdo do Programa Rio Rural se baseou, em um primeiro momento, na alta efetividade,
equidade e viabilidade da metodologia de microbacias constatada pelas experiéncias
pregressas em outros estados, e pela prévia utilizacdo da abordagem — mesmo que
parcialmente — no Rio de Janeiro.

Posteriormente, com 0s recursos preparatorios do GEF, foi possivel aos formuladores
refinar as estratégias propostas, dando espaco a proposicdo de novos (e inovadores)
instrumentos, tais como a incubagem de grupos autogestionarios, os comités gestores de
microbacias como organismos de gestdo, o sistema de incentivos financeiros e o sistema de
sustentabilidade financeira. Em todas as solucbes propostas, os formuladores buscaram
reforcar o carater democratico, descentralizado e participativo (baixa coercdo) do Programa,
exceto no sistema de incentivos, no qual a adogdo da pratica ambiental era compulsoria.
Também pesou favoravelmente a alta visibilidade da metodologia de microbacias pelos atores
interessados, desde as instituicdes executoras, beneficiarios e suas organizacgdes, politicos,
gestores publicos, setor privado e a sociedade em geral, comprovada nas visitas de
intercdmbio a outros estados. Com relacdo a automaticidade, o Rio Rural pode ser
considerado como de média a baixa, tendo em vista que os formuladores optaram
assertivamente em fortalecer as instancias existentes para operacionalizacdo e gestdo do
Programa, reduzindo a necessidade de estabelecimento de novas instancias™.

10 A instancias novas estabelecidas pelo Rio Rural foram a SEP, os COGEMs e os COREMs.
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Quadro 8. Categorizagdo dos instrumentos selecionados na formulagdo do Programa Rio

Rural.
Categoria Tipologia de Instrumentos Instrumento Selecionado/Rio Rural
Diagndsticos rurais e planos participativos,
Ferramentas baseadas em informacdes campanhas educativas e de conscientizacdo,
Nodalidade gue permitem a mobilizacao de matérias de midia esponténea, boletins
instrumentos de comunicagdo publica informativos, portal na rede mundial de
computadores
Autoridade Comités consultivos Comités gestores de microbacias
Ferramentas baseadas em recursos Sistema de incentivo financeiro e sistema de
Tesouro . . L . .
financeiros sustentabilidade financeira
Empresas publicas: Emater-Rio (ATER);
Pesagro-Rio (pesquisa participativa), UENF
Ferramentas baseadas nas estruturas (monitoramento da biodiversidade), Embrapa
Organizacao organizacionais sob jurisdicao Solos (monitoramento de solo e agua); DPGE
governamental (estatuto comunitério de conduta)
ITCP/COPPE (adaptacdo da metodologia de
autogestdo comunitaria)

Fonte: Resultados da pesquisa, adaptado de Howlett & Ramesh (2003 apud CAPELLA, 2018).

Por fim, ressalta-se que a formulagdo do Programa Rio Rural consistiu em um
processo participativo, colaborativo e criativo, construido com envolvimento da constelacdo
de atores e instituicdes que orbitavam em torno do Programa, desde a fase de identificacdo do
problema até a ascensdo a agenda politica. A inovacdo e consisténcia desse processo, bem
como o refinamento das estratégias, foram viabilizados atraveés da captacdo de recursos
externos junto ao Fundo Mundial para o Meio Ambiente (GEF). Se por um lado, esse
caminho oportunizou desenhar solucdes inovadoras para enfrentar os problemas e criar
condigOes para o engajamento e ampliacdo da rede em torno do Programa, por outro, gerou
custos politicos em decorréncia do alongamento do tempo entre as fases de formulacéo e a
implementagdo da politica. No balango final do Rio Rural, esse tempo foi compensado por
novas janelas de oportunidades que surgiram e foram devidamente apropriadas pelo
superintendente-empreendedor, para novas captacdes de recursos, que viabilizaram a
continuidade e a ampliacdo do Programa. Essas janelas possibilitaram a manutencdo da
implementacdo do Programa ao longo de 12 anos consecutivos, perpassando distintos
governos e tornando o Rio Rural um programa de estado.

4.4. Implementacao do Programa Rio Rural

A fase de implementacdo do Programa Rio Rural se situa na linha do tempo entre os
anos de 2006 e 2018 — 12 anos — (Figura 15). Nesse periodo se identificam trés fases distintas
de execucdo do Programa. A primeira, ocorrida entre 2006 e 2011, foi implementada com
recursos do Fundo Global para o Meio Ambiente (Rio Rural GEF). Essa fase é considerada
uma etapa piloto e experimental, com atuacao circunscrita a 48 microbacias em 22 municipios
das regides Norte, Noroeste e Serrana Fluminense. Nessa primeira fase foi possivel validar e
consolidar os principais instrumentos operacionais do Rio Rural.

Antes da conclusdo da primeira fase, 0s gestores governamentais do Programa
elaboraram e aprovaram o projeto de financiamento de U$39 milhGes junto ao Banco
Mundial, viabilizando assim a continuidade do programa em uma segunda fase, ocorrida entre
2010 e 2016 (Rio Rural BIRD). O financiamento do Rio Rural BIRD possibilitou a expanséo
do Programa para 59 municipios fluminenses e 270 microbacias hidrograficas, com a
expectativa de abarcar todas as microbacias das regides Norte, Noroeste e Serrana, e pelo
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menos duas microbacias de municipios selecionados nas regifes Metropolitana, Baixadas
Litoraneas, Médio Paraiba e Sul Fluminense.

Inesperadamente, no inicio da implementacdo da segunda fase, ocorreu o desastre
ambiental de janeiro de 2011, quando um acUmulo de chuvas excepcionais provocou
deslizamentos, enxurradas e inunda¢des, causando sérios prejuizos materiais e perdas de vidas
humanas na regido Serrana. Esse episddio foi considerado, a época, um dos maiores do século
na América Latina e o pior desastre ambiental da historia brasileira. Diante das perdas dos
agricultores, o governo tomou a decisdo, em comum acordo com o Banco Mundial, de
canalizar parte dos recursos do Rio Rural para dar suporte as agdes emergenciais de
recuperacdo da agricultura na regido Serrana. O atendimento emergencial aos agricultores
afetados pela catastrofe ambiental praticamente paralisou a implementacdo das atividades
programadas, mas ao mesmo tempo, oportunizou ao estado solicitar um financiamento
adicional ao Banco Mundial de mais U$100 milhGes. Estes recursos, além de repor os
investimentos do apoio emergencial, possibilitaram a retomada do trabalho nas microbacias e
expansdo do programa para outros municipios. Assim, a terceira fase, denominada de Rio
Rural Financiamento Adicional (Rio Rural FA), se concretizou entre 2013 a 2018, com a
ampliacdo do escopo do programa para 373 microbacias e 78 municipios fluminenses, e com
a expectativa de alcangar um puablico de cerca de 36.000 agricultores familiares.

A Figura 15 a seguir representa esquematicamente a evolucdo da escala e abrangéncia
do Programa ao longo das fases de implementacéo.
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Figura 15. Evolucdo do percentual (x) de agricultores familiares (AF), municipios e
microbacias hidrogréaficas beneficiados pelo Programa Rio Rural em relacéo ao total do
Estado do Rio de Janeiro, ao longo das trés fases da implementacdo (y): Rio Rural GEF
(RRGEF), Rio Rural BIRD (RRBIRD) e Rio Rural BIRD Financiamento Adicional
(RRFA). Fonte: Resultados da pesquisa.

Todas as fases de implementacdo do Programa tiveram sobreposi¢des com a fase
subsequente, o que impds desafios aos implementadores, diante das pressdes do Orgao
financiador e do publico beneficiario pelo cumprimento de metas estabelecidas. Soma-se a
estas pressdes, outras situacGes imprevistas, de natureza externa e interna, que ocorreram
durante o percurso, tornando a implementacdo complexa e desafiadora, mas também criativa e
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rica, em termos de aprendizado. A Figura 16 resume os principais episddios que incidiram
sobre a implementacdo: (i) a catastrofe da regido Serrana em 2011, que interrompeu a
execucdo do Programa em outras regibes por um ano, focalizando as a¢des no apoio
emergencial; (ii) a paralisacdo de funcionarios da Emater-Rio durante o curso de 2012,
motivada por reivindicagdes por melhores salarios; (iii) a estiagem prolongada que assolou o
Sudeste Brasileiro entre os anos de 2014 e 2015, ja na terceira fase do Programa, o que
demandou novas estratégias para adaptacdo a estiagem e reduziu o curso da implementacao
durante o ano de 2015; e por fim, (iv) a crise fiscal que paralisou a maquina publica
administrativa do governo fluminense, arrestando fundos do Programa e levando a sua
suspensao por mais um ano entre 2016 e 2017 (SEAPPA, 2018). Todos esses episddios
inesperados impactaram a implementacdo, afetando prazos, comprometendo metas,
redirecionando recursos, impondo ajustes e alteracdes as solugbes originalmente propostas,
alterando, consequentemente, os resultados (LIMA & D"ACENZI, 2019). Esses impactos e
ajustes serdo tratados mais adiante na analise.

| Conclusdo RRGEF | | Conclusao RRBIRD | | Conclusdao RRFA |

Inicio do Inicio da 12, Inicio da 2°. Inicio da
ciclo do Fase Fase 32 Fase
Proerama Rio Rural Rio Rural Rio Rural

- GEF BIRD FA

\ 4 \ 4 \4 >
v v v v
1999 2005 2010 20112012 2013 2015 2016 2017 2018

A A

| Catastrofe Serrana |

| Greve Emater-Rio I

Estiagem

Crise fiscal

Figura 16. Linha do tempo com as principais fases e marcos da implementacdo do Programa
Rio Rural. Fonte: Resultados da pesquisa.

Para organizar a implementagdo diferentes instrumentos selecionados foram
organizados em componentes e subcomponentes operacionais, com atividades especificas
para que seriam implementados pelas distintas instituicbes implementadoras. A
correspondéncia entre os instrumentos formulados, os componentes operacionais e respectivas
instituicdes executoras é apresentada no Quadro 9. Por essa sistematizacdo, percebe-se 0
desafio da complexidade da operacionalizagdo do Programa requerendo constante
coordenacao entre as instituicdes implementadoras para agdes conjuntas ou interrelacionadas.
Destaca-se a énfase dada a Emater-Rio como executora principal da agdo publica, responsavel
pela maior parte das atividades. Essa organizacéo, por outro lado, possibilitou aos gestores do
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Programa pactuar compromissos, metas, resultados e prazos, em termos de cooperacdo e
planos de trabalho formalizados entre a SEAPPA e cada uma das agéncias executoras. Os
arranjos formais estabelecidos foram importantes para operacionalizagdo da implementacéo,
pois sinalizavam para as esferas burocraticas inferiores o comprometimento institucional com
os resultados do Programa.

A responsabilidade sobre toda a gestdio do Programa esteve a cargo da
Superintendéncia de Microbacias Hidrograficas da Secretaria de Estado de Agricultura,
Pecuaria, Pesca e Abastecimento do Estado do RJ, que, ao longo do percurso, passou a ser
denominada de Superintendéncia de Desenvolvimento Sustentavel (SDS). Na SDS foi
estabelecida, por decreto, a Secretaria Executiva do Programa (SEP), configurando a
formalizacdo de uma equipe técnica e administrativa especifica para coordenar a execucdo do
Rio Rural. A Emater-Rio a responsabilidade sob as a¢@es implementadas nos municipios e
microbacias, enquanto a Pesagro-Rio, a coordenacdo da rede de pesquisa participativa
(SEAPPI, 2005).

Enquanto a SDS se incumbiria de mobilizar a rede politica em nivel estadual,
garantindo recursos humanos e materiais, bem como 0s meios necessarios para a
implementacdo da politica, a Pesagro-Rio articularia os atores da pesquisa e da academia,
integrando acGes para apoiar a adogdo de tecnologias agroecoldgicas e sustentaveis aos
sistemas de producdo (FELIPPE & FONSECA, 2020). A Emater-Rio, por sua vez,
mobilizaria os atores nos municipios e microbacias, onde ocorre, de fato, o jogo da
implementacdo, no ambito local. A analise bottom up das decisdes politicas tomadas na escala
local, em geral, sdo as mais estudadas, pois modificam e customizam a acgdo publica,
moldando-a as distintas realidades alcancadas pelo Programa (LIMA & D"ACENZI, 2013).

A fim de minimizar distor¢des e garantir a implementacdo adequada das acGes do
Programa, os gestores priorizaram como primeira medida a preparacao dos atores envolvidos
na execucdo. Essa preparacdo consistiu na realizagdo de uma série de nivelamentos sobre
conceitos, principios, enfoques metodoldgicos e objetivos do Programa, para que 0s mesmos
fossem compreendidos e salvaguardados pelos implementadores em suas rotinas. Também foi
uma oportunidade para pactuar prazos, metas e resultados a serem alcancados junto as
instituicdes implementadoras.

Quadro 9. Relacdo entre componentes, instrumentos operacionais e instituicdes executoras
do Programa Rio Rural.

Componentes/Subcomponentes
do Programa Rio Rural

Instrumento Operacional Institui¢des Executoras

Diagnostico e planejamento participativos

em microbacias Emater-Rio; COGEMs

Planejamento em Microbacias

Subprojetos de incentivo Emater-Rio; COGEMSs
Fortalecimento da Autogestéo Incubagem de grupos associativos rurais e  Emater-Rio; ITCP/COPPE
Comunitaria COGEMs COGEMs
Capacitacao de beneficiarios Emater-Rio

Capacitacao Capacitacio de publico operacional e

estratégico SEAPPA/SDS e parceiros

Sistema de incentivos direto  aos Emater-Rio;
agricultores SEAPPA/SDS
Investimentos Contratacdo de servicos para melhoria da

infraestrutura de estradas e Ssaneamento Emater-Rio; SEAPPA
rural

Continua...
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Continuacdo do Quadro 9.

Componentes/Subcomponentes

do Programa Rio Rural Instrumento Operacional Institui¢cbes Executoras

) L Pesagro-Rio
Rede de pesquisa participativa em

Pesquisa Adaptativa o . . Embrapa Agrobiologia
apoio a transicdo agroecoldgica
UFRRJ
Alavancagem de co-investimentos a SEAPPA/SDS
Sistema de Sustentabilidade partir do alinhamento das demandas Emater-Rio
Financeira para o DRS dos planos de microbacias as Pesagro-Rio
iniciativas publicas e privadas COGEMs
Gestdo Administrativo-Financeira §|§temq mfo_rmatlzado de  gestdo SEAPPA/SDS
fisico-financeira
Sistema fje Cqmurllcagao e Websne, redes sociais e materiais SEAPPA/SDS
Disseminagao impressos
Monitoramento completo do solo, SEAPPA/SDS; Embrapa Solos;
da agua e da biodiversidade UENF; CI/SOS MA
Sistema de Monitoramento e Monitoramento  participativo e SEAPPA/SDS; Emater-Rio;
pesquisa de satisfacdo via telefone COGEMs

Avaliacéo L ) L
Avaliacdo de meio termo, avaliacdo
final, avaliagdo econbmica e SEAPPA/SDS; SAE; Emater-Rio

avaliacdo de impacto

Fonte: Resultados da pesquisa.

Os treinamentos foram organizados em mddulos, visando ao encadeamento de
principios, conceitos e abordagens metodoldgicas aos protocolos e regras, alinhado ao passo a
passo da implementacdo do Programa. O primeiro modulo consistiu no nivelamento
conceitual realizado pela equipe da SEP em conjunto com instituicdes de pesquisa e
universidades parceiras, abordando conceitos sobre desenvolvimento sustentavel,
agroecologia, questdes sociais, econdémicas e ambientais regionais e estaduais (pobreza rural,
seguranca alimentar, erosao, fragmentacéo florestal, agrotoxicos, qualidade e manejo do solo,
governanca da &gua), politicas publicas, leis e solu¢Bes associadas a agricultura familiar a
disposicao do Programa. Também foram abordadas questbes ambientais globais (mudancas
climéticas, conservacao da biodiversidade e servigos ambientais), sua vinculacdo com acdes
locais e a atividade agropecuaria e o bioma Mata Atlantica.

Os moddulos seguintes buscaram esclarecer as regras e a estrutura de gestdo do
Programa, seguindo o passo a passo do fluxo da metodologia de microbacias (Figura 17), bem
como respectivos produtos e documentos a serem produzidos e entregues pela Emater-Rio a
SDS ao final de cada fase de implementacdo. Em cada modulo se abordou as etapas, além das
ferramentas operacionais e atividades a serem desenvolvidas em cada fase da metodologia.
Durante todos os mddulos foram pontuados os cuidados na abordagem e envolvimento dos
atores, com a finalidade de garantir a participacdo de representantes dos grupos sociais dos
municipios e das microbacias em todas as fases da execucao.
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Fluxo da Metodologia
de Microbacias

FASE DE SENSIBILIZAGAO

Apresentacdo Mapeamento Processo de Adesado da
do Projeto das MBHs selecdo das comunidade
MEBHs

FASE DE PLANEJAMENTO

Contrapartida e Cofinanciamentos
L

I 1
= A 5 5 CAPACITAGOES
Elabora¢do SQr.t?]'o' Elaboracdo Elaboracdo P e i
PID Beneficiarios PEM DRP MONITORAMENTO
L ; DISSEMINAGAO

Formacio do COGEM e COREM AVALIAGAO DE IMPACTO

FASE DE EXECUGAO

Elaboracdo Implantacdo
de subprojetos dos subprojetos
executivos executivos

Disseminacao
dos resultados

Figura 17. Fluxo da metodologia de microbacias hidrogréficas adotada no Programa Rio
Rural. Fonte: SEAPEC (2015, p. 80).

O eixo condutor dos modulos de treinamento sobre o fluxo da metodologia de
microbacias se baseou nos principios definidos para o Programa em sua formulacdo: (i) a
descentralizacao das decisOes; (ii) a autogestdo comunitaria; (iii) a conducdo democratica; (iv)
a participacdo emancipatodria; (v) a integracdo de iniciativas publicas e privadas, e; (vi) a
sustentabilidade ambiental.

Para melhor compreensdo de suas respectivas atividades e produtos esperados, 0S
implementadores simulavam situacdes e exercicios praticos durante os treinamentos, a partir
de dados reais das microbacias. Os mapas elaborados em 1996 foram resgatados e
disponibilizados nos treinamentos, visando a sua atualizacdo junto aos CMDRS e validacéo
da base das microbacias a serem selecionadas para o trabalho nos municipios. As normas para
acesso aos incentivos pelas familias, o processo de liberacdo, aplicacdo e comprovacao
financeira, assim como todos os formularios para elaboracdo de atas de reunides,
diagnosticos, planos, subprojetos de incentivos, relatérios de monitoramento, relatérios de
supervisao e relatorios de prestacdo de contas foram compartilhados em meio digital e
exercitados o seu preenchimento a partir de situacdes reais.

No intervalo entre os médulos, os implementadores retornavam aos seus municipios e
aplicavam o0s conhecimentos recebidos junto aos agricultores na microbacia. No mddulo
seguinte, compartilhavam suas experiéncias e tiravam ddvidas coletivamente no grupo,
discutindo as principais dificuldades e a receptividade do publico-alvo. Com essa dinamica,
0s gestores do Programa instituiram um espaco democratico de debate com o0s
implementadores, acerca dos desafios enfrentados. Nesses espacos eram confrontadas as
concepcdes originais do plano de implementacdo com as ideias de adaptagdes sugeridas, que
visavam a promocdo dos ajustes das regras originais as capacidades institucionais das
agéncias implementadoras, bem como a realidade local das comunidades das microbacias.

A expectativa dos formuladores era que o publico operacional estivesse municiado de
ferramentas e informacGes para implementar a politica da maneira planejada, minimizando
possiveis subversdes indesejadas. Mais importante ainda, estabeleciam acordos sobre padrdes
de decisdes que simplificavam e organizavam melhor o trabalho dos implementadores, sem

100



prejuizos aos principios e com impacto minimo para o alcance dos objetivos. Essas
simplificacGes foram necessarias para lidar com a complexidade do trabalho e, efetivamente,
moldaram a forma como a politica foi implementada. Considerar esses ajustes € fundamental
na analise de politicas publicas como o Rio Rural, descentralizadas e muito dependentes de
decisbes tomadas ao nivel decisério mais baixo (LIMA & D"ASCENZI, 2013; 2019).

N&o foram poucas as mudancas e adaptacOes realizadas durante a implementacdo do
Programa, motivadas pela necessidade de ajuste ao contexto da realidade local, a situacGes
imprevistas, a capacidade operacional dos implementadores e as demandas dos beneficiarios.
O Quadro 10 ilustra as principais mudancas implementadas no escopo do plano de
implementacdo durante o percurso do programa. Os ajustes, conforme anteriormente
apontado, foram fruto de acordos entre formuladores e implementadores. Essa forma
dialogada de acomodar a implementacdo aos constrangimentos impostos pelo contexto
interno ou externo a politica publica possibilitou a rapida apropriacdo das mudancas pelos
implementadores, além de minimizar os possiveis efeitos deletérios desses episodios sobre 0s
pressupostos e principios do Programa, consequentemente, mitigando ou contornando 0s
impactos sobre os resultados esperados da politica.

Uma das reformulacbes mais marcantes do escopo original do Programa foi
promovida pelos beneficidrios durante a greve dos funcionarios da Emater-Rio. A paralisacéo
levou a suspensdo das atividades na ponta, ocasionando atrasos na execucao e paralisacdo do
repasse financeiro aos agricultores. Como 0s servi¢cos de ATER eram necessérios para
elaboracdo dos subprojetos de acesso aos incentivos, os gestores do Rio Rural submeteram
uma estratégia alternativa, propondo aos beneficiarios que contratassem técnicos privados
para suprir a lacuna. Esses técnicos foram entdo selecionados pelos COGEMs e capacitados
pela equipe da SEP, sendo os servigos contratados e pagos pelos agricultores ap6s a liberacdo
financeira dos incentivos. De uma forma nédo prevista, essa alternativa agregou as estratégias
do programa, uma forma de aceleracdo da implementacdo em microbacias e municipios com
numero muito elevado de potenciais beneficiarios, mesmo apds a retomada dos trabalhos pela
Emater-Rio. As microbacias mais populosas enfrentavam problemas de atraso na execugédo do
Programa, por superarem a capacidade operacional da Emater-Rio. Nessas areas, essa
estratégia de contratacdo de técnicos externos foi bem aceita pelos agricultores e pelos
extensionistas, que perceberam a oportunidade de ampliar a capacidade operacional e
possibilitar o atendimento ao méximo de beneficiarios, com agilidade. Além disso, ampliou a
perspectiva profissional para cerca de 90 técnicos agricolas e jovens agronomos oriundos das
comunidades rurais, em sua maioria filhos de agricultores, que passaram a executar tarefas
remuneradas em beneficio de suas comunidades.

Quadro 10. Principais ajustes promovidos no plano de implementacdo do Programa Rio
Rural ao longo de seu percurso.
Evento Motivacdo/Causa Componente Ajuste Implementado

Demanda dos agricultores por  Ajuste do rol de praticas as u .
g P ) P Inclus&o de novas praticas

ampliacdo das praticas preferéncias e realidade Incentivos - .
. - - incentivadas
incentivadas dos agricultores
Demanda dos técnicos por Adequacdo ao modus . x . .
. . AR . Liberac&o dos incentivos de
mudangas no sistema de operandis da institui¢do Incentivos P
. : . . orma parcelada
liberacdo dos incentivos executora
Continua...
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Continuacdo do Quadro 10.
Evento Motivacdo/Causa Componente Ajuste Implementado

Apos a selegdo dos
beneficiarios pelo COGEM,
a ordem de atendimento aos

Adequacdo ao modus

; L Monitoramento
operandis da instituicdo

Introducdo da avaliacdo de

impacto - . e avaliacéo s
financeira beneficiarios passou a ser
aleatéria
Catastrofe ambiental Incluséo de novas praticas e
decorrente de excesso de N . Incentivos e agilizacdo na liberacdo dos
" Adequacdo ao apoio x gliizaga . _9
chuvas na regido Serrana e . autogestdo dos incentivos;
. o emergencial . o
estiagem prolongada na regido COGEMs criacdo de comités
Noroeste emergenciais (COEMs)

Contratacdo de assisténcia
Planejamento técnica privada pelos
agricultores

Suspensdo dos servicos

Greve da Emater-Rio oA
de assisténcia técnica

Necessidade de fortalecer a

geracéo de renda com Baixo nlmero de grupos x
. - : . - - - . Elevacdo do teto para
investimentos coletivos mais informais e formais Incentivos . : .
R . > investimentos grupais
estruturantes as cadeias apoiados
produtivas

Introducédo de gestdo por
resultados nas empresas
vinculadas da SEAPPA-RJ

Baixo compromisso dos

Limitada influéncia do sistema .
implementadores das

de controle do Programa sobre

A . empresas vinculadas a Gestéo : x
a discricionariedade dos com vinculacdo de metas do
: SEAPPA-RJ com o -
implementadores Programa ao sistema de
desempenho . .
meritocracia
Aceleracéo da libera¢éo dos
Crise fiscal do governo L . desembolsos ap6s o fim da
Paralisacdo do Programa Incentivos

fluminense crise fiscal do governo

fluminense

Fonte: Resultados da pesquisa.

De um modo geral, o componente de incentivos foi o que sofreu 0 maior numero de
ajustes ao longo da implementacdo do Programa. Desde as primeiras etapas da
implementacdo, foi necessario adequar o rol de préticas inicialmente proposto as demandas
locais dos agricultores e a organizacdo laboral dos extensionistas. Por exemplo, o trabalho em
assentamentos rurais demandou a inclusdo de préaticas voltadas a seguranca alimentar e a
inclusdo feminina, como o kit galinha caipira e maquinas de costura para artesas rurais, que
ndo haviam sido inicialmente previstos. A escassez de mao de obra no campo, por sua vez,
ampliou a demanda por equipamentos que viabilizassem a mecanizagao dos tratos culturais,
levando & incluséo de rogadeiras manuais, motopodas e microtratores.

Desde os primeiros desembolsos do Rio Rural GEF, os implementadores solicitaram
aos gestores do Programa que alterassem o fluxo de liberacdo, de parcela Unica para a
liberacdo em duas ou trés parcelas. O intuito era que a supervisao da implantacdo e prestacdo
de contas dos subprojetos de incentivo ndo se sobrepusesse as demais atividades de
capacitacdo, monitoramento, disseminacéo, elaboracao de relatérios gerenciais, dentre outras
sob sua responsabilidade. Com o tempo, essa reformulacdo se mostrou uma pratica que
impactou consideravelmente os protocolos burocraticos de liberagdo financeira, causando
atrasos que geraram descrenca e insatisfacdo aos beneficiarios. Apds a suspenséo do programa
no periodo da crise fiscal e com a proximidade do periodo de conclusdo do financiamento, 0s
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gestores revisaram o fluxo de desembolso e cancelaram o parcelamento, passando, inclusive,
a adotar protocolos via internet, que deram mais agilidade e viabilizaram a maior liberacédo
dos incentivos na reta final do Programa. Essa medida, contudo, ndo impediu que alguns
beneficiarios desistissem e se desvinculassem da politica, sendo os atrasos apontados como
ponto negativo na avaliagdo do Programa.

Efeito contrario foi observado em relacédo a reformulacdo empreendida sobre o sistema
de incentivo no atendimento emergencial aos agricultores afetados pelas duas catastrofes
ambientais — extremo de chuva e estiagem prolongada — ocorridos durante a implementagao
do Programa. O apoio emergencial do Rio Rural na regido Serrana disponibilizou aos
beneficiarios novas linhas de incentivo antes inexistentes, como recuperacao de residéncias, e
elevacdo do teto para aquisicdo de equipamentos de irrigacdo, estufas, microtratores e
veiculos perdidos com a enxurrada. Também foi criado um bonus para adogdo de praticas
ambientalmente adequadas, induzindo a retomada da producdo em bases mais sustentaveis.
Quando ocorreu a estiagem prolongada na regido Noroeste, boa parte das praticas
incentivadas ja visavam a seguranca hidrica e maior resiliéncia dos sistemas de producéo
agropecudrios. Foram acrescentadas poucas praticas, como a construgdo de cisternas, acudes
de pequeno porte e poc¢os tubulares profundos, com objetivo de garantir o abastecimento da
populacéo rural e a dessedentacdo animal.

Além desses ajustes, o atendimento emergencial requereu a adequacédo das ferramentas
de diagnoéstico e planejamento participativos, tornando-as mais simplificadas. Da mesma
forma, os COGEMs foram transformados em Comités Emergenciais de Microbacias
(COEMs). Os COEMs foram um diferencial na facilitagdo do didlogo entre os 6rgéos
publicos e a populacdo rural afetada pelos eventos climaticos extremos. Mais importante
ainda, os COEMs ajudaram a estabelecer o elo de solidariedade e credibilidade entre os atores
locais e as instituicdes implementadoras, viabilizando solu¢Ges mais ageis e assertivas para a
répida recuperacao e retomada das atividades de geracdo de renda nas areas afetadas. Todas as
reformulacbes mostraram-se fundamentais na eficacia do atendimento emergencial aos
agricultores (BASSI, 2014).

Apesar do impacto gerado, inegavelmente, a reformulacdo mais importante
implementada ao componente de incentivos foi a ampliacdo do valor do teto por beneficiario,
para subprojetos grupais. Esse ajuste ocorreu ap6s a avaliacdo intermediaria, em 2015, quando
0s gestores e 0 Banco Mundial constataram por meio de avaliagcdo externa que os agricultores,
em sua maioria, demonstravam preferéncia por incentivos individuais em detrimento dos
investimentos coletivos. Essa constatacdo alertou os gestores sobre o risco potencial de
canalizacdo dos recursos para acfes pontuais e imediatistas, como forma de substituicdo o
custeio da politica de crédito rural. Essa tendéncia havia sido observada em avaliacfes de
programas de microbacias de outros estados, que apontaram que, apesar de melhorias
ambientais e sociais, 0s investimentos impactavam pouco 0 avango econdmico e a geracao de
renda das familias rurais (RUSCHEL & NAVROTSKI, 2019). A preferéncia por projetos
individuais ou em pequenos grupos familiares, apesar de estruturar a unidade produtiva,
dificultava o fortalecimento da cadeia produtiva além da porteira, tornando o impacto dos
incentivos do Programa timidos em relacdo ao aumento de competitividade esperado e
necessario para o desenvolvimento da agricultura familiar.

Os formuladores propuseram, assertivamente, um aumento gradual do teto dos
incentivos, mas com valores mais baixos para subprojetos individuais; valores intermediarios
para subprojetos para grupos informais ou subprojetos integrados a outras politicas publicas,
como crédito rural, PAA e PNAE; e valores mais elevados para subprojetos estruturantes de
maior porte, destinados a grupos formais ou em processo de formalizacdo. A reformulacédo do
teto dos incentivos possibilitou, ndo apenas o crescimento significativo de grupos informais
apoiados, mas também fortaleceu a formalizacdo de novos grupos, além de fortalecer grupos
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ja formalizados na superacdo de gargalos ao longo da cadeia produtiva. Interessante ressaltar
que, em alguns casos, os grupos formais extrapolaram os limites das microbacias e até mesmo
dos municipios, ajustando os subprojetos de incentivo a cadeia produtiva e a diversidade de
contextos socioterritoriais locais.

A introducéo de sorteio na segunda fase do Programa em 2010 foi uma exigéncia do
orgdo financiador, que passou a utilizar em seus projetos de financiamento a ferramenta de
avaliacdo de impactos. Esse tipo de avaliacdo fornece evidéncias cientificas sobre a atribuicao
dos resultados alcangados ao projeto, mas para isso, requer adocdo de carater aleatorio em
seus protocolos, a fim de evitar o enviesamento dos resultados (BANCO MUNDIAL, 2018).
Como a avaliagdo de impactos se restringira as regides Metropolitana, Médio Paraiba e Sul
Fluminense, por conta do trabalho pregresso e em andamento nas regides Norte, Noroeste e
Serrana na primeira fase de implementacdo do Rio Rural, o sorteio foi direcionado
inicialmente apenas para as microbacias dessas regifes. Contudo, 0s gestores,
implementadores e beneficiarios perceberam a poténcia do sorteio na minimizacdo da
discricionariedade, inviabilizando preferéncias enviesadas e conferindo maior transparéncia
no atendimento as familias (GALLIEZ, 2014). A partir dessa experiéncia, optaram por
universalizar a pratica do sorteio em todas as microbacias. Novamente, de forma néo prevista,
a reformulacdo introduzida com os sorteios passou a ser um evento de coesdo social nas
comunidades rurais, fortalecendo a participacdo dos atores locais e reafirmando.

Percebe-se que, mesmo sob forte pressdo e diante de tantas adversidades, foi possivel
persistir nos principios e estratégias centrais preconizadas na formulacdo do Programa,
essenciais ao alcance da sustentabilidade. Este fato denota a persisténcia dos gestores e a
elevada capacidade de adaptacdo e resiliéncia da metodologia de microbacias as situacoes
imprevistas que ocorreram ao longo do percurso. Contudo, apesar dos cuidados tomados e
acompanhamento estreito dos gestores, a implementacdo nao foi homogénea.

As adaptacBes sdo, na visdo de Lipsky (2010 apud LIMA & D"ASCENZI, 2019),
fazem parte da rotina e s@o necessarias para efetivacdo da acdo publica. Portanto, a habilidade
de resolugdo de problemas € um recurso que deve estar disponivel nos espacos de
implementacdo. No caso do Rio Rural, os gestores estabeleceram um fluxo continuo de
aprimoramento e aprendizado entre formulacdo, implementacéo e reformulagdo do Programa
(SILVA & MELOQO, 2000). Essa pratica reduziu as incertezas dos chamados “burocratas de
nivel de rua”, implementadores que estdo em contato direto com o publico alvo da politica,
diminuindo a personalizacdo das decisdes no dia-a-dia da implementacdo e sobre alocacdo de
recursos na ponta (LIMA & D"ASCENZI, 2013). Dessa forma, os formuladores conseguiram
minimizar e controlar a discricionariedade, alinhando as “novas” regras aos principios e
objetivos da politica. Além disso, pretendiam que as mudancas afetassem pouco a
implementacdo e, consequentemente, os resultados do Programa. Contudo, essa ndo se
mostraria uma tarefa facil em um Programa amplo e abrangente, da magnitude do Rio Rural.

A anélise top down da implementacdo, explora as variaveis que potencialmente podem
influenciar o éxito da implementacdo, como a natureza do problema focalizado pela politica,
existéncia de solucdes disponiveis, solucdes com regras claras e recursos disponiveis para
implementacdo, adesdo ao plano de implementagdo, qualidade dos recursos humanos e
infraestrutura organizacional disponiveis para implementacdo (LIMA & D" ASCENZI, 2013).
No caso do Rio Rural, as organizacbes executoras percebiam claramente a natureza dos
problemas que a agricultura familiar historicamente enfrentava. Também reconheciam na
metodologia de microbacias uma abordagem eficaz para inverter esse quadro e produzir os
resultados de sustentabilidade almejados. Envolvidos e mobilizados desde a formulacéo, a
colocaram a disposicdo da implementacdo uma rede sociotécnica colaborativa informal, com
experiéncia e conhecimento da realidade territorial, facilitando a previsibilidade e resolucéo
de eventuais problemas na execugao.
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Os treinamentos, nivelamento de conceitos e as avaliagdes formativas, frequentemente
realizadas pelos gestores durante as diferentes fases da implementacdo, procuraram dotar os
implementadores de ferramental metodoldgico, conceitual e comportamental suficientes para
apoiar a tomada de decisdo e superar as eventuais dividas e ambiguidades. Para minimizar
um potencial influéncia deletéria sobre os resultados, os gestores do Programa criaram
mecanismos de controle, monitoramento e avaliacdo simplificados, que eram frequentemente
compartilhados com os executores regionais € municipais. Com essa medida, visavam a
remediacao e correcdo de rumos, para aprimorar a gestdo nos municipios e microbacias.

As tabelas gerenciais de acompanhamento da execugédo registravam em tempo real a
conclusédo das fases por microbacia. Nesse sistema de controle, registravam-se datas de
abertura e apresentacao do projeto no municipio, selecdo das microbacias no CMDRS, adesédo
da comunidade rural ao Programa, elaboracao dos diagndsticos, formacdo dos COGEMs, até a
concluséo dos planos de microbacias e elaboracdo de subprojetos de incentivo. A liberacéo
dos incentivos era controlada por sistema informatizado, acessado por implementadores em
todos os niveis de execucdo (municipal, regional e central) via internet. A evolucdo do
amadurecimento da autogestdo dos COGEMs era anualmente acompanhada por técnicos e
beneficiarios a partir da reflexdo sobre 17 questdes que compunham a ferramenta
desenvolvida em parceria com a ITCP/COPPE.

Todas as informacgfes obtidas pelos sistemas de monitoramento e controle eram
consolidadas pela SEP e repassadas aos implementadores locais em reunides regionais
periddicas de avaliagdo do Programa. Ao menos uma vez por semestre, 0s representantes dos
COGEMs participavam das reunides de avaliacdo, nas quais eram compartilhadas as
informacgdes com o publico-alvo, integrando suas visdes e percepcdes acerca do processo de
implementacdo, na busca de solugdes conjuntas para superar as principais questdes que
afetavam a implementacdo. Nesses eventos, também eram disseminadas boas préaticas e
arranjos bem sucedidos estabelecidos nas microbacias e municipios, que fortaleciam a
execucdo e otimizavam o alcance de resultados. Os casos de sucesso, boas praticas de
resolucédo de conflitos e arranjos de implementacdo catalisadores de co-investimentos e
parcerias locais, eram apresentados como referencial de boa implementacdo. Dessa forma, os
processos de avaliacdo formativa atuavam par e passo a reformulacdo, controlando as
interpretacdes ambiguas e a discricionariedade sobre as regras do Programa. Ao mesmo
tempo, se estimulava a autonomia e coligagdes entre implementadores, beneficiarios e demais
atores locais para que suas escolhas influenciassem positivamente a génese da politica, como
sugerido por Santos (2017).

A preocupacdo dos formuladores em comunicar bem e amplamente os ajustes, boas
praticas relacionadas ao plano de implementacdo era uma questdo central para minimizar,
controlar e limitar o risco de interpretacdes erréneas e enviesadas dos implementadores, que
pudessem afetar a boa implementacdo do Programa. Lima & D”Ascenzi (2013) enfatizam que
as falhas de comunicacdo séo a principal causa do insucesso dos processos de implementacao
nas politicas publicas. Tenorio (2008) e Cancado (2011) ressaltam o papel central da acdo
comunicativa na promocdo de espacos mais democraticos das decisdes publicas. A
caracteristica comunicativa é uma das habilidades distintivas dos empreendedores de politicas
publicas (CAPELLA, 2016), papel, de certa forma, delegado aos técnicos executores como
agentes propulsores das politicas no ambito local, onde ela de fato se desenvolve.

A boa implementacdo dependia, ainda, de adequada estrutura organizacional
estabelecida no ambito governamental para a implementacdo do Programa. A estrutura de
execucdo centrada na Secretaria Estadual de Agricultura/Superintendéncia de
Desenvolvimento Sustentavel e suas empresas vinculadas — Emater-Rio e Pesagro-Rio —
dispunha de um quadro efetivo de funcionarios com competéncia, qualificacdo e quantitativo
suficientes para a execucdo da maior parte das atividades gerenciais e de execucdo do
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Programa. Essas organizagdes, notadamente a Emater-Rio, dispunham de infraestrutura fisica
como escritorios, computadores, softwares e veiculos, nas diferentes regifes e municipios de
atuacdo do Rio Rural. Essa estrutura, no inicio da implementacdo, apresentava-se precéria,
sucateada e defasada, em termos tecnoldgicos. Foi necessario 0 aporte de recursos para
modernizagdo, aquisicdo de softwares, equipamentos, GPS, notebooks, projetores datashow,
impressoras, veiculos, além da contratacdo de servi¢os de internet para os escritdrios para
execucdo das atividades. Havia deficiéncias pontuais de equipes técnicas com numero
insuficiente para atender as demandas em areas de maior concentracdo de beneficiarios, como
a microrregido produtora de hortalicas — em Nova Friburgo, Sumidouro e Teresopolis, a
microrregido produtora de café — em Porcilncula, Varre-Sai e Bom Jesus do Itabapoana, e a
bacia leiteira do Noroeste — abrangendo Itaperuna, Italva, Cambuci, Itaocara, Sdo José de Uba
e Cardoso Moreira. Nessas areas mais populosas, a possibilidade de contratacdo de técnicos
locais pelos proprios agricultores permitiu a inclusdo de boa parte do publico alvo.

Apesar do custeio das atividades dos escritorios municipais da Emater-Rio, em geral,
ser garantido por meio de convénio entre a empresa e prefeituras municipais, o fluxo desses
recursos dependia de arranjos de cooperagdo estabelecidos localmente. Esses arranjos
refletiam a decisdo politica do governo municipal em dar prioridade e apoiar o
desenvolvimento das areas rurais. Por esse motivo, nem todos os escritorios municipais da
Emater-Rio envolvidos no Rio Rural possuiam convénios ativos que garantissem a
infraestrutura minima para a execucgdo. Por outro lado, tendo em vista o0 extenso periodo de
implementacdo, os convénios ficavam sujeitos a interrupcdo durante mudangas politicas
locais. A estratégia de captacdo de recursos externos e de longo prazo, junto ao Banco
Mundial, minimizou riscos de descontinuidade e assegurou 0s recursos e a infraestrutura
necessarios ao longo da implementacdo. Essa estratégia bem sucedida colocou a disposicao da
politica recursos financeiros que deram sustentabilidade e longevidade as acdes do Programa,
a despeito das alternancias governamentais ocorridas no ambito estadual (LIMA &
D"ASCENZI, 2013).

A andlise bottom up da implementacdo enfoca, principalmente, a integragdo dos
atores, instituicbes e iniciativas nos diferentes na conformacdo de redes e parcerias nas
diferentes escalas do territdrio. A atitude articuladora e integradora dos implementadores foi
estimulada pelos gestores durante os processos de treinamentos e preparacao das equipes e em
todas as avaliacGes formativas. De maneira encadeada com as etapas da metodologia de
microbacias, indicavam atores e instituicdes chave para serem envolvidos, ampliando a rede
em torno da implementacdo. Na etapa de sensibilizacdo e apresentacdo do Programa nos
municipios sugeriam que as reunides tivessem ampla participacdo de prefeitos, vereadores,
membros dos CMDRS, liderancas comunitarias rurais, representantes de instituicdes publicas
e privadas com interface e interesse no desenvolvimento rural sustentavel. Na etapa de
priorizacdo e selecdo de microbacias, a aplicacdo dos critérios e 0 ranqueamento sob
responsabilidade do CMDRS, estimulava-se que as reunides fossem ampliadas, possibilitando
a participacdo do publico potencialmente beneficiario de todas as microbacias e suas
organizacoes.

Na consolidacdo do planejamento da microbacia, técnicos de secretarias municipais de
agricultura, obras, meio ambiente e até prefeitos participavam das reunides comunitarias. Essa
medida permitia facilitar o alinhamento das demandas comunitarias com iniciativas locais em
curso. Fechando o ciclo da metodologia, na etapa de elaboracdo dos subprojetos, as acdes
definidas entre o técnico executor e o beneficiario buscavam a integracdo com outras politicas
publicas, como PRONAF, Prosperar, Frutificar, PNAE, PAA e PRONAT. Também
articularam agdes em parceria com entidades como SEBRAE, Petrobrés, Light, Furnas,
integrando recursos de compensacdes ambientais e de responsabilidade socioambiental de
empreendimentos privados no entorno das microbacias. Diversas atividades de capacitagéo,
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disseminacdo e pesquisa foram realizadas em parceria com entidades estratégicas de
referéncia, integrando recursos de prefeituras municipais, secretarias estaduais de salde,
educacdo, desenvolvimento econdmico, Fundacdo Banco do Brasil, Ministério da Cultura,
SEBRAE, SENAR, Embrapa Solos, Embrapa Agrobiologia, UFRRJ, UERJ, UENF, UFF,
FAPERJ, CNPg, ONGs e 6rgdos ambientais.

Todo esse esfor¢co caracterizou a implementacdo do Programa Rio Rural como uma
intensa interacdo entre implementadores, COGEMs, prefeituras municipais e entidades
parceiras, ativando um processo de aprimoramento continuos da politica, conforme sugerem
Silva & Melo (2000). A articulacdo estimulada e promovida pelo Programa reforcou o papel
distintivo dos fatores cognitivos, subjetivos, crengas e valores como ativos a disposicao das
politicas publicas (BRYNARD, 2000 apud CARVALHO et al., 2010). Dentre os cinco fatores
que, segundo Brynard (apud CARVALHO et al., 2010), influenciam a implementacédo das
politicas publicas — custos, capacidade das organizacfes, contexto, comprometimento e
clientes, pode-se afirmar que os fatores cognitivos — comprometimento e clientes - foram
decisivos e para uma implementacdo diferenciada e positiva em relacdo a a producdo de
resultados (Figura 18). Sobretudo, a forma com que alguns implementadores se dedicaram e
se comprometeram com a acao publica e seus resultados, e a capacidade de articulagdo e o
interesse de participacdo dos beneficiarios. Ambos fatores, comprometimento dos
implementadores e clientes interessados sdo ativos em politicas publicas descentralizadas
como o Rio Rural, funcionando como ingredientes favoraveis e indispensaveis a boa
implementacdo, maximizando coalizGes, barganhas e trade-offs em torno da producdo de
melhores resultados esperados pela agdo publica (LIMA & D"ASCENZI, 2013; 2019).

Comprome
timento

Clientese |
coligacoes |

Conteudo | Capacidade

Figura 18. Fatores criticos na implementacdo e producdo de resultados do Programa Rio
Rural. Fonte: Adaptado de Lima e D"Ascenzi (2019).

Nessa perspectiva, os implementadores ao nivel local, municipal e regional, assumem,
de certa forma, o papel de empreendedores de politicas publicas (KINGDOM, 2003 apud
CAPELLA, 2016), mobilizando apoios para mobilizar os fluxos de problemas, solugdes e
politico, para abertura de janelas de oportunidades em torno da boa implementacdo e da
producéo de resultados efetivos da acdo publica, localmente. As informacGes dos diagndsticos
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e planos participativos de microbacias facilitaram a articulagdo de atores sociais e
governamentais para a movimentacdo dos fluxos de problemas e solucdes. Essa rede
articulada e fortalecida fomentou a movimentacdo dos fluxos politicos criando novas janelas
de oportunidades para a integracdo de outras iniciativas publicas e privadas que
complementaram as agdes do Programa em direcdo ao desenvolvimento sustentavel. Nos
locais onde esses movimentos ocorreram, a producéo de resultados da politica foi mais efetiva
e de longo prazo, denotando o comprometimento dos implementadores como fator decisivo na
implementacgéo do Programa.

Da mesma forma, a variavel cliente joga luz sobre a adesdo do publico alvo e as
coligacGes que se formam entre atores-chave, liderancas e grupos de interesse em torno da
politica, influenciando profundamente a implementacdo no nivel local (BRYNARD, 2000
apud CARVALHO et al., 2010). A capacidade de articulagdo dos beneficiarios é uma
caracteristica a disposicdo da implementacdo, associada ao capital social, das comunidades
rurais. O capital social foi um fator bastante estimulado pelo Rio Rural, por meio das
metodologias participativas e de autogestdo adotadas, com vistas a favorecer a conformacéo
de redes solidarias, colaborativas, sociotécnicas e politicas, fortalecendo a movimentando dos
multiplos fluxos para a acdo publica localmente.

Conforme serd discutido na se¢do de avaliacdo do Programa, a confluéncia de ambos
os fatores subjetivos e cognitivos, relacionados ao implementadores e beneficiarios foram
decisivos na implementacdo e alcance dos resultados do Programa. Os arranjos de
implementacdo mais favoraveis foram detectados em situacbes em que tanto o COGEM
demonstrava interesse e cooperacdo, quanto a equipe local da Emater-Rio mostrava-se
comprometida e empenhada na execucao. Nesses locais, uma rede mais ampla de apoiadores
se estabeleceu, normalmente envolvendo a prefeitura municipal e/ou outros apoiadores,
enquanto os agricultores exerceram maior influéncia nas decisdes publicas, integrando
esforcos para que maior volume de incentivos e recursos de co-investimentos fossem
alavancados para a otimizacao de resultados.

4.5. Avaliacéo dos Resultados do Programa Rio Rural

As ferramentas de avaliacdo cumprem o importante papel de organizar uma base para
afericdo de resultados e impactos gerados pelos programas e politicas publicas, além de
possibilitar transparéncia e prestacdo de contas a sociedade, apoiando processos de
accountability, cada vez mais internalizados na gestdo publica. Além do cumprimento de
metas e objetivos, a avaliagdo contribui com aspectos qualitativos sobre a percepcao do valor
e legitimidade das intervencGes governamentais para implementadores e beneficiarios
(CUNHA, 2018).

Na secdo anterior, sobre a implementacdo do Rio Rural, foram explorados alguns
mecanismos de controle de processos e praticas avaliativas adotados no Programa, que
subsidiaram os implementadores com informagdes que apoiaram corre¢Ges de rumo em tempo
habil para ampliar o alcance de sua eficiéncia e eficacia. Esse tipo de avaliacdo, focada no
funcionamento e na gestdo do Programa, € conceituada na literatura como avaliacdo
formativa, por estar mais preocupada em avaliar o andamento das acGes planejadas na
formulagdo do Programa (TREVISAN & BELLEN, 2008). Ou seja, se centraliza
principalmente nos processos e nao nos resultados, funcionando como uma ferramenta
recorrente da avaliagdo de desempenho da fase de implementacdo da politica e nao
propriamente, dos resultados finalisticos. Segundo os gestores do Rio Rural, esse mecanismo
de controle foi eficaz ao gerar uma espécie de sistema de alerta em tempo real, revelando
deficiéncias no passo da implementacdo em cada microbacia hidrografica trabalhada.
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Para subsidiar a avaliacdo de eficiéncia, eficacia e efetividade do Programa, os
gestores implementaram, desde a primeira fase do Rio Rural GEF, um sistema de
monitoramento de avaliagdo (M&A) baseado em indicadores de performance das diferentes
atividades executadas. Obviamente, o0 desenho desse sistema teve a influéncia das técnicas e
praticas gerenciais empregadas tanto nos 6rgdos governamentais estaduais quanto o 6rgéao
financiador. O Banco Mundial integra a rede de organismos internacionais que adota a
avaliacdo como pratica obrigatoria em seus projetos de cooperacdo e fomento, auxiliando,
inclusive, as instituicbes implementadoras a pavimentar uma cultura avaliativa na
conformacdo de politicas publicas baseadas em evidéncias (GERTLER et al., 2015). Dessa
forma, o Banco induz ao aprimoramento e desenvolvimento das capacidades institucionais de
monitoramento, avaliacdo e analise dos implementadores, apoiando a conformacdo de uma
base solida e transparente de informacg0es estratégicas para a tomada de decisao publica. Essa
base deve ser suficientemente robusta e confiavel para gerar evidéncias sobre a causalidade
entre a acdo publica e as mudancas por ela promovidas. Além disso, deve constituir-se em um
acervo para sustentar processos ciclicos de (re) formulacéo das ac¢des publicas, transparéncia e
prestacdo de contas junto a sociedade (Ibid.).

O desenho original do sistema de M&A do Rio Rural, elaborado durante a fase de
formulagdo do Programa, se baseou na metodologia do Logical Framework Approach ou
Abordagem da Matriz Légica, desenvolvida na década de 1970 pela Agéncia Americana para
0 Desenvolvimento Internacional (USAID). O método passou, entdo, a ser adotado por
organismos financiadores internacionais a fim de demonstrar a efetividade de seus projetos de
cooperacdo (PEREIRA, 2015). De forma coerente com os pressupostos dessa metodologia, 0s
formuladores do Rio Rural partiram do problema central a ser enfrentado, tomando-o como
objetivo geral, para, em seguida, delinear atividades, metas, produtos, resultados e impactos
esperados da acao publica, vinculados aos componentes e subcomponentes do Programa. Essa
construcdo ldgica, elaborada de forma participativa, possibilitou pactuar metas e
compromissos entre o 6rgdo financiador, os gestores estaduais e as entidades executoras.

A matriz l6gica ajudou a estabelecer as relagGes causais nos diferentes niveis da cadeia
de resultados, gerando, assim, a base dos indicadores que apoiariam a avaliacdo do
desempenho do Rio Rural, expresso pela eficiéncia, eficicia e efetividade de seus resultados
(COSTA & CASTANHAR, 2003). Contudo, em decorréncia das limitagdes dessa ferramenta,
especialmente quando se pretende gerar evidéncias mais robustas acerca dos impactos
(CASSIOLATO & GUERESI, 2010), os gestores optaram por agregar outras abordagens
avaliativas ao longo do percurso, com finalidades distintas, que se complementaram e se
sobrepuseram, dando maior consisténcia e credibilidade aos achados da avaliacdo. Dessa
forma, incluiram indicadores intermediérios de performance e subjetivos, normalmente ndo
capturados nas avaliaces de eficiéncia e eficacia. Essa medida pretendia ampliar o espectro
da avaliacédo, e dar mais robustez as informacdes, para que refletisse, sobretudo, a efetividade
e a sustentabilidade dos impactos da politica. Mais importante ainda, incorporava a percep¢ao
dos resultados na Gtica dos principais atores locais.

O sistema de M&A do Programa Rio Rural consistiu, assim, de um conjunto de
subsistemas distintos, interdependentes, com diferentes tipologias, objetivos e atores
envolvidos (Quadro 11). Tornou-se, assim, robusto e completo, ao mesmo tempo em que
impds desafios a gestdo, por ser fragmentado e complexo, envolvendo distintos responsaveis
por sua apuracgao.
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Quadro 11. Subsistemas de monitoramento e avaliacdo (M&A) do Programa Rio Rural.

Subsistemas de M&A

Objetivos

Tipologia de avaliacio

Atores Envolvidos

Fases de sensibilizacdo e
planejamento

Controle do fluxo da
implementacéo e gestdo
por microbacia, municipio
e regido para superar
gargalos

Monitoramento

SEP e Emater-Rio

Subprojetos de incentivo

Acompanhar a elaboracéo;
fazer projecGes de
desembolsos por
microbacia, municipio e
regido; identificar gargalos;
analisar praticas
incentivadas; e orientar
plano de capacitacdo

Monitoramento

SEP e Emater-Rio

Liberag8o, implantacdo e
prestacdo de contas dos
incentivos

Controle da liberacédo
financeira, implantac&o,
funcionamento e prestacédo
de contas dos subprojetos

Monitoramento

SEP e Emater-Rio

CapacitacGes de
beneficiarios

Acompanhar a
implementacédo de eventos
de capacitagéo

Monitoramento

SEP e Emater-Rio

Capacitagdes de técnicos

Acompanhar a
implementacdo de eventos
de capacitacdo

Monitoramento

SEP

Evolucdo da autogestao

Acompanhar a evolugéo da

Monitoramento

SEP, ITCP, Emater-

autogestdo social Rio e COGEMs
. Avaliar satisfacdo dos
Contato telefonico com beneficiarios com o Monitoramento SEP e COGEMs

beneficiarios

Programa

Andlise completa de
solo e 4gua

Auvaliar resultados e
impactos das intervencdes
do programa sobre a
qualidade do solo e da agua

Monitoramento

SEP e Embrapa Solos

Andlise completa da
biodiversidade

Avaliar resultados e
impactos das intervencdes
do programa sobre a
conservacdo da
biodiversidade

Monitoramento

SEP, UENF, Cl e
SOS

Metodologia
participativa

Avaliar a percepcéo e
empoderar os beneficiarios

Participativa e formativa

SEP, Emater-Rio e
COGEMs

Acompanhamento da
implementacdo

Avaliar o desempenho da
implementac&o nas
microbacias, municipios e
regides

Interna, participativa e
formativa

SEP, Emater-Rio e
COGEMs

Continua...
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Continuacdo do Quadro 11.
Subsistemas de M&A Objetivos Tipologias de Avaliacdo  Atores Envolvidos

Avaliacéo do alcance

. de resultados de .
Acompanhamento de meio A - Externa, formativa e SEP e consultores
eficiéncia e eficacia

termo e auditoria externa anual ; . intermediaria externos
na fase intermediaria

da implementacéo

Avaliacdo de
indicadores
econdmicos como
medida de eficiéncia
da producéo e renda
dos sistemas de
producéo antes e
depois dos incentivos
do Programa

Acompanhamento econdmico e
financeiro dos subprojetos

Formativa, mista,

. L SEP e Emater-Rio
intermediéria e ex-post

Avaliar resultados e
impactos das
Avaliacdo de impactos intervencdes do
programa, efetividade
e sustentabilidade

Impacto, externa e ex- SEP, Emater-Rio,
post IPEA, UFF e SAE

Avaliacdo do alcance
de resultados de
eficiéncia, eficécia,
Avaliacao final efetividade e Externa e ex-post
sustentabilidade na
fase final da
implementacéo

SEP e consultores
externos

Fonte: resultados da pesquisa.

Apesar dos desafios para gerenciar o fluxo de informagdes de todos os subsistemas, a
configuracdo do sistema de M&A permitiu a formacdo de um estoque substancial de
informac0es, continuamente a disposicdo dos gestores e implementadores do Programa,
subsidiando mecanismos ageis de correcdes de rumo, reformulacdes e tomadas de decisdo na
superacdo de obstaculos e no alcance de resultados da politica. Também capturou resultados
intangiveis, como o protagonismo e o empoderamento de atores sociais, a formacéo de redes
solidarias e de acbes coletivas entre os beneficiarios, a atracdo de parcerias e co-
investimentos, além da ampliacdo da conscientizacdo e engajamento dos atores locais acerca
da importancia da conservacdo dos recursos naturais da Mata Atlantica Fluminense. A
complexidade da interpretacdo desses resultados, bem como a interpretacdo das distintas
externalidades que potencialmente influenciaram os resultados da ag&o publica, corrobora
com a necessidade de multiplas estratégias e de metodologias mais robustas, como a avaliacdo
de impacto, para um processo mais abrangente e completo de avaliacdo (PAPADOPOULOU
etal., 2012).

A evolucdo da autogestdo era acompanhada semestralmente em cada microbacia por
cada um dos 373 COGEM formados, com apoio do técnico executor da Emater-Rio. Em
reunides de autoavaliacdo, refletiam sobre o comportamento do COGEM a partir de 17
indicadores de autogestdo desenvolvidos em parceria com a ITCP/COPPE-UFRJ. Apesar de
relativamente sofisticado, os resultados eram traduzidos com as mesmas cores do seméaforo de
transito, para facilitar a apropriacdo pelos beneficiarios. Geralmente, discutiam-se a evolucgao
em reunides regionais ocorridas a cada semestre, criando-se um espaco de autocritica,
reflex&o e busca de caminhos para aprimorar a autogestdao. Uma inovagéo proposta no sistema
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de M&A foi o monitoramento participativo, sistema em que 35 familias beneficiarias
registravam semestralmente as mudancas percebidas em relacdo a questbes econdmicas,
ambientais, sociais e institucionais, promovidas pelas a¢cdes do Rio Rural. Cada familia se
reunia e trocavam visdes entre seus membros acerca de indicadores sociais, econémicos e
ambientais por eles mesmos formulados.

Ap0s o consenso sobre as mudancas ocorridas, registravam os resultados em painéis
interativos que eram, entdo, fotografados, em meio digital, pelos técnicos executores e
encaminhados a SEP por correio eletrdnico. Alguns beneficiarios relataram o maior
empoderamento feminino a partir da participacdo da mulher no processo de avaliagdo
participativa. Apesar do carater inovador, a abrangéncia dessa estratégia foi em escala piloto e
pouco representativa diante do espectro de beneficiarios do Programa, ndao sendo utilizada no
processo de avaliacdo final. De forma esponténea e inesperada, os beneficiarios passaram a
apoiar 0 processo de monitoramento participativo, divulgando nas redes sociais as atividades
realizadas na implementacdo do Programa, como a implantacdo dos subprojetos, eventos de
disseminacdo, reunides de COGEM, festas para angariar recursos de contrapartida e
treinamentos, principalmente no Facebook®, Twitter® e Whatsapp®.

Diante da gama de informacgdes de M&A produzidas e do limitado alcance da matriz
I6gica, a presente pesquisa focalizou informagbes sobre os investimentos, a evolugdo dos
COGEMs, das avaliacGes independentes realizadas ao final do Programa e das visdes de
gestores, implementadores e beneficiarios sobre os resultados alcancados. As principais
informacdes utilizadas foram extraidas do o sistema de acompanhamento dos incentivos e das
liberagbes financeiras; da avaliagdo da autogestdo dos COGEMSs; da avaliagdo do
monitoramento ambiental da biodiversidade, do solo e da agua; da avaliacdo do apoio
emergencial; da avaliagdo econdmica e financeira; da avaliagdo dos impactos do Programa
sobre as dimensdes sociais, econdmicas e ambientais, e a da avaliagédo final. A construcao da
cadeia dos resultados do Programa a partir da matriz l6gica, inseriu os impactos, resultados e
produtos previstos a partir das distintas atividades implementadas pelo Programa (Figura 19).
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Impactos

Maior quantidade de areas rurais sob
sistemas de produgdao agropecuarios
mais sustentaveis e resilientes as
catastrofes ambientais, ampliagao da
conservagao dos recursos naturais em

Aumento da renda dos beneficiarios
decorrente da maior produtividade e
qualidade dos produtos, redugao dos custos
de produgao por meio de compra coletiva de
msumos e comercializagao conjunta da

Capital social ampliado via
maior solidariedade e cooperagao
nas comunidades rurais, e
melhoria nas condigoes de vida

das familias rurais

areas privadas: produgdo:

! ! ! P f

Aumento de produtividade e da
qualidade, redugao do custo de
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Figura 19. Cadeia de resultados do Programa Rio Rural.
(2018).

Fonte: Adaptado de SEAPPA

Todas as atividades foram desenhadas e encadeadas com intuito de promover a
mudanca almejada pela acdo publica. A metodologia da matriz légica considera essa mudanca
0 objetivo principal do Programa. O alcance desse objetivo depende, portanto, da realizacdo
das varias atividades planejadas, agrupadas em objetivos especificos.

No caso do Rio Rural, o objetivo geral estabelecido foi o de apoiar a mudanga da
racionalidade para promover a sustentabilidade da agricultura fluminense. Esse objetivo seria
alcancado por meio de trés grupos de atividades ou componentes principais: (i) capacitagéo,
assisténcia técnica e investimentos; (ii) fortalecimento do arcabouco institucional do setor
rural, melhoria da coordenacdo de politicas publicas, integracdo de iniciativas publicas e
privadas e pesquisas participativas; e (iii) gestdo, monitoramento, avaliacdo e gestdo da
informacdo. O Quadro 12 sintetiza os principais resultados do Programa Rio Rural, que
contribuiram ao alcance do objetivo geral. Geralmente, de acordo com a matriz l6gica, 0s
resultados vinculados ao objetivo geral, se referem a efetividade do Programa, ou seja, aos
impactos mais duradouros, de posi¢do hierarquica mais elevada na cadeia de resultados. Os
resultados intermediarios apresentados no Quadro 13, por sua vez, relacionam-se aos
objetivos especificos e expressam o0s produtos decorrentes das atividades implementadas nos
componentes do Programa. Esse conjunto de indicadores constituiu-se na principal base de
informacdo utilizada para avaliacdo da efetividade, eficiéncia e eficicia do alcance do
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Programa, medidos em funcdo do tempo de implementacdo e dos recursos disponiveis
(CUNHA, 2018).

Quadro 12. Alcance de resultados do Programa Rio Rural em relacdo ao objetivo geral.
Resultado/I mpacto

Aumentar a adogdo de abordagens integradas e sustentaveis em sistemas produtivos do setor rural,

contribuindo ao objetivo mais amplo de dar suporte ao processo evolutivo e continuo de sustentabilidade da

agricultura fluminense, por meio do aumento da produtividade, competitividade e conservacdo dos recursos

naturais

Indicador Unidade de medida Resultado Média prevista  Alcance (%)
NUmero de agricultores
familiares adotando sistemas n° 37.172 35.000 106

produtivos mais sustentaveis

NUmero de agricultores
familiares incluidos em pelo

. n° 3.359 2.600 129
menos uma nova cadeia
produtiva
Avrea de terras agricolas sob
sistemas de producgéo ha 223.152 160.000 140
melhorados

Fonte: Resultados da pesquisa.

Observa-se que o Rio Rural obteve elevado alcance dos resultados vinculados ao
objetivo geral. O que certifica que os resultados finalisticos, que visavam ao aumento da
adocdo de abordagens integradas e sustentaveis em sistemas produtivos do setor rural,
contribuindo ao objetivo mais amplo de dar suporte ao processo evolutivo e continuo de
sustentabilidade da agricultura fluminense. O desempenho do Programa em praticamente
todos os indicadores superou as metas estabelecidas, alcancando com eficécia cerca de 37.000
agricultores que efetivamente promoveram mudancas em seus sistemas de producdo
agropecuarios, passando a adotar o manejo produtivo sustentavel em 223.152 hectares do
territorio fluminense.

Para se ter uma ideia do que significou a abrangéncia desse resultado no RJ,
comparamos o alcance com as informacdes capturadas no Censo Agropecuério realizado em
2017 (IBGE, 2019). De acordo com o ultimo Censo, o Rio de Janeiro apresenta um total de
43.786 estabelecimentos da agricultura familiar, ocupando uma area de 522.535 hectares.
Comparado com os resultados apresentados, estima-se que o Rio Rural obteve, de fato, um
alcance e abrangéncia significativos, atingindo 84,5% do universo de agricultores familiares e
43% do territorio por eles ocupado. Apesar de o indicador de inclusdo de mulheres ter se
situado abaixo do previsto, o Programa logrou alcance substancial de 5.280 mulheres
agricultoras beneficiarias, que passaram a adotar sistemas mais produtivos e sustentaveis.
Esse alcance corresponde a 73% do total de agricultoras familiares identificadas no Estado do
Rio de Janeiro (IBGE, 2019), corroborando com a relevancia da abrangéncia do Programa Rio
Rural em relacdo a agricultura familiar fluminense.

Sobretudo, destaca-se, a capilaridade territorial do Programa, abrangendo 370
microbacias de um total estimado de 490 nas principais regifes produtoras do estado. A
abrangéncia do Programa ndo foi homogénea nas regifes e municipios, tendo em vista a
focalizacdo nas regibes Norte, Noroeste e Serrana Fluminense, onde se concentram a
agricultura familiar. Nessas regiGes focais foram trabalhadas um total de 275 microbacias,
sendo 92 na Serrana, 108 na Noroeste, e 75 na Norte. Juntas essas areas representaram 73%
do publico alvo e 74% das microbacias trabalhadas pelo Programa.
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Os resultados intermediarios da matriz I6gica (Quadro 13) revelaram, também,
alcances superiores aos planejados para a grande maioria dos indicadores. O elevado alcance
desses resultados, vinculados aos objetivos especificos, indica o desempenho eficaz das
principais atividades empreendidas no ambito do Programa. Foram produzidos 370
diagndsticos rurais participativos (DRP), 370 planos executivos para o desenvolvimento
sustentavel das microbacias (PEM) e 17.086 planos individuais de desenvolvimento (PID)
sustentavel das unidades produtivas e elaborados 38,221 subprojetos incentivados pelo
Programa. Esse acervo publico de informagBes geradas de baixo para cima, encontra-se a
disposicdo de gestores e empreendedores politicos, que poderdo emprega-lo na ativacdo dos
multiplos fluxos de problemas e solugdes, para estimular novos ciclos de politicas publicas
para a consolidacdo do desenvolvimento rural sustentavel.

Quadro 10. Alcance de resultados intermediarios do Programa Rio Rural relacionados aos
objetivos especificos.

Resultados Intermediarios:

1. Capacitagdo e investimentos implementados, nos niveis individual, grupal, comunitario, municipal e
regional, para melhorar os sistemas produtivos e as condi¢des de vida no meio rural, e apoiar a recuperacéo
produtiva e ambiental das areas rurais da regido Serrana afetadas pela catastrofe de janeiro de 2011

. Unidade de - . Alcance

Indicador medida Resultado Média prevista (%)
Trechos de estradas rurais
conservadas Km 7.127 6.000 118
Beneficiarios satisfeitos com os
servigos de assisténcia técnica % 95,9 75,0 128
prestados
Benef_lClarlos capacitados em o 59 651 50.000 119
conceitos chave do Programa
Mulheres beneficiéarias
capacitadas em conceitos chave n° 13.670 7.800 175
do Programa
Planos de microbacias elaborados n® 370 366 101
COGEMs estabelecidos n° 370 366 101
,:g:rgso rélé\'\//?gtes participando o 3.870 4.000 97
Subprojetos de incentivos
produtivos e ambientais n° 38.221 36.200 106
financiados
Valor em milhdes de
USS destinados a drea US$ 14.000.000 14.000.000 100
emergencial aplicados, até um ano
apos o desastre ambiental
Subprojetos emergenciais - 2977 2300 99

financiados

2. Arranjos multissetoriais mais eficientes estabelecidos, fortalecimento da capacidade das instituicdes do
setor rural para apoiar acbes coordenadas de desenvolvimento rural sustentavel e de gestdo dos riscos naturais
no RJ

Arranjos de cooperacdo e

(0]
conveénios estabelecidos n 10 4 250
Plano de Sustentabilidade
Institucional da SEAPPA e n° 1 1 100
vinculadas elaborado
Continua...
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Continuacao do Quadro 13.

Resultados Intermediéarios:

2. Arranjos multissetoriais mais eficientes estabelecidos, fortalecimento da capacidade das instituicdes do
setor rural para apoiar a¢cdes coordenadas de desenvolvimento rural sustentavel e de gestdo dos riscos naturais
no RJ

. Unidade de - . Alcance
Indicador medida Resultado Meédia prevista (%)

Propostas de investimentos
alavancadas através de sistema de n° 158 60 263
sustentabilidade financeira (SSF)

Valor total liberado através do

SSE US$ 25.375.344 1.000.000 2538
SSF estabelecido n° 1 1 100
Pesquisas participativas o 75 50 150

desenvolvidas

3. Capacidade de gerenciar, de forma efetiva e eficiente, a implementacdo e monitoramento das atividades em
todos os niveis do territorio, proporcionando disseminacdo do conhecimento sobre desenvolvimento rural
sustentavel, em tempo habil e em linguagem acessivel para influenciar os processos de tomada de decisdo dos
principais atores envolvidos

Estrutura da SEP implantada e Estrutura da SEP  Estrutura da SEP em

. . Texto x x 100
efetivamente funcionando em operacéo. operacao plena.
Sistema de Monitoramento e Texto M&A M&A funcionando 100
Avaliacio (M&A) estabelecido funcionando. plenamente.
Sistema de Gestdo da Informacéo SGl estabelecido  SGI estabelecido e

. Texto 100

(SGI) estabelecido e operando. operando plenamente.

Fonte: Resultados da pesquisa

Ao longo da implementacdo do Rio Rural foram aplicados mais de R$362 milhdes no
desenvolvimento da agricultura sustentavel, sendo aproximadamente R$258 milhdes por meio
do empréstimo junto ao Banco Mundial, e aproximadamente R$104 milhdes como
contrapartida do Governo do Estado e beneficiarios (Tabela 1). Considerando o total de 370
microbacias hidrograficas trabalhadas, o custo médio de investimento do Programa gira em
torno de R$978 mil por microbacia. Esses recursos, investidos principalmente em atividades
de capacitacdo, planejamento, assisténcia técnica, pesquisa e incentivos financeiros diretos
aos agricultores, proporcionaram resultados significativos que possibilitaram elevar a renda
nas areas rurais fluminenses, integrada a conservacdo dos recursos naturais. Levando-se em
consideracdo que os custos de adequagdo ambiental e das préaticas conservacionistas sao
elevados e, por ndo agregarem renda, superam a capacidade de investimento dos agricultores
familiares, programas de incentivo econdémico sdao imperativos para a ampla adocéo
(SARCINELLI et al., 2008). Além disso, tendo em vista os multiplos beneficios sociais,
ambientais e econdmicos gerados para a sociedade, os investimentos se justificam e denotam
a eficiéncia da acdo publica (GEFIOE, 2018).
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Tabela 1. Valores totais (R$) aplicados do Programa Rio Rural, por componente e fonte financiadora, considerando o periodo de 2010 a
2018.

Componente
1. Apoio a Produtividade e Competitividae da Agricultura Familiar
Subcomponente Rio Rural/BIRD _ Rio Rural BIRD/FA _ Total _
BIRD Contrapartida BIRD Contrapartida BIRD Contrapartida
1.1. Atividade de Pre- 8.816.611 2.099.029 5.865.909 0 14.682.520 2.099.029
Investimento
1.2. Investimentos 66.286.719 58.920.936 131.467.080 30.838.295 197.753.799 89.759.230
Subtotal 1 75.103.330 61.019.965 137.332.989 30.838.295 212.436.319 91.858.260
2. Arcabouco Institucional
2.1. Fortalecimento das
InstituicGes Rurais e 580.7315 1.3330 11.330.662 0 11.911.393 1.333
Mecanismos de Coordenagéo
2.2. Melhoria dos
Mecanismos de Apoio 0 0 0 0 0,00 0,00
Financeiro Publico e Privado
2.3. Realizagdo de Pesquisa , 1 g 443 788.707 3.706.759 0 5.813.203 788.707
Participativa
Subtotal 2 2.687.174 790.040 15.037.422 0 17.724.596 790.040
3. Coordenacao do Projeto e Gestdo da Informacéo
3.1. Coordenagdo do Projeto 5.518.418 10.782.882 15.991.478 0 21.509.896 10.782.882
3.2. Gerenciamento de 2.204.872 504.042 4.561.147 0 6.766.019 504.042
Informacbes
Subtotal 3 7.723.290 11.286.925 20.552.625 0 28.275.915 11.286.925
4. Taxa Inicial
4.1. Taxa Inicial 175.953 0 0 0 175.953 0,00
Subtotal 4 175.953 0 0 0 175.953 0,00
Total Geral 85.689.747 73.096.930 172.923.035 30.838.294 258.612.782 103.935.225

Fonte: SEAPPA (2018).



Apesar de constatadas a eficiéncia e eficacia dos resultados alcancados pelo Rio Rural,
o desempenho do Programa foi considerado moderadamente satisfatorio pelos avaliadores
externos que elaboraram a avaliagdo final (SEAPPA, 2018) e confirmada pela avaliacdo
independente do érgdo financiador (WORLDBANKI/IEG, 2019). A baixa classificacdo do
desempenho do Programa pelos avaliadores esta relacionada a dificuldade de desembolsos
dos incentivos do Programa as situacfes imprevistas e as externalidades ocorridas durante a
implementacgdo, impedindo que se estabelecesse um ritmo mais regular de desembolsos. O
Subcomponente de incentivos que inseria 80% dos gastos do Programa, manteve um ritmo
lento ao longo dos anos (Figura 20). Cerca de 62% dos recursos foram aplicados nos ultimos
dois anos — 2017 e 2018, momento em que foram elaboradas as avaliagOes finais. Este fato,
provavelmente, dificultou aos avaliadores a apuracdo das evidéncias sobre a eficiéncia e
efetividade associadas aos investimentos, dado o tempo exiguo para a expressdo dos
resultados. Ao mesmo tempo, acionou o alerta sobre a possibilidade de riscos associados a
ndo aplicacdo correta dos investimentos ap6s o término do Programa, apesar da baixa taxa de
inadimpléncia dos beneficiarios em relacdo a comprovacdo dos gastos dos incentivos —
inferior a 5%.
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Figura 20. Valores aplicados (R$) dos incentivos financeiros do Programa Rio Rural por ano,
entre 2010 - 2018. Fonte: Resultados da pesquisa.

Na percepcdo dos atores envolvidos, as principais aspectos negativos que
influenciaram o desempenho do Programa foram: (i) a falta de credibilidade inicial dos
beneficiarios nas politicas publicas; (ii) a dificuldade de engajamento e interesse dos
agricultores nos primeiros anos da implementacao; (iii) o excesso de burocracia envolvendo
os protocolos adotados; (iv) os episodios climaticos imprevistos que ocorreram, €; (V) a
diversidade e heterogeneidade de situacdes encontradas durante a implementacdo. A
transcricdo dos relatos dos participantes de grupos focais enfatiza esses pontos, percebidos
tanto por beneficiarios quanto por implementadores. Na visdo deles:
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Muitas pessoas, inicialmente, ficavam ressabiadas em relacdo ao Programa,
sobretudo por conta de desconfianca em relacdo ao Estado e a efetividade
das politicas publicas. Outros ainda enxergavam como um caminho
alternativo do Estado em punir ou fiscalizar suas propriedades.

O sorteio, segundo alguns, ndo garantiu o acesso a oportunidades de quem
mais necessitava naquele momento. Por conta disso, muitas pessoas ficaram
de fora e acabaram ndo sendo beneficiadas. Por isso, boa parte dos
participantes deseja a continuidade do Programa, especialmente para que
este contingente seja contemplado em uma futura oportunidade (...) trés
episodios foram emblematicos e podem ter comprometido um resultado mais
satisfatdrio do projeto: o desastre natural da chuva (Serrana), o periodo de
seca (Norte e Noroeste) e a crise fiscal do Estado do Rio de Janeiro. Alguns
apontaram o longo tempo de espera entre a fase de sensibilizacdo, que exigia
muitas reunides com os técnicos da EMATER, especialmente para o
diagnostico participativo. Segundo as falas, isso fez com que houvesse
grande periodo entre a fase de sensibilizacdo e o inicio do projeto
(treinamentos, capacitacBes e desembolsos financeiros). A fase de aprovacao
dos PIDs, de acordo com os relatos, € morosa e, frequentemente,
desestimulante, dado o longo tempo demandado, porque requerem
aprovacOes de diversas instancias junto a Secretaria de Desenvolvimento
Sustentavel [SDS] (SEAPPA, 2018).

Com relagdo a evolucdo dos COGEMSs, o estabelecimento foi gradual e crescente,
obedecendo a cronologia das fases de implementacdo nas microbacias de atuacdo do
Programa (Figura 21). Os primeiros 48 COGEMSs formados remontam a primeira fase do Rio
Rural GEF, concentrando-se nas regides Norte, Noroeste e em dois municipios da regido
Serrana Fluminense. Em seguida, vieram os COGEMSs da regido Serrana, cuja a génese esteve
associada ao apoio emergencial para superagdo das consequéncias do desastre. Os Comités
das Regides Centro e Sul foram os ultimos a serem formados, inserindo-se principalmente na
terceira fase do Rio Rural Financiamento Adicional.

Ao longo da implantacdo do Programa, os COGEMs assumiram caracteristicas
distintas de acordo com o perfil de cada comunidade, expressando evolugdes distintas em
termos de autogestdo. Os COGEMSs foram estimulados pelos implementadores a atuar com
autonomia, adesao voluntaria, decisdes e legitimadas por processos dialégicos e democraticos.
Dessa forma, os Comités funcionaram de forma horizontal, sem personalidade juridica ou
centralizacdo do poder decisério em um presidente, sendo as deliberacdes tomadas de forma
colegiada com a socializagdo das informagGes e sem estrutura de funcGes hierarquicas. Cada
COGEM constituiu seu regimento interno préprio, a fim de guiar e organizar a rotina de
trabalho dos seus integrantes. Essas rotinas envolviam praticas administrativas, como a
elaboracdo de atas, oficios, como a participagdo em reunides, palestras, eventos de
intercambios e treinamentos de interesse da comunidade. O papel do COGEM era apoiar a
gestdo das acdes previstas no plano de desenvolvimento sustentavel da microbacia (PEM),
buscando aumentar a integracdo entre a comunidade e potenciais parceiros publicos e
privados. Exerciam ainda o controle social do Programa, ampliando a influéncia e
representacdo dos agricultores familiares nas politicas publicas, especialmente nos conselhos
municipais e outros espacos publicos deliberativos que viabilizassem recursos financeiros,
materiais e humanos para a melhoria da comunidade.
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Figura 21. Numero de Comités Gestores de Microbacias (COGEMs) formados ao longo da
implementacdo do Programa Rio Rural. Fonte: EMATER-RIO (2018c).

A avaliacdo da evolucdo da autogestdo dos COGEMs foi medida por meio de trés
grupos de indicadores principais: (i) constituicdo e reconhecimento do COGEM; (ii)
funcionamento interno e capacidade de registrar suas atividades; e (iii) capacidade de
articulacdo com atores externos e potencialidade de aglutinar parcerias em torno de seus
propdsitos. Esses indicadores compostos se decompunham em subindicadores, totalizando 17
questdes, avaliadas pelos membros, com o apoio do técnico da Emater-Rio. Os indicadores
com maior peso relativo na avaliagdo associavam-se aos eixos da autonomia e articulagéo,
sendo a pontuacdo final utilizada para classificacdo da autogestdo, nas cores verde, amarelo e
vermelho, em analogia ao seméaforo de transito (EMATER-RIO, 2018c).

O grupo verde inseria 0s COGEM consolidados e atuantes, empoderados e ativos na
tomada de decisbes e na autogestdo comunitaria. Demonstravam capacidade de realizar
articulagcGes com o poder publico e entes privados locais, com vistas ao acesso as politicas
publicas e estabelecimento de parcerias. Também demonstrava a capacidade no
desenvolvimento de acdes sem a presenca de técnicos, e a habilidade para elaboracdo de
propostas de alavancagem de co-investimento. Realizavam registros administrativos e
contabeis, bem como atas e registros de reunides das instancias decisorias internas. Tinham
mais coordenacdo para acessar de forma organizada e coletiva os mercados, com gestdo
propria e autbnoma (EMATER-RIO, 2018c¢).

O grupo amarelo abrangia os Comités menos coesos, com pouca atuagao, baixo indice
de registros administrativos e financeiros, expressiva rotatividade de seus integrantes, maior
dependéncia da presenca dos técnicos para tomada de decisdes e desenvolvimento de
atividades, baixo envolvimento com o poder publico, e pouca habilidade de negociacdo com
agentes externos, os quais intermediavam o acesso aos mercados (EMATER-RIO, 2018c).

O grupo vermelho referia-se aos COGEMs com alta desmobilizacdo e nao
formalizados, com pouca atuagdo interna na comunidade, sendo as reunides realizadas de
forma dispersa, sem objetivos claros. Com baixa coesdo social, esses COGEMSs
demonstravam forte dependéncia dos técnicos para execucdo das atividades de rotina,
registros administrativos e contabeis eram praticamente inexistentes. Ndo tinham nenhum
envolvimento com o setor privado, além da e alta dependéncia do poder publico. O acesso aos
mercados era desorganizado e individualizado (EMATER-RIO, 2018c¢).

Com base nesse arcabouco de indicadores e na classificacdo da autogestdo, 0s
COGEMs discutiam seus pontos fracos e fortes, visualizando as mudangas de postura e
avaliando os resultados alcancados. Os Comités discutiam as dificuldades e potencialidades
da autogestdo comunitaria em reuniées municipais, microrregionais e regionais, que ocorriam
anualmente, promovendo a troca de experiéncias e boas préaticas de autogestdo. Esse processo
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de avaliacdo formativa organizada pelos implementadores motivava 0s agricultores e
agricultoras a melhorar classificacdo, num processo ciclico de avaliacdo, reavaliacdo e
reformulacdo das acdes e atitudes para o aperfeicoamento da autogestdo comunitaria.

Os registros anuais da autogestdo dos COGEMs inferem uma evolu¢do dinamica ao
longo da implementacdo, variavel no tempo e espaco de atuacdo do Programa (Figura 22). Na
fase inicial, quando havia um menor quantitativo de COGEM trabalhado, houve certo
equilibrio no nimero de Comités de alta, média e baixa autogestdo. A medida que novos
COGEMs foram se incorporando, predominaram os comités amarelos, com média autogestdo,
representando, em 2018, 43% do total. Os comités verdes, mais evoluidos na autogestao,
representaram 33% do total, em 2018, enquanto os vermelhos, chegaram a 24% do total. O
acompanhamento dos COGEM indicou que, em geral, a metodologia de aprimoramento da
autogestdo aumentou o capital social das comunidades, corroborando com os achados da
avaliacdo de impacto (SEAPPA, 2018).

Ao longo da implementagdo do Programa foram observadas evolugGes na autogestéo,
predominando, ao final, aumento de COGEMSs amarelos e verdes, e reducdo dos vermelhos.
Além disso, observou-se uma tendéncia de melhor desempenho da autogestdo dos COGEM
na regido Noroeste, onde prevaleceram comités com media e alta capacidade autogestionaria
(Figura 23).
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Figura 22. Evolucdo do quantitativo de Comités Gestores de Microbacias (COGEM)
classificados de acordo com a capacidade de autogestdo: Alta, Média e Baixa, ao longo
da implementacdo do Rio Rural. Fonte: EMATER-RIO (2018c).
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Figura 23. Distribuicdo do quantitativo de COGEM avaliados com autogestdo: Alta, Média e
Baixa, nas regides de atuacdo do Rio Rural. Fonte: EMATER-RIO (2018c).

A regido Noroeste foi uma das regides de maior destaque no Rio Rural. Juntamente com a
regido Serrana, canalizou 74% dos recursos do sistema de incentivos, beneficiando mais de

11.000 agricultores e agricultoras representando quase 80% dos beneficiarios alcangados pelo
Programa (Tabela 2).

Tabela 2. Numero de beneficiarios e valor médio (R$) de incentivo do Programa Rio Rural
transferido, por regido do estado do Rio de Janeiro.

n s Valor Transferido Valor (_1a
Regiao N°. de Beneficiarios BIRD (RS) Contrapartida dos
Beneficiarios (R3)
Serrana 6.452 66.241.335,27 17.736.035,86
Noroeste 4.657 42.157.928,95 12.441.208,73
Norte 2.393 13.948.395,60 3.883.260,84
Metropolitana 1.085 7.142.580,49 2.220.513,35
Litoranea 891 5.300.765,86 1.612.368,71
Médio paraiba 631 4.651.819,54 1.398.949,41
Sul 548 4.066.339,10 1.282.772,04
Centro-sul 428 2.823.246,01 950.201,85
Total 17.086 146.332.410,82 41.525.310,79

Fonte: Resultados da pesquisa.

A Tabela 3 apresenta os dez municipios com maior captacdo dos incentivos do Rio
Rural. Os trés municipios que apresentaram maiores valores de incentivos transferidos aos
beneficiarios situam-se na regido Serrana, sendo 0s maiores desembolsos registrados no
municipio de Nova Friburgo, seguido de Sumidouro e Teresdpolis. Esses municipios,
conhecidos como o “triangulo das verduras”, constituem um dos mais importantes polos de
producdo de folhosas do pais. O volume de recursos internalizados no municipio de Nova
Friburgo impressiona, com mais de 27 milhGes de reais, representando quase 20% do total de
incentivos aportados em todo estado. Na sequéncia, aparecem trés municipios regido
Noroeste: Italva, Porciincula e Varre Sai. Os dois Gltimos integram a microrregido do Alto
Noroeste, no Planalto do Itabapoana, maior produtora de café do estado. Italva situa-se na
parte baixa a margem do Muriaé, no coracdo da bacia leiteira da regido.
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Tabela 3. Dez municipios com maior valor (R$) total de incentivos do Programa Rio Rural
transferidos.

Regido Municipio b@g;‘%gr?gs Valor BIRD (R$) \B/SAZ;i::\{l;:ji:JO(I;%;
Serrana Nova Friburgo 2.097 27.359.404,98 13.046,92
Serrana Sumidouro 802 8.828.790,50 11.008,47
Serrana Teresopolis 751 6.474.061,85 8.620,59
Noroeste Porciuncula 533 6.137.321,69 11.514,67
Noroeste Italva 392 5.838.068,71 14.893,03
Noroeste Varre-Sai 656 5.115.607,31 7.798,18
Serrana Duas Barras 451 5.096.964,45 11.301,47
Noroeste Cambuci 466 4.901.655,95 10.518,57
Noroeste Itaperuna 501 4.362.792,64 8.708,17
Serrana Cantagalo 542 4.048.466,13 7.469,49

Fonte: Resultados da pesquisa.

Quando comparados entre si, os trés municipios da Regido Noroeste apresentam
desempenhos de captacdo de recursos ndo muito distintos, na ordem de R$ 5 a 6 milhGes
cada. Contudo, ao observar o valor médio incentivado por beneficiario, verifica-se que em
Italva o desempenho foi superior aos demais municipios aproximando-se de R$15.000 por
beneficiario. Os implementadores entrevistados reconheceram que algumas caracteristicas
desses locais, como equipes executoras empenhadas, contratacdo de assisténcia técnica
complementar e COGEM mais articulados e organizados, contribuiram para o melhor
desempenho na captacédo dos incentivos e alcance de beneficiarios nesses municipios.

O maior percentual dos incentivos do Programa em Nova Friburgo, Teresopolis e
Sumidouro pode estar relacionado com o apoio emergencial da regido Serrana. Os subprojetos
emergenciais tiveram valor mais elevado de teto por beneficiario, quando comparados aos
incentivos usuais do Programa. O apoio emergencial canalizou um total de R$ 60 milhdes
para a regido Serrana, aplicados na reforma de casas, aquisicdo de sistemas de irrigagéo,
estufas e microtratores para a recuperacdo emergencial de unidades produtivas de cerca de
1.911 pequenos produtores rurais. Além desses recursos, R$ 10 milhdes foram direcionados
para a aquisicdo de 42 minipatrulhas mecanizadas, visando ao fortalecimento de 32
associacdes comunitérias. Ainda, foram investidos recursos para a contratacdo de servigos de
engenharia visando a recuperacdo e preparacao dos solos para apoiar a rapida retomada dos
cultivos, desobstrucdo dos caminhos e drenagem de estradas rurais, além da reconstrucdo de
42 pequenas pontes.

Todo esse investimento do Programa na regido Serrana foi considerado pelos
agricultores e agricultoras afetados como essencial para a rapida retomada da producdo e
reinsercdo dos produtos nos mercados consumidores. Mais ainda, com apoio técnico da rede
de instituicbes envolvidas na implementacdo do Programa, especialmente a Emater-Rio, a
Pesagro-Rio e a Embrapa, muitos agricultores afetados retomaram seus sistemas produtivos
dentro de uma racionalidade mais sustentavel de producdo, com a ado¢do de tecnologias
agroecoldgicas como cultivo minimo, adubacdo verde, rotacdo de culturas, plantio direto,
sistemas agroflorestais, controle alternativo de pragas e doengas, irrigacdo e uso racional da
agua, dentre outras, que apoiaram a conciliacdo dos sistemas produtivos com a conservagao
dos recursos naturais.

O sistema de incentivos possibilitou aos agricultores e agricultoras acessarem recursos
até quatro distintos limites: R$7.000 (sete mil reais), R$10.000 (dez mil reais), R$15.000
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(quinze mil reais) e R$20.000 (vinte mil reais) por familia. Os agricultores recebiam por meio
de transferéncias bancarias, 80% do valor, tendo em vista a obrigatoriedade de aporte de 20%
em contrapartida ao valor total incentivado. O teto de sete mil reais era canalizado as familias
a fim de apoiar praticas produtivas, agroecoldgicas e ambientais que beneficiavam
individualmente a unidade produtiva. Como exemplos de praticas individuais mais acessadas
destacam-se: kit galinha caipira, protecdo de nascentes, formacdo de pastagens, adubacao
verde, rocadeiras, sistemas de irrigacdo e sistemas agroflorestais. As familias rurais tinham a
possibilidade de ampliar o teto dos incentivos até R$10.000, desde que integrassem recursos
provenientes de outras politicas publicas, como programas de crédito rural, PAA e PNAE. O
limite de R$15.000 por familia era concedido a beneficidrios que constituissem grupos
informais com pelo menos trés membros. Nesses grupos menores, geralmente compostos de
membros de uma mesma familia, porém com unidades produtivas independentes, pelo menos
R$ 7.000 deveriam ser necessariamente aplicados em praticas coletivas. Os exemplos mais
comuns de subprojetos coletivos que apoiaram grupos informais foram aquisicdo de
microtratores, tanques de resfriamento de leite e motopicadeiras. Os beneficiarios organizados
em grupos formais poderiam acessar o limite de até R$20.000 por familia, se estivessem
envolvidos em subprojetos grupais de apoio a sustentabilidade e competitividade das cadeias
produtivas de leite, café, olericolas, frutas, organicos, cana-de-acucar, flores, ovos, pesca e
turismo rural.

Na modalidade de incentivo a grupos formalizados, o Rio Rural apoiou cerca de 51
organizacbes de agricultores familiares (Tabela 4). Os investimentos foram aplicados,
principalmente, na aquisicdo de estruturas de beneficiamento, processamento, secagem e
armazenamento da producao, fabricas de racdo, veiculos climatizados, camaras frias, estufas
de producdo de mudas, patrulhas mecanizadas, ordenhadeiras, motopicadeiras, galpdes e
centros comunitarios, além da elaboragcdo de website e materiais de divulgacdo na cadeia do
turismo rural Esses equipamentos viabilizaram a mecanizagdo dos processos produtivos,
compensando, de certa forma, a escassez de mdo de obra no campo. Também propiciaram
melhorar a qualidade e agregar valor aos produtos, além de mais autonomia e lucro, com a
comercializacdo direta. Nas entrevistas com o0s agricultores, ficou evidente que esses
equipamentos, além de viabilizar um aumento da renda, foram indispensaveis ao resgate da
dignidade e da qualidade de vida, permitindo-lhes um trabalho menos penoso e um melhor
equilibrio entre o tempo dedicado ao trabalho e a familia.

Novamente, a regido Noroeste se destacou na modalidade de incentivos de apoio a
cadeia produtiva, beneficiando 34 associacbes ou cooperativas com o aporte total de
aproximadamente R$14 milhGes, aplicados em melhorias da infraestrutura produtiva nas
cadeias de café, leite, olericultura, fruticultura, organicos, agroindustria e pesca. Em seguida,
as regides Serrana e Norte, beneficiando sete grupos cada, e as regides Medio Paraiba,
Baixadas Litoranea e Sul Fluminense, com apenas uma associacdo ou cooperativa apoiada.
Nenhum grupo associativo formalizado das regides Metropolitana e Centro-Sul foi
beneficiado.
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Tabela 4. Subprojetos grupais de apoio a cadeia produtiva incentivados pelo Programa Rio
Rural por regido, cadeia produtiva, nimero de organizacdes formais (pessoas juridicas),
namero de beneficiarios e valor (R$) transferido.

Organizagdes formais

" Cadeia Valor
Regiao . ° 0 i
Y Produtiva N de,Pt_essoas N . de . transferido
Juridicas Beneficiarios
(R$)
Médio Paraiba Produtos organicos e leite 1 15 252.709
B. Litoraneas Pimenta rosa e olericultura 1 16 300.871

Café, leite, olericultura,
Noroeste fruticultura, produtos organicos, 34 1.070 14.306.351
agroindustria e pesca
Leite, fruticultura, olericultura,
Norte agroindustria, farinha de 7 269 2.190.769
mandioca e pesca
Fruticultura, turismo rural,

Serrana agroinddstria, olericultura, leite, 7 295 3.389.355
ovos, café e produtos organicos

Leite, olericultura, produtos

Sul organicos e agroindustria 1 32 420.153
Centro-sul - - - -
Metropolitana - - - -
Total 51 1.737 20.916.266

Fonte: Resultados da pesquisa.

Na maioria das microbacias trabalhadas (54%), o valor médio das transferéncias
financeiras do Rio Rural aos beneficiarios situou-se abaixo do limite do apoio individual, ou
seja, inferior a R$7.000/familia. Em cerca del02 microbacias (27%), o valor médio
transferido situou-se na faixa entre R$7.000/familia e R$10.000/familia, enquanto que em
apenas 68 (18%) das 370 microbacias trabalhadas os beneficiarios acessaram valores mais
elevados, acima de R$10.000/familia. Essa distribuicdo corrobora com a preferéncia dos
beneficiarios em acessar projetos individuais, de menor valor, em detrimento dos subprojetos
coletivos (Figura 24).

125



P
v
o

200

Pt
=
(=]

-
L
=

102

100
57

wn
=

11

=]

Quantidade de Microbacias

Até 5.999,99 7.000,00 ate 10.000,00 até 15.000,00 até
9.999,99 14.999,99 20.000,00

Faixa de valor médio (RS) incentivado/beneficidrio

Figura 24. Quantidade de microbacias por faixa de valor médio (R$) transferido por
beneficiario. Fonte: Resultados da pesquisa.

Observando os valores totais de recursos financeiros aplicados nas microbacias pelas
faixas de valores medios acessados por beneficiario, verifica-se que, as microbacias com
valores médios de acesso por beneficiario entre R$15.000 e R$20,000, e entre R$10.000 e
R$15.000, canalizaram maiores volumes de recursos financeiros do Rio Rural, da ordem de
R$1 milhdo e R$870.000, por microbacia, respectivamente (Figura 25). Considerando que
ambas as faixas de incentivo beneficiavam apenas grupos formais e informais, os resultados
sugerem que o aumento de capital social, expresso pela maior capacidade de articulacdo dos
atores sociais em a¢Oes coletivas, favoreceu a captacdo maior volume de recursos financeiros
e, consequentemente, a producdo de melhores resultados em determinadas microbacias. Essa
observacao reforca a importancia do capital social das comunidades para o alcance da
sustentabilidade nas politicas publicas de desenvolvimento rural conforme sugerido por
Coleman (1988), Carvalho et al. (2010), Santos & Nunes (2016) e Santos & Junior (2013).
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Figura 25. Valores médios de transferéncia por beneficiario. Fonte: Resultados da pesquisa.

Obviamente, as maiores transferéncias de recursos dos incentivos dependeram,
sobretudo, da atuacdo diferenciada e comprometida dos implementadores (técnicos e
beneficiarios), viabilizando a elaboracdo dos subprojetos e a alavancagem de recursos de co-
investimentos e parcerias. Para isso, 0s implementadores assumiram o papel de
empreendedores politicos nos municipios, articulando uma rede de coalizdo de atores em
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torno da implementacdo, o que contribuiu para ampliar a credibilidade e alavancar a producéo
de resultados econdmicos, sociais e ambientais do Programa. Além dos parceiros formais do
Programa, foram estabelecidas parcerias locais com prefeituras municipais, Instituto
IBELGA, IFF - Campus de Bom Jesus do Itabapoana, IFF — Campus Itaperuna, FETAG,
Cooperativa CEDRO, Associacdo de Produtores Bioldgicos do Estado do Rio de Janeiro
(ABIO), IDACO, SEBRAE, SENAR, Comité de Bacia do Baixo Paraiba do Sul, Comité de
Bacia do Rio Dois Rios, Comité de Bacias Lagos e Sao Jodo, Comité do Rio Guandu, Comité
do Rio Macaé, CONAB, Federacdo da Agricultura, Pecuéria e Pesca do Estado do Rio de
Janeiro (FAERJ), Fundag&o Instituto de Pesca do Estado do RJ — FIPERJ, Centrais Estaduais
de Abastecimento do Rio de Janeiro (CEASA-RJ), Companhia Estadual de Abastecimento de
Agua e Esgoto (CEDAE), Ministério Pablico Estadual do Rio de Janeiro (MP-RJ), Defensoria
Publica Geral do Estado do Rio de Janeiro (DPGE-RJ), Fundacdo de Amparo a Pesquisa do
Estado do Rio de Janeiro (FAPERJ), Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo do
Estado do Rio de Janeiro (SEPLAG-RJ), Secretaria Estadual de Educacéo do Rio de Janeiro
(SEEDUC-RJ), Secretaria Estadual de Saude do Rio de Janeiro (SES-RJ), Secretaria de
Estado do Ambiente (SEA), Casa Civil do Estado do Rio de Janeiro, Defesa Civil do Estado
do Rio de Janeiro, Planeta Organico, Fiocruz, UFRRJ, UERJ, UFRJ, UFF e Universidade de
Colbnia, na Alemanha.

Com o setor privado, foram estabelecidas parcerias para compensagdo socioambiental
de empreendimentos como a Usina de Simplicio, em Trés Rios, o Porto do Agu, em S&o Jodo
da Barra, sendo firmados acordos formais com Furnas Centrais Elétricas, Light, Anglo
American e Prumos. Parcerias locais com comerciantes também foram realizadas,
fortalecendo principalmente as feiras locais e iniciativas de conservacdo ambiental
empreendidas pelos agricultores.

O Programa Rio Rural teve ainda uma parceria estreita com o Departamento de
Conservacio de Agua e Solo em Bacias Hidrograficas da FAO em Roma, o que viabilizou a
sua divulgacdo em reunifes e intercambios técnicos com gestores de programas de manejo
sustentavel de bacias hidrograficas de varios paises do continente africano e da América
Latina e Caribe. Integrou a rede de governos subnacionais NRG4SD (National Regional
Governments for Sustainable Development) junto com a Secretaria de Assuntos
Internacionais da Casa Civil do estado do RJ, apresentado na Conferéncia Mundial Clima e
Territdrios, em Lion.

O Programa foi selecionado pelo ICLEI — uma rede global de governos locais pela
sustentabilidade, com mais de 1.750 governos locais e regionais, comprometida com o
desenvolvimento urbano sustentavel — como uma das 100 iniciativas reconhecidas e apoiadas
pelo Transformative Action Program para intercAmbio durante evento paralelo da XXI
Conferéncia das Partes para Mudancas Climaticas das Nacdes Unidas (COP 21). Em 2018, o
Rio Rural foi agraciado pela FAO América Latina como uma das 12 iniciativas mais
inovadoras e escalonaveis para o desenvolvimento rural sustentavel na América Latina e
Caribe™, com grande potencial de ser replicado em distintas escalas.

As estratégias adotadas pelo Programa foram disseminadas ainda junto a equipes
executoras governamentais dos estados do Maranhdo, Rio Grande do Norte, Espirito Santo,
Minas Gerais e Santa Catarina, que visitaram as areas rurais do Rio de Janeiro. Seus
resultados foram divulgados em eventos, seminarios e conferéncias nacionais e internacionais,
como Green Rio, International Conference on Land Degradation, Global Soil Week,
Congresso Mundial de Solos, Land and Water Days, Congresso Estadual de Agronomia,
Forum Nacional de Comités de Bacia Hidrografica, Férum Florestal Fluminense, Conferéncia

1 http://www.fao.org/brasil/noticias/detail-events/pt/c/1151191/
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Estadual de ATER, seminério estadual de combate a desastres naturais, seminario estadual
sobre pagamento por servicos ambientais, dentre outros, o que contribuiu para o
reconhecimento do Rio Rural, tanto em &mbito nacional como internacional.

Muitas dessas articulacdes desdobraram-se em projetos concretos que se integraram as acoes
do Rio Rural, alavancando co-investimentos na forma de recursos materiais, humanos ou
financeiros, que se integraram nas microbacias com o proposito de qualificar, ampliar e dar
sustentabilidade financeira. A alavancagem de recursos foi consolidada por meio do sistema
de sustentabilidade financeira (SSF) integrando recursos provenientes de: (i) politicas
publicas multisetoriais; (ii) pagamento de servicos ambientais; (iii) programas de crédito
rural, e; (iv) parcerias privadas via responsabilidade socioambiental corporativa. A
operacionalizacdo do SSF se deu por meio de mudltiplos arranjos territoriais, dinamizados
através de editais publicos, parcerias diretas, redes e coalizbes envolvendo gestores, técnicos
executores, membros dos COGEMs. Ao todo, foram elaboradas 150 propostas no ambito do
SSF, das quais 86 foram aprovadas, integrando aproximadamente U$ 25 milhdes em co-
investimentos de diferentes modalidades (Figura 26).
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Figura 26. Valores de co-investimentos (R$) alavancados por tipo e regifes de atuagdo do
Programa Rio Rural. Fonte: Resultados da pesquisa.

Novamente, observa-se que a articulagcdo de recursos e parcerias ndo foi homogénea
entre as regides, sendo mais expressiva na regiao Noroeste. A regido Noroeste ja demonstrara
uma atuagdo mais pujante no acesso & politicas ptblicas federais. Os cadernos territoriais™
dos Territorios Noroeste e Norte do RJ indicam que, com excecdo do Bolsa Familia e do
PNAE, os recursos captados no Territdrio Noroeste RJ de 2003-2014 foram bem superiores
aos do Territério Norte, apesar do maior publico potencial de beneficiarios da agricultura
familiar e da reforma agraria, no Norte Fluminense. O Noroeste foi mais eficiente na

12 Disponiveis no Sistema de Informacdes Territoriais no link: http://sit.mda.gov.br/download.php
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internalizacdo de recursos do PRONAF, Crédito Fundiario, PRONATEC, PAA e PROINF.
Com relacdo a esse ultimo, submeteu 23 projetos, enquanto a regido Norte, apenas nove no
periodo.

Destacam-se na regido Noroeste, a parceira com o SEBRAE no aporte de assisténcia
técnica e investimentos para implantacdo de sistemas de producdo agroecoldgicos e
agroflorestais, com integracdo de recursos ndo reembolsaveis da Fundacdo Banco do Brasil.
Em parceria com o SEBRAE e o SENAR, houve aporte de recursos humanos para
capacitacdo de produtores de cafés especiais, na regido produtora do Alto Noroeste. Também
na regido Noroeste foram integrados recursos do GEF/CEPF para constituicdo de RPPNSs e,
posteriormente, da Fundagdo SOS Mata Atlantica para conexdo das RPPNs, em Varre Sai, do
Ministério da Cultura para a constituicdo de Pontos de Cultura nas areas rurais de Sao José de
Uba, Porciuncula e Italva.

Incontestavelmente foram as prefeituras municipais a principal fonte financiadora de
co-investimentos, contribuindo com quase 60% dos recursos alavancados (Figura 27). A
articulagdo com os poderes publicos municipais foi um direcionamento constante no
arcabougo metodoldgico do Programa, buscando o alinhamento das demandas comunitarias
programas as iniciativas locais. Essa estratégia facilitou a interlocucdo entre técnicos,
prefeituras e comunidades rurais em atendimento as demandas diagnosticadas, principalmente
no eixo social. Como exemplo, citam-se: implantacdo de linhas de Onibus, agentes
comunitarios de saude, coleta de lixo e dentista nas comunidades. As prefeituras também
integraram apoios produtivo por meio da concessdo de materiais (adubos, corretivos e
mudas), recursos humanos (cursos, assisténcia veterindria) e servicos (manutencdo de
estradas, preparo do solo). Na regido Centro, onde se deu a segunda maior alavancagem, a
integracdo por sua vez, se deu com Universidades e empresas privadas, principalmente
industrias, no entorno das quais as comunidades rurais se situavam.
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Figura 27. Percentual (%) de recursos de co-investimento alavancados nas microbacias do
Programa Rio Rural, por fonte financiadora. Fonte: Resultados da pesquisa.

A rede de instituicbes parceiras teve ainda papel decisivo nas discussdes para
definicdo das acOes de fortalecimento institucional da SEAPPA, Emater-Rio e Pesagro-Rio,
por ocasido da. A elaboracéo do Plano de Sustentabilidade Institucional (PSI). O PSI visou ao
delineamento de acBes estratégicas para o alinhamento das instituicdes do setor rural do
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Estado para a promocgdo do desenvolvimento sustentdvel. O processo de diagndstico e
planejamento participativos das acbGes foi realizado através de entrevistas presenciais,
consultas online e seminarios, e envolveu cerca de 70 instituicbes parcerias com interface no
setor rural fluminense. O PSI elencou uma carteira de sete projetos estratégicos para
promogcéo de melhorias institucionais, visando ao aprimoramento da prestacao de servigos das
instituicdes do setor rural fluminense: (i) Planejamento, Gestdo, Governanca e Organizacdo
do Sistema SEAPPA; (ii) Rede de Informacgdes para Gestdo do Sistema Agropecuario do
Estado do Rio de Janeiro; (iii) Gestdo de Recursos Humanos do Sistema SEAPPA; (iv)
Marketing e Comunicacdo para a Agropecuaria do Estado do Rio de Janeiro; (V)
Modernizacdo e Adequacdo da Infraestrutura do Sistema SEAPPA; (vi) Ampliacdo e
Consolidacdo da Rede de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado do Rio de Janeiro,
e; (vii) Incremento e Consolidacdo da Rede de Extensdo, Pesquisa e Ensino da Agropecuéria
do Estado do Rio de Janeiro.

Como principais resultados desse processo, destacam-se: (i) a implementacdo do
sistema de gratificacdo por desempenho e remuneracdo baseados em meritocracia na Emater-
Rio e na Pesagro-Rio, bem como 6rgaos da administracdo direta da SEAPPA,; (ii) melhorias
na rede informatizada, reformas de prédios e aquisicdes de equipamentos e veiculos para
unidades da SEAPPA e Emater-Rio nas regides Norte, Noroeste, Serrana, e da sede, em
Niteroi; (iii) ampliacdo da rede de ATER, com a integracdo de técnicos contratados pelos
beneficiérios e por instituicdes parceiras como SEBRAE e cooperativas, e; (iv) consolidacdo
da rede de pesquisa, promovendo a integracdo de 20 instituicbes na construcdo e
compartilhamento de conhecimento para apoiar a transicao agroecoldgica.

Referenda-se, portanto, que rede ampla de coalizdes que o Programa estabeleceu em
prol do desenvolvimento sustentavel, catalisou parcerias bem sucedidas e otimizou os
resultados em direcdo a sustentabilidade. Essa articulacdo e o fortalecimento da autogestdo
das organizagbes comunitarias deixam uma espécie de legado com potencial para dar
continuidade as futuras politicas puablicas. no longo prazo. Os incentivos financeiros,
assisténcia técnica, os conhecimentos tecnoldgicos gerados e disseminados nas capacitagoes,
a adocdo de praticas conservacionistas e de conservacdo dos recursos naturais, o estimulo a
participacdo ativa, inclusiva e autbnoma de técnicos e beneficiarios na implementagdo do
Programa, constituiram-se nos principais fatores que contribuiram para promover a mudanca
de entendimento e atitude pretendidos. Tais avancos repercutiram em beneficios para as
comunidades e a sociedade fluminense, em geral. Mesmo diante das dificuldades enfrentadas
ao longo do seu percurso, o Rio Rural alcangou resultados importantes e € reconhecido pelos
atores envolvidos como um dos mais importantes programas de apoio a agricultura familiar ja
realizado no estado do Rio de Janeiro. Contudo, a sustentabilidade dos resultados dependera
da manutencdo das redes ativas e do fluxo de investimentos para transicao dos sistemas de
producdo, garantindo a ampliagdo e continuidade das acgdes de desenvolvimento rural
sustentavel no longo prazo.

4.5.1. Impactos sociais

Na visdo dos gestores, implementadores e dos proprios beneficiarios, os impactos
sociais s@o o principal legado do Programa Rio Rural. O Programa investiu em diversas
abordagens que convergiram para fortalecer o eixo social da sustentabilidade, reconhecendo
na fragilidade das organizagdes rurais e na falta de protagonismo dos agricultores e
agricultoras familiares nas politicas publicas, as questfes centrais a serem superadas, para
concretamente promover a incluséo, a competitividade e a melhoria na qualidade de vida no
meio rural. As estratégias de fortalecimento das organizacgdes rurais através da autogestao; o
estimulo a participacdo democratica e ampla de atores sociais; 0 engajamento dos agricultores
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e agricultoras em processos de reflexdo e agédo participativos, e o incentivo ao associativismo
e cooperativismo, proporcionaram espacgos dialégicos para construcao de uma visdo comum
de desenvolvimento nas microbacias e nos municipios. Também fortaleceu a cooperagédo
interna entre o0s atores sociais e a articulacdo de coalizdes com atores estratégicos na busca
por cidadania e melhores condigdes de vida.

O principal gatilho da mudanca de comportamento dos agricultores e agricultoras, de
atitude individualista para a coletiva foi, na opinido dos gestores do Programa, a metodologia
de planejamento participativo em microbacia. Essa metodologia possibilitou a viséo integrada
do territdrio, reforcando o aspecto coletivo da gestdo sustentavel, ao mesmo tempo em que
promoveu o engajamento na autofiscaliza¢do, na articulagdo com entes publicos e privados,
canalizando parcerias para que as a¢0es planejadas se concretizassem.

“Houve um incremento muito grande do numero de organizagdes de
produtores rurais”.

“Essa mudanga de visdo, de comportamento, foi um grande passo”.

“A partir do conceito de microbacia, agora a gente vé um pescador ¢ um
produtor de banana juntos, discutindo seus interesses. Um comeca a entender
um pouco, 0 quanto cada um pode afetar o outro”.

A maior participacdo dos beneficiarios possibilitou o protagonismo em outros espacos
de representacdo além do COGEM, principalmente na esfera municipal (GALLIEZ, 2014).
Em muitos municipios, os membros do COGEM se empoderaram de seus papéis e passaram a
integrar os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS). Alguns
ressaltam a maior influéncia nas chamadas publicas do PNAE, a fim de que adequassem o
cardapio da merenda escolar aos produtos locais da agricultura familiar. Além disso, nos
espacos de representacdo, colocaram em pauta questdes de interesse das comunidades rurais
identificadas nos DRPs e PEMs. As demandas organizadas facilitaram a busca e a efetiva
integracao de outras iniciativas publicas e privadas para seu atendimento.

“Ali eles conseguem estruturar politica publica de seu municipio (...) a
comunidade passou a agregar beneficios, além do Rio Rural”.

“Esse incentivo serviu para fomentar o processo organizacional”.
“Comecamos na varanda de uma casa, com 10 ou 12 pessoas. Hoje somos 73
associados”.

“O COGEM acionou a prefeitura. Hoje temos 14 uma linha de 6nibus, com
horério precéario, mas decente que ajuda as criangas a irem para escola”.

Os achados do estudo de avaliagdo do impacto sobre o capital social revelaram
evidéncias de que as atividades do Rio Rural promoveram impactos positivos e significativos
sobre a cooperacdo e 0 protagonismo das comunidades rurais nas politicas publicas.
Associado ao incremento de capital social, a avaliacdo de impactos demonstrou, sobretudo,
maior participacdo e empoderamento de mulheres rurais, proporcionado pelo Programa. Esse
resultado se deve, principalmente, a motivacdo para que as mulheres tivessem representacao
de pelo menos 30% dos membros dos COGEMSs. Esse estimulo ajudou a ampliar o
protagonismo feminino nas tomadas de decisGes nas microbacias e em outros foruns
estabelecidos pelas politicas publicas municipais, estaduais e federais. Além disso, o Rio
Rural fomentou a inclusdo produtiva de mulheres rurais, por meio de subprojetos econdémicos
direcionados predominantemente ao publico feminino, como kit galinha caipira, artesanato,
agroindustria, ordenhadeiras, motopicadeiras e rocadeiras. Apesar da modesta participacao
feminina nos incentivos (15%), as mulheres se sobressairam, sobretudo, em atividades de
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agregacdo de valor e assumiram papel de lideranca na comercializacdo dos produtos,
principalmente nos circuitos curtos e no acesso aos mercados institucionais.

“O Programa favoreceu a inclusdo produtiva das mulheres, e dos jovens
também”.

“As proprias praticas do artesanato, ligadas as mulheres, no processo de
construgdo do PID, favoreceu”.

“Néo s6 na parte de artesanato, mas na parte produtiva, como por exemplo o
Kit Galinha Caipira. Isso é interessante, porgue sociologicamente, o quintal é
da mulher”.

A maior participacdo comunitaria e cooperagdo mais ativa dos produtores estimulada
pelo Programa demonstraram ter maior impacto sobre as atividades produtivas, denotando o
viés econdmico decorrente do incremento de capital social adquirido e ja apontado por outros
autores (PUTNAM, 1996; CUNHA, 2000; SANTOS & NUNES, 2016). De acordo com o0s
avaliadores, os agricultores e agricultoras perceberam beneficios mais econémicos do que
sociais como estimulo ao maior engajamento e participacdo em agles coletivas. Esse
resultado, segundo os avaliadores, corrobora com o modelo de mudanca do Programa, que
vinculou as melhorias econdmicas a uma maior participacdo social e engajamento na
conservacdo ambiental. Por outro lado, em que se pesem as amarras metodologicas da
avaliacdo, deve-se ter em mente que a medida dos impactos do Programa ficou circunscrita as
microbacias trabalhadas na fase mais recente do Programa, nas regibes Metropolitana,
Baixadas Litoraneas, Médio Paraiba e Sul, que demonstraram pior desempenho em termos de
captacdo de recursos e autogestdo. Provavelmente, nessas areas, nao houve tempo suficiente
para a construcdo de lagos de confianga, que requerem maior amadurecimento das relacOes
sociais. Diferentemente, conforme analisado anteriormente, os COGEMs das regides
Noroeste e Serrana tiveram uma atuacdo distintiva em relacdo as demais regides,
possivelmente associada, em parte, ao capital social de partida mais elevado das comunidades
rurais (GALLIEZ, 2014). Dentre os casos de sucesso, destaca-se a coalizdo dos seis COGEMs
das microbacias do municipio de Italva, na regido Noroeste (Figura 28). Envolvidos no Rio
Rural desde a primeira fase Rio Rural GEF, os COGEMs de Italva se fortaleceram e
amadureceram suas organizacfes, que evoluiram para associacdes e cooperativas. Com 0
tempo de amadurecimento, alteraram a composicdo do CMDRS, que passou a ser composto
pelos membros dos seis COGEM formados. Os mesmos atores sociais se engajaram no
Colegiado Territorial Noroeste, introduzindo as pautas de reivindicacbes dos DRPs nas
reunibes municipais e territoriais. Assim, a evolugdo da autogestdo possibilitou aos atores
sociais influenciar o processo decisorio das politicas publicas, desde a escolha do secretario
municipal de agricultura & manutengdo de estradas rurais. Os agricultores galgaram, como
resultado, melhorias sociais para suas comunidades, com a ativacdo de postos de salde, coleta
de lixo, linhas de Onibus e transporte escolar. Com o tempo, criaram a Cooperativa da
Agricultura Familiar de Italva (COPAFI), congregando todos os COGEMs e associacOes
rurais do municipio em torno de um espaco coletivo de beneficiamento do leite e
comercializacdo dos diversos produtos com a marca da agricultura familiar local (Figura 29).
Os COGEMs de Italva estabeleceram multiplas parcerias para agregar acdes em prol
de seu desenvolvimento. As principais parcerias envolveram, além da a Emater-Rio e
Pesagro-Rio, a prefeitura municipal, a SEEDUC-RJ, SEBRAE, ITERJ, universidades, INEA,
comerciantes e empresarios locais. Por meio dessas parcerias, conquistaram equipamentos e
insumos para producdo, canalizaram agdes de pesquisas e programas de capacitacdo para
diversificacdo da producdo agricola e aprimoramento da qualidade do leite. Acessaram
incentivos grupais para acOes coletivas, investindo em reforma de centros comunitarios,
aquisicdo de patrulhas mecanizadas e tanques de resfriamento de leite, que fortaleceram a
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organizacéo social. Os recursos de contrapartida aos subprojetos grupais eram arrecadados em
eventos sociais comunitarios, como churrascos sessdes de cinema, bingo e outras “festas da
contrapartida”, como foram denominados. Os centros comunitarios passaram a Ser espacos
ndo apenas de reunides, mas também de realizacdo de festas de aniversario e casamento,
revelando aspectos de sociabilidade vinculados ao ganho de capital social, ndo identificados
nas regides de apuracdo da avaliagdo de impacto.

Figura 28. Representantes dos seis COGEMSs do municipio de Italva, Noroeste Fluminense,
empossados como representantes no CMDRS. Fonte: Resultados da pesquisa.

s =

Figura 29. COPAFI, Italva, regido Noroeste Fluminense. Fonte: Resultados da pesquisa.
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Percebe-se que os ganhos de capital social promovidos pelo Programa Rio Rural em
Italva desencadearam coalizbes entre os agricultores e as agéncias implementadoras do
Programa, que se ampliaram, integrando o apoio do governo local e outras instituicoes
publicas e empreendimentos privados, dando contornos a parcerias mais duradouras, e
fortalecendo os lagos de amizade, solidariedade e confianca entre os produtores rurais. Como
resultado, os agricultores conquistaram direitos e cidadania, ativaram a inclusdo e
empoderamento de mulheres, passaram a influenciar e acessar com mais qualidade as
politicas publicas, melhorando suas condigdes de vida.

Outros exemplos de evolucdo da autogestdo e do capital social foram identificados em
microbacias dos municipios de Porciuncula, Varre Sai, Sdo José de Uba, Itacocara, Nova
Friburgo, Sdo Francisco do Itabapoana e Magé. Nesses municipios, porém, os resultados e
impactos sobre o capital social foram pontuais, e ndo em todas as microbacias trabalhadas,
como ocorrido em Italva. Conforme discutido anteriormente, possivelmente, as diferengas na
producdo de resultados em Italva devem estar associadas & confluéncia dos dois fatores
apontados como decisivos na implementacdo e producéo de resultados diferenciados da acéo
publica: o comprometimento dos implementadores e a capacidade de coligagdo dos clientes.
Tanto o comprometimento quanto a capacidade dos atores se referem aos valores, crengas e
dedicacdo dos atores, que se somam e convergiram para a boa implementagdo. O empenho,
envolvimento e maior comprometimento dos técnicos da Emater-Rio de Italva com a
implementacdo do programa, ativaram a evolucdo do capital social das comunidades rurais
potencializando o senso coletivo a um grau que extrapolou as divisGes territoriais, de
microbacias e municipios. As organizagdes mais empoderadas, por sua vez, se posicionaram e
cobraram mais comprometimento dos implementadores, pressionando por mais incentivos,
econdmicos e ambientais, fortalecendo um circulo virtuoso na implementacdo. Esse construto
tedrico sugere que ambos os fatores — comprometimento e capital social — sdo essenciais a
efetividade do desenvolvimento rural sustentavel e, portanto, as politicas publicas para a
sustentabilidade devem estimular processos dialégicos de construcao e formacdo para garantir
o desenvolvimento das habilidades de articulagéo e coligacdo entre os atores.

A avaliacdo social ndo detectou, por outro lado, impactos significativos sobre a
atratividade e permanéncia dos jovens nas areas rurais. Embora, em algumas microrregides de
maior dinamismo, como a cafeeira do Alto Noroeste, o triangulo das verduras na regido
Serrana, e de producdo de farinha no Norte Fluminense, os jovens tenham se engajado e
beneficiado dos investimentos produtivos do Programa, eles tém migrado mais, atraidos por
melhores oportunidades de formacdo, trabalho e renda nas areas urbanas. A persisténcia de
problemas estruturais como deficiéncias de acesso as tecnologias, auséncia de cobertura de
internet, falta de oportunidades de lazer e, em alguns casos, dificuldade de mobilidade e
acesso a educacdo, sao obstaculos a permanéncia dos jovens no campo. Por outro lado,
politicas publicas empreendedoras especificamente voltadas a esse publico e melhorias de
infraestrutura por meio de parcerias publico-privadas devem ser priorizadas em novos ciclos,
inspirados nas experiéncias do Programa.

Sobre a questdo migratéria, a avaliacdo de impactos indicou, ainda, tendéncia de
reducdo da migracdo de idosos (mais de 65 anos) e de adultos que planejavam ir morar na
cidade. Essa tendéncia, segundo os avaliadores, pode estar relacionada a melhoria da
qualidade de vida nas areas rurais, proporcionada pelo Rio Rural. A¢des como protecdo de
nascentes, saneamento, recuperacdo de estradas, restauracdo florestal melhoraram as
condigdes socioambientais, enquanto a otimizacdo dos processos produtivos, por meio da
mecanizacdo, reducdo do uso de agrotdxicos e estabelecimento de cultivos suspensos,
favoreceram a saude do trabalhador rural e o tempo dedicado a vida social em familia.
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4.5.2. Impactos econd6micos

A andlise dos impactos econdmicos do Rio Rural baseou-se na mudanca do contexto
inicial de linha de base, no qual os agricultores familiares e suas organiza¢des encontravam-se
descapitalizados e baixa competitividade e ineficiente acesso aos mercados consumidores. As
dificuldades, em geral, relacionavam-se as questdes de qualidade, diversidade, volume e
periodicidade dos produtos, falta de capital, fluxo de caixa, custo elevado de insumos,
deficiente certificacdo e rastreabilidade e pouca autonomia. Muitos desses problemas estavam
associados a baixa organizacdo produtiva e baixo capital social.

A reducdo da pobreza nas areas rurais do Rio de Janeiro é um fenémeno observado
nos ultimos 15 anos e atribuido, principalmente, as politicas de transferéncias de renda, aos
programas assistenciais e a pluriatividade no meio rural, com pouca influéncia das atividades
agropecudrias (SEAPPA, 2018). O modelo de mudanca do Programa Rio Rural, por sua vez,
buscou aumentar a competitividade da agricultura familiar nos mercados, investindo em
capacitacdo e incentivos financeiros para facilitar a transicdo dos modelos de producédo e
tecnologias vigentes para sistemas agroecoldgicos e sustentaveis. Como resultado, 0s
agricultores obtiveram aumento da renda proveniente da atividade agricola de forma
sustentavel, galgando, simultaneamente ganhos de produtividade, reducdo do custo de
producdo, autonomia e menor dependéncia por insumos externos. Ao mesmo tempo,
promoveram melhorias no ambiente em que vivem, garantindo a producdo de alimentos
saudaveis e servicos ambientais associados.

A avaliagdo dos impactos do Programa sobre a dimensdo econémica evidenciou que
os beneficiarios do Rio Rural obtiveram a elevagdo no lucro por hectare, em funcao do uso de
praticas produtivas mais eficientes. Esses resultados claramente corroboram com a hipétese
subjacente ao desenho do Programa de que o aporte de informacdo, assisténcia técnica e
incentivos financeiros adequados elevariam a produtividade dos sistemas produtivos, gerando,
consequentemente, maior lucratividade. Muitos beneficiarios entrevistados perceberam os
ganhos financeiros incrementados pelo Programa, associados, principalmente, a mecanizagao
dos processos produtivos, as capacitacBes e maior acesso a informacdo sobre tecnologias
agroecoldgicas, que contribuiram para o incremento da produtividade, e do valor agregado da
producdo. Além disso, reconheceram que as praticas de conservacdo ambiental elevaram a
valorizagdo patrimonial das unidades produtivas.

Por sua vez, a analise econdémico-financeira estimou o desempenho econdmico dos
incentivos do Programa, por meio de ganhos de Valor Presente Liquido (VPL) e da Taxa
Interna de Retorno (TIR). A comparacdo foi feita junto a 155 subprojetos de incentivo
abrangendo as cadeias de olericultura, leite, café, fruticultura e pequenos animais, que
beneficiaram 236 familias rurais, a partir de cenarios simulados de forma participativa entre
técnicos da Emater-Rio e beneficiarios. Os consultores da FAO que aplicaram a metodologia
elaboraram os modelos de fluxo de caixa das familias impactadas pelo Programa, para um
horizonte de 20 anos. Os investimentos analisados relacionaram-se as praticas incentivadas
mais representativas das cadeias produtivas de café, leite, fruticultura (morango e maracuja),
olericultura (folhosas, palmito pupunha), avicultura de postura e bovinocultura de corte.
Como exemplo, citam-se rocadeiras, veiculos, minitratores, plantios (de café, maracuja,
palmito pupunha, cana forrageira e morango), formacdo de pastagens, pastejo rotacionado,
ordenhadeiras mecanicas, tanques de resfriamento de leite, irrigacdo, fertilizacdo organica,
galpdes, animais (bovinos e galinhas), infraestrutura de secagem e despolpadores de café,
estufas e tratores para preparo de solo. Também incluiram na analise praticas ambientais,
como matas ciliares, sistemas agroflorestais e protecdo de nascentes. Os investimentos totais
referentes aos 155 subprojetos analisados envolveram U$707.300, dos quais 53% foram
financiados pelo Rio Rural e 47% provenientes dos agricultores e/ou outras fontes.
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Corroborando com a avaliagdo de impactos, a analise econdémico-financeira
demonstrou que os incentivos propiciaram elevacdo na renda das 236 familias beneficiadas,
em funcdo da maior producdo e dos menores custos de produgdo. A diferenca de VPL
demonstrou um aumento de renda, em média, de U$3,2 milhdes (trés milhdes e duzentos mil
dolares), associado ao incremento da TIR de 4% para 9%. Ao estimar o retorno econémico
agregado do Programa Rio Rural como um todo, esses resultados foram extrapolados para
todas as 17.000 familias beneficidrias dos incentivos e respectivos custos associados.
Novamente, o VPL estimado em U$ 284 milhdes (duzentos e oitenta e quatro milhGes de
dolares) e uma TIR de 40%, alcancando valores semelhantes as simulacdes de eficiéncia
esperada pelo Banco Mundial, por ocasido da formulagdo do Programa. Em virtude do
limitado tamanho da amostra utilizada na analise, os resultados ofereceram apenas indicativos
dos impactos econémicos, ndo sendo considerados como evidéncia suficientemente robusta de
impactos.

A triangulagéo de informagdes qualitativas sobre o desempenho do Programa no eixo
econdmico agrega a perspectiva de implementadores e beneficiarios sobre a maior eficiéncia
produtiva da agricultura familiar. Tornou-se visivel para esses atores 0 aumento do volume de
producdo, os melhores precos dos produtos, a maior economia com custos mais baixos da
producéo e o melhor acesso aos circuitos curtos e mercados institucionais. As vantagens
competitivas foram percebidas por agricultores e agricultoras familiares, que passaram a
ampliar a adocdo dessas praticas com recursos proprios. Também influenciaram outros
agricultores ndo beneficiados pelo Programa, que passaram a adotar as mesmas tecnologias,
com recursos préoprios. A taxa de replicabilidade das praticas incentivadas, segundo estimativa
dos consultores que avaliaram o Programa, foi de 20%. Esse resultado demonstra um efeito
multiplicador ocorrido em funcdo de caracteristicas como baixo custo, simplicidade de
entendimento e execucdo. Além disso, foi favorecida pela ampla disseminacéo e divulgacdo
em capacitacOes, dias de campo, palestras, publicacdes digitais e pesquisas participativas.

Os subprojetos com maior destaque sobre os impactos do Programa Rio Rural no eixo
econdmico foram os que viabilizaram melhoria da infraestrutura produtiva e a mecanizagéo
dos processos. Principalmente galpdes, equipamentos de beneficiamento, armazenamento e
secagem, estufas, camaras frias, geradores de energia, veiculos climatizados, tratores,
microtratores, rocadeiras, ordenhadeiras, motopicadeiras, motopodas e agroindustrias. Essas
praticas contribuiram ao fortalecimento de unidades produtivas individuais e de
empreendimentos coletivos, por meio do aumento da eficiéncia produtiva, expressa em
produtividade e qualidade da produgéo.

As estruturas de colheita, secagem e beneficiamento de café, no Noroeste Fluminense,
mudaram a realidade de producéo da microrregido produtora, conferindo maior qualidade aos
grdos e elevacdo do preco ao café comercializado no mercado de commodities (Figura 30).
Também favoreceram a inser¢do da agricultura familiar da regido, principalmente jovens
rurais, nos mercados emergentes de cafés gourmet, especiais, artesanais e organicos.
Diferentemente da logica do café commodity, esses nichos sdo comercializados diretamente
aos consumidores e cafeterias no Rio de Janeiro e outros polos urbanos regionais, como
Itaperuna, Campos dos Goytacazes, Macaé, Rio das Ostras, Cabo Frio e Niteroi. Localmente,
esses produtos de nicho estdo dinamizando concursos de qualidade, marcas familiares e
empreendimentos de turismo rural, que se consolidaram gracas aos investimentos do Rio
Rural.
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Figura 30. Subprojetos de apoio a estruturacdo da cadeia do café em Porciincula. Fonte:
Resultados da pesquisa.

Na cadeia do leite, na qual o retorno financeiro é mais baixo, 0s investimentos visaram
ao ganho de escala e qualidade a fim de agregar valor a producdo. A estruturacdo das
associacbes com féabricas de racdo comunitérias, tanques de resfriamento coletivos,
ordenhadeiras mecénicas, motopicadeiras, pastejo rotacionado, tratores, caminhdes
climatizados, equipamentos para beneficiamento comercializacdo fortaleceu a produgéo
coletiva, viabilizou novos mercados e deu maior autonomia e poder de barganha junto as
grandes agroindustrias de lacteos (Figura 31).
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Figura 31. Subprojetos de apoio a estruturacdo da cadeia de leite em Italva. Fonte: Resultados
da pesquisa.

Na cadeia de fruticultura, o destaque foi 0 apoio a 37 agricultores da Associacdo de
Produtores Familiares de Morango de Nova Friburgo — AMORANGO, para que todos
adequassem seus cultivos convencionais no solo para o cultivo protegido. A mudanca para o
sistema suspenso reduziu o uso de plasticos, insumos quimicos e agua e, ainda, impactou
significativamente a qualidade dos frutos e a sua valorizacdo nos mercados (Figura 32). Mais
importante ainda, possibilitou ganhos de saude e humanizacdo das condi¢cdes de trabalho
rural.
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Figura 32. Adequacdo da producdo de morangos da AMORANGO ao sistema suspenso.
Fonte: Resultados da pesquisa.
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Na cadeia da olericultura, diversos grupos de beneficiarios foram constituidos para
aquisicdo de veiculos climatizados, possibilitando aos proprios produtores transportar a
produgdo, minimizando a acdo dos intermediarios na comercializacdo e aumentando a
autonomia e o lucro das familias rurais. No segmento de organicos, a diversificacdo dos
sistemas de producdo e o estimulo a formacao de grupos de produtores organicos e de redes
de comercializacdo, facilitou o acesso ao mercado institucional da alimentacao escolar e aos
circuitos curtos, que valorizam a producéo da agricultura familiar e organica.

Parte dos impactos econémicos, aos ganhos de producdo e reducgdo dos custos se deve
aos pelos servigcos ambientais gerados (AZA, 2018). Os agricultores relataram nas entrevistas
terem percebido que as praticas conservacionistas, agroecoldgicas, organicas e de
conservagdo ambiental implementadas, aumentaram a disponibilidade de agua e nutrientes
para as culturas e animais, tornando mais produtivo e econémico o ambiente de producdo.
Praticas como adubacdo organica, pastejo rotacionado, adubacdo verde, cultivo minimo,
rotacdo de culturas, sistemas agroflorestais e silvopastoris, reduziram a necessidade de gastos
com corretivos e fertilizantes quimicos e a dependéncia de insumos externos as propriedades
(SARCINELLI et al., 2008). A protecdo das nascentes, a recuperacdo de areas de recarga
hidrica, a restauracdo das matas ciliares e as praticas de conservagdo do solo, por sua vez,
elevaram a infiltracdo da agua, retendo mais &gua, por mais tempo, nas propriedades rurais,
reduzindo os gastos com irrigacdo. Além desses beneficios, as praticas ambientais e
agroecoldgicas conferiram maior resiliéncia aos sistemas de producdo, por sua capacidade de
mitigacdo das emissdes de GEE e potencial de adaptacdo aos eventos climaticos extremos
(SCHOTT & BERNSTAD, 2018). A reducdo da vulnerabilidade das populagGes rurais aos
danos causados por enxurradas, enchentes, secas e estiagens minimizam 0Ss prejuizos
econdmicos e o0s gastos publicos com a¢des de resposta e recuperacdo (YOUNG et al., 2014).
No longo prazo, cria ainda, uma janela de oportunidade para os agricultores se inserirem no
mercado voluntario de crédito de carbono e na emergente carteira de investimentos em
financas verdes, os chamados green bonds (OSUNA et al., 2019).

4.5.3. Impactos ambientais

Na situacdo de partida do Programa, os agricultores familiares vivenciavam uma
espécie de looping da insustentabilidade. Tendo herdado um passivo ambiental de &reas
ambientalmente frageis e degradadas, apds ciclos de uso insustentavel, na época, boa parte da
agricultura familiar percebia baixos retornos da atividade agropecuaria, o que impedia o
investimento na recuperacdo e adequacdo ambiental das unidades produtivas. Assim,
perpetuavam a degradacdo ambiental e a pobreza. A hip6tese do Programa era que, ao aportar
conhecimento e incentivos para ampliar a adocao de tecnologias sustentaveis, agroecoldgicas
e préticas de conservacdo ambiental, a agricultura familiar aumentaria a geracdo de renda e
ainda geraria beneficios para a sociedade, produzindo alimentos mais saudaveis e servi¢os
ecossistémicos. Dessa forma, estariam alinhados a politicas ambientais e as demandas dos
mercados consumidores.

Da mesma forma que os investimentos nas cadeias produtivas, as praticas ambientais
apoiadas pelo Programa tinham como objetivo aprimorar a infraestrutura verde e pavimentar,
0 processo de adequacdo ambiental das unidades de produgdo. Com isso, outros beneficios
seriam gerados, como a elevacao do valor patrimonial, a reducdo dos impactos da atividade
agropecudria sobre os recursos naturais e aumento da provisdo de servigcos ecossistémicos,
principalmente agua, carbono e biodiversidade. A estratégia do Rio Rural pretendia, além de
melhorar as condi¢des de vida no meio rural, ampliar a valorizagdo dos produtos da
agricultura familiar nos mercados consumidores, e 0 potencial de integracdo com iniciativas
ambientais publicas e privadas, como fundos de compensacdo ambiental, programas de
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pagamento por servicos ambientais, responsabilidade socioambiental corporativa, mercados
de carbono, fundos e financas verdes.

A comprovacdo desses servigos seria consubstanciada no engajamento das familias
rurais na implantacdo de praticas de conservacdo dos recursos naturais, expressas em
mudancas no uso e manejo das terras, passiveis de serem registradas em mapas e fotografias.
A Figura 33 ilustra a abrangéncia das praticas ambientais adotadas nas microbacias de atuacédo
do Programa, corroborando com a ampliacdo do manejo sustentavel e conservacionista em
todo territério do Estado, com destaque para as regides Noroeste, Serrana e Norte Fluminense.

o  Subprojetos Ambientais - RIO RURAL
[:] Limites Municipais do Estado do Rio de Janeiro

Figura 33. Mapeamento das praticas ambientais do Programa Rio Rural. Fonte: SEAPPA
(2018).

Embora a avaliagdo de impacto tenha se restringido a medir poucos indicadores sobre
a percepcdo dos beneficiarios em relacdo as melhorias ambientais de conservacdo de agua e
solo, os estudos realizados por consultores e entidades parceiras responsaveis pelo
monitoramento da qualidade de solo, da agua, da biodiversidade e balanco de Carbono
associados as a¢Oes do Programa, agregaram outras informac6es sobre o legado ambiental do
Programa.

Os estudos sobre a qualidade dos solos realizados pela Embrapa Solos evidenciaram
que praticas como o0 pastejo rotacionado e sistemas agroflorestais melhoraram as
caracteristicas edaficas associadas a retencdo de dgua, como estrutura e porosidade, fator que
também favorece a resiliéncia dos sistemas de producdo frente a estiagens extremas
(MONTEIRO et al., 2018). As praticas que incrementaram o aporte de carbono e nutrientes,
como adubacdo organica, adubacdo verde, cultivo minimo, sistemas agroflorestais e
silvopastoris, por sua vez, promoveram a regeneracéo da fertilidade do solo, minimizando a
necessidade de reposicdo de nutrientes com adubos ou corretivos quimicos. Diante desses
beneficios, mesmo que inicialmente as praticas ambientais tenham sido impostas como pré-
requisito para acesso aos incentivos, os agricultores familiares passaram a ampliar a adocao
das préaticas ambientais com recursos proprios e de forma esponténea, influenciando outros
agricultores ndo beneficiados a adotarem, também por conta prépria, em suas unidades de
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producdo. Esse foi o caso, por exemplo, das praticas ambientais de protecdo de nascentes e
caixas de contencdo, na regido Noroeste, e da adubacdo verde, na regido Serrana. Enquanto as
duas primeiras aumentaram a infiltracdo e a disponibilidade de agua e reduziram a eroséo, a
altima melhorou a fertilidade do solo a custos muito mais baixos quando comparados a
adubacdo quimica convencional. Em ambas as situacOes, a orientacdo técnica foi importante
nos momentos iniciais de convencimento dos primeiros adotantes. Sobretudo, a massificacdo
tecnoldgica foi possivel, gracas ao retorno econémico no curto prazo, associado a
simplicidade e baixo custo de execugdo da pratica adotada.

As estimativas dos impactos das atividades implementadas sobre o balanco de
Carbono foram realizadas pela equipe do Rio Rural em parceria com a FAO de Roma,
empregando a ferramenta EX-ACT™ em dois momentos: ex-ante (BRANCA et al., 2013) e ao
final do Programa (SCHOTT & BERNSTAD, 2018). Somadas todas as acGes previstas, 0s
estudos revelaram que as acgdes produtivas e ambientais incentivadas potencialmente
aumentaram os estoques de Carbono armazenados nas paisagens rurais (BRANCA et al.,
2013; SCHOTT & BERNSTAD, 2018). Embora o valor absoluto tenha sido pequeno, em
virtude do tamanho reduzido das areas sob manejo melhorado da agricultura familiar, as a¢coes
tornam-se relevantes por contribuirem tanto para a mitigacdo de emissdes de GEE, quanto a
adaptacao as mudancas climéticas (Ibid., 2018), além de proporcionarem mdaltiplos beneficios
sociais, ambientais e econémicos (GEFIEO, 2018; OSUNA et al., 2019). Tais beneficios
justificam os investimentos publicos em programas como o Rio Rural, mesmo diante dos
elevados custos de certificacdo e reduzido custo de oportunidade, para a agricultura familiar,
envolvidos (OSUNA et al, 2019). A perspectiva dos multiplos beneficios pode viabilizar
futuros investimentos publicos e privados em programas de restauracdo florestal, com
potencial de gerar créditos de Carbono, que ajudariam a recuperar areas degradadas das
regides Noroeste e Norte, apoiando a geracao de renda sustentavel de uma das parcelas mais
pobres da agricultura familiar fluminense (RESENDE et al., 2018).

Outro importante beneficio proporcionado pelas praticas ambientais do Programa foi a
conservacdo da biodiversidade de importancia global da Mata Atlantica Fluminese. O
monitoramento da biodiversidade realizado pela equipe da UENF comprovou a ampliacéo das
areas florestais, tanto por meio de plantios, quanto por regeneragdo natural (Figura 34). Ao
longo tempo de monitoramento, 0s pesquisadores observaram a tendéncia de formacéao de
mosaicos e corredores de vegetacdo nas microbacias monitoradas, favorecendo o transito de
animais silvestres e interconectando pequenos fragmentos. Os corredores de vegetacdo
proporcionaram, ainda, o aumento de habitat de polinizadores, 0 que favoreceu o processo
reprodutivo das espécies vegetais e elevou a producéo, tanto nativas quanto de cultivadas.

13 A ferramenta EX-ACT (Ex-Ante Carbon-balance Tool) ¢ desenvolvida em conjunto por trés divisdes da FAO, composta

por um conjunto de planilhas Excel interligadas que fornece estimativas ex-ante do impacto de projetos de desenvolvimento
agricola e florestais, nas emissdes dos gases do efeito estufa e no seqiiestro de carbono, mostrando os seus efeitos balango de
carbono, com base em mudangas no uso da terra ¢ no manejo agropecuario, (http://www.fao.org/tc/exact/ex-act-

inicio/pt/).
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Figura 34. Monitoramento da restauracdo da mata ciliar realizado pela UENF em S&o
Francisco do Itabapoana, com registros fotograficos dos anos de 2010 (A), 2017 (B) e
2018 (C). Fonte: SEAPPA (2018).

Para os pesquisadores da UENF, o Rio Rural possibilitou a ampliacdo do
conhecimento sobre a biodiversidade das regides Norte e Noroeste Fluminense. O
conhecimento gerado fortaleceu linhas de pesquisas em ecologia dos recursos naturais
aplicadas aos processos de restauracdo e de agricultura sustentavel apoiados pelo Programa.
Como legado, estabeleceu no Laborat6rio de Ciéncias Ambientais da UENF um banco de
dados digitais sobre espécies vegetais nativas do Norte e Noroeste Fluminense, com 939
amostras de plantas de fragmentos florestais de Sdo José de Uba, compreendendo 322
espécies, distribuidas em 62 familias, e 258 espécies ainda indeterminadas, e 3.266 individuos
amostrados em Sdo Francisco do Itabapoana, compreendendo 517 espécies, distribuidas em
77 familias, e 530 individuos indeterminados. Esse estoque acumulado de informag&o sobre a
biodiversidade disponibilizou, sobretudo, conhecimento cientifico de apoio a formacdo de
profissional e técnica de estudantes, ambientalistas, técnicos municipais e extensionistas
rurais, visando a qualificar os processos de recuperacao dos agroecossistemas nessas regides.

Os resultados foram disseminados também em cartilhas e dias de campo, em
linguagem accessivel aos agricultores, que, passaram a reconhecer e integrar aspectos de
conservacdo da biodiversidade no manejo dos sistemas de produgdo. A ampliacdo do
conhecimento e da conscientizacdo sobre a riqueza e importancia da conservacdo da
biodiversidade regional da Mata Atléntica, subsidiou ao planejamento e implantacdo de novas
areas de protecdo ambiental (APA) nos municipios do Norte e Noroeste Fluminense,
conforme observado nos ultimos dez anos (OLIVEIRA et al., 2018). Além dos estudos de
biodiversidade, uma linha especifica do sistema de incentivos do Programa e a integracédo de
parcerias e recursos via SSF, repercutiram positivamente na ampliagdo e criagcdo de novas de
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RPPN nessas regibes, fortalecendo os esfor¢os locais de conservacdo e ampliando o0s
beneficios e impactos ambientais gerados (AZA, 2018).

Um dos casos mais bem sucedidos ocorreu no municipio de Varre Sai, a partir da
integracdo dos recursos do Rio Rural com o Fundo de Parcerias para Ecossistemas Criticos
(na sigla em inglés CEPF — Critical Ecosystem Partnership Fund) da Alianga para
Conservacdo da Mata Atlantica, da prefeitura municipal, e o Programa Clik Arvore, da
Fundacdo SOS Mata Atlantica. As ac¢des integradas ampliaram as RPPN do municipio de
Varre Sai, que passou a receber um valor mais elevado de repasse de recursos do ICMS
Ecolégico. A prefeitura de Varre Sai, por sua vez, estabeleceu arcabouco legal* que
possibilitou o repasse de parte (60%) dos recursos do ICMS Ecoldgico aos proprietarios
rurais, visando a manutencdo de suas RPPN e estabelecimento de corredores de conexdo entre
os fragmentos florestais (Figura 35). Com isso, inaugurou o primeiro mecanismo de PSA
municipal voltado a conservacgdo da biodiversidade no Brasil. A politica ambiental de Varre
Sai foi tdo inovadora e exitosa, que influenciou a expansdo de novas Unidades de
Conservacdo (UCs) em outros municipios fluminenses, como Sao Fidélis, Sdo Jodo da Barra,
Porcilncula, S&o José de Uba, Aperibé, Santa Maria Madalena, dentre outros que, desde
2009, investem na ampliacdo de areas protegidas publicas e privadas em territérios municipais
(OLIVEIRA et al., 2018).

Figura 35. Corredores de conexdo das RPPNs estabelecidas em Varre Sai. Fonte: Resultados
da pesquisa.

As acdes ambientais do Rio Rural também foram apontadas como prioridades nos
Planos Municipais de Conservacdo e Recuperagdo da Mata Atlantica no Norte e Noroeste
Fluminense, instrumentos que servirdo de base para direcionar a aplicacdo de recursos do
Fundo Mata Atlantica, no futuro. Tanto implementadores quanto beneficiarios do Rio Rural
participaram ativamente dessa construgdo, reforcando, nestas ferramentas, a prioridade a
continuidade das a¢Bes de conservagdo e producdo sustentavel nas microbacias. Sobretudo, a
articulacdo com o setor ambiental facilitou a integracéo dos agricultores a iniciativas de PSA-
hidrico empreendidas por comités de bacia hidrogréfica em diferentes regides do territorio

¥ Lei 570/2010, que permitiu o reconhecimento de RPPNs em nivel municipal, e Lei 572/2010, que determinou o repasse de
60% do ICMS Ecologico aos proprietarios de reservas particulares.
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fluminense. Essa parceria se concretizou junto aos comités Lagos-S&o Jodo, Guandu, Dois
Rios, Macaé, Baia de Guanabara e CEIVAP, viabilizando a integracdo dos planos de bacia
aos PEM por meio da canalizacdo de recursos do Fundrhi e da cobranca pelo uso da agua as
demandas ambientais dos agricultores nas microbacias.

A parceria mais recente e promissora entre os setores da agricultura e meio ambiente,
é o Projeto Recuperacdo de Servicos de Clima e Biodiversidade no Corredor Sudeste da Mata
Atlantica Brasileira — Conex&o Mata Atlantica, financiado com recursos do GEF e do Banco
Interamericano para o Desenvolvimento (BID). Em execucdo até 2022, o Projeto pretende
aprimorar estratégias de PSA dos estados do RJ, SP e MG, recompensando produtores rurais
por acdes de conservacdo, restauracdo florestal e melhorias ambientais implementadas em
paisagens produtivas. No Rio de Janeiro, o esquema de PSA adotado no Projeto Conexao
reproduz o sistema de incentivos do Programa Rio Rural, concedendo incentivos na forma de
infraestrutura socioprodutiva aos proprietarios, visando a elevacdo da renda e, dessa forma,
garantir a manutencado das ag¢Ges de conservagédo no longo prazo.

Apesar da abrangéncia limitada a apenas seis microbacias piloto, a iniciativa tem
potencial de se expandir e beneficiar outras areas rurais fluminenses, especialmente no Norte-
Noroeste Fluminense, regibes em que os indices mais elevados de degradacdo e pobreza
justificam a canalizacdo de investimentos publico e privado, em ac¢Bes conservacionistas
(RESENDE et al., 2018). Contudo, a viabilidade e sustentabilidade financeira dessas agdes
por meio de mecanismos de PSA tradicionais esbarram no custo elevado da restauracéo
florestal versus o baixo valor ofertado como compensacédo financeira aos produtores rurais
(RESENDE et al., 2018). Muitas vezes, requerem o aporte de assisténcia técnica, capacitacao,
infraestrutura e insumos, que elevam os custos e dificultam arranjos financeiros mais
duradouros de PSA. Dependendo das condigdes socioecondmicas e ambientais, esses
mecanismos podem se tornar pouco atrativos ou economicamente inviaveis, em particular,
para os agricultores familiares, cujo componente de geracdo de renda tem peso substancial nas
decisbes das familias (AZA, 2018). Por isso, sdo em geral mais eficazes e eficientes quando
coordenados a outras iniciativas de desenvolvimento — como o Programa Rio Rural —
possibilitando recompensas de maior impacto sobre a renda das familias (AZA, 2018), que
garantem a sustentabilidade das a¢des no longo prazo. Considerando, ainda, os mdaltiplos
beneficios gerados a sociedade (GEFIEO, 2018; OSUNA et al., 2019) a ampla comunicacao
desses efeitos pode pavimentar outros caminhos para a sustentabilidade financeira, abrindo
janelas de oportunidade para a insercdo dos agricultores familiares no mercado voluntario de
carbono e na emergente carteira de investimentos em financas verdes, os chamados green
bonds (OSUNA et al., 2019).

4.5.4. Mudangas institucionais

Os impactos institucionais do Programa Rio Rural foram identificados tanto ao nivel
das politicas publicas quanto nos ajustes institucionais do setor rural fluminense. A principal
mudanca percebida foi o aprimoramento da integracdo entre instituicbes com interesse e
influéncia no desenvolvimento rural sustentavel. No setor rural, houve o resgate da confianca
dos agricultores familiares nas instituicdes e na efetividade das politicas publicas estaduais.
Ao mesmo tempo, o Programa fortaleceu e buscou a convergéncia com outros programas
implementados pela SEAPPA. Os programas estaduais de conservacdo de estradas rurais,
fomento as cadeias agropecuérias e defesa sanitaria animal e vegetal, passaram a focalizar
suas acGes nas mesmas microbacias de atuacdo do Rio Rural. Mais ainda, o Programa Rio
Rural passou a figurar na carteira de projetos estratégicos do governo estadual, sendo
reconhecido pelas diferentes equipes estaduais, fator que facilitou e aprimorou a governanga e
o fluxo de parcerias e co-investimentos. O Rio Rural obteve, ainda, reconhecimento nacional
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e internacional ao ser disseminado em diferentes foruns, seminarios, intercAmbios técnicos e
publicacdes como uma iniciativa bem sucedida de desenvolvimento rural sustentavel.

O Programa aprimorou, também, o acesso dos agricultores familiares as politicas
publicas federais, desde os mercados institucionais (PNAE, PAA) até os programas de crédito
rural. Estimulou e qualificou a atuagdo dos agricultores e agricultoras nos programas
territoriais do Ministério do Desenvolvimento Agrario, viabilizando sua participacdo em
reunibes de elaboracdo do Plano Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario.
Também apoiou a participagdo de técnicos, gestores locais, agricultores e agricultoras nas
discussdes do Plano Estadual de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, Planos Municipais de
Recuperacdo da Mata Atlantica, Programa Estadual de Pagamento por Servicos Ambientais,
Planos de Bacia Hidrografica, Planos de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais
do Norte e Noroeste Fluminense, Plano Estadual de Mitigagdo das Mudancas Climética, e
ainda o Plano Estadual de Agricultura de Baixo Carbono.

As parcerias institucionais promovidas pelo Programa, articuladas desde a sua
formulacéo, foram, com o tempo, se aperfeicoando no curso de sua implementacdo. A medida
em que as demandas dos planos de microbacias foram consolidadas, os implementadores e
beneficiarios buscaram convergéncia localmente com outras iniciativas, coordenando acGes
com setores de saude, educacdo, meio ambiente, dentre outras com interesse e influéncia no
desenvolvimento rural sustentavel. Nesse sentido, as demandas integradas pelos COGEMs,
agricultores e suas associagdes nos foruns decisorios do Programa, qualificaram a
participacdo e o protagonismo dos agricultores e agricultoras familiares nos espacos de
decisdo das diferentes politicas multissetoriais e nos distintos niveis territoriais. O
aprimoramento da governanca territorial e a melhor coordenacdo de iniciativas publicas e
privadas para o desenvolvimento rural sustentivel também é corroborado por meio da
integracao das 82 iniciativas de co-investimento alavancadas.

O Programa fortaleceu as organizagbes comunitarias e aperfeicoou as instituicdes
publicas do setor rural com programas de capacitacdo alinhados as teméticas ambientais e do
desenvolvimento rural sustentivel. Destacam-se como principais legados do Programa, no
aspecto institucional, o aperfeicoamento por meio de abordagens participativas e de
autogestdo, a gestdo orientada para resultados, a modernizacao da infraestrutura e ferramentas
de gestdo e o aprimoramento de protocolos de gestdo, planejamento, monitoramento e
avaliacdo, com enfoque territorial da microbacia hidrografica.

Contudo, conforme ressalta Leite (2020) sobre a resiliéncia do legado das politicas
publicas de desenvolvimento territorial frente aos movimentos ciclicos de interrupcao e
descontinuidade politica vivenciados no Brasil, uma questdo que se coloca para reflexdo nesse
momento, posterior & conclusdo do Rio Rural, é: até que ponto as instituicbes do setor rural
fluminense, governamentais e da sociedade civil terdo enraizado os principios de autonomia e
participacdo para respaldar e dar prosseguimento ao desenvolvimento rural sustentavel em
bases socialmente democraticas, ambientalmente adequadas e economicamente inclusivas? A
sustentabilidade das acfes sera abordada no topico seguinte, concluindo as discussdes sobre
os resultados do Programa.

4.5.5. Sustentabilidade dos resultados

O Programa Rio Rural cumpriu seu objetivo de promover mudancas no setor rural
fluminense, necessarias para incorporar e ampliar abordagens integradas e sustentaveis aos
sistemas de producdo da agricultura familiar. Mais ainda, foi bem sucedido no
restabelecimento do ambiente produtivo das areas rurais afetadas pelo desastre natural da
regido Serrana, em bases mais sustentaveis. Os resultados alcancados pelo Programa
contribuiram para pavimentar o caminho em direcdo ao desenvolvimento rural sustentavel,
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iniciando uma importante transformagéo de atitude ¢ entendimento para a “constru¢ao de um

processo evolutivo e continuo de geracdo de renda, respeitabilidade ambiental e equidade

social” (SEAPPA, 2011, p. 4). A manuten¢do e ampliacdo dos beneficios logrados pelo Rio

Rural culminardo no propoésito maior de melhoria da qualidade de vida, da reducdo da pobreza

rural e da conservacgédo dos ecossistemas. A sustentabilidade no longo prazo, portanto, torna-se

estratégica para governos, atores dos diferentes elos da cadeia de alimentos e dos setores de
salde, educacdo, ambiental e de desenvolvimento, bem como para toda a sociedade.

O legado deixado pelo Programa, ao longo dos 20 anos de seu percurso, além de
possibilitar a internalizacdo do maior aporte financeiro da histdria recente da agricultura do
estado do Rio de Janeiro, reconfigurou o contexto do setor rural para os préximos anos, nos
seguintes aspectos:

(i) maior alinhamento e credibilidade das politicas publicas estaduais de apoio a
sustentabilidade da agricultura familiar e melhor desenvolvimento, capacitacdo e
estruturagdo das instituicdes do setor rural para promover o desenvolvimento rural
sustentavel,

(if) aumento do capital social e da autogestdo das organiza¢Ges comunitarias rurais, ampliando
os elos de cooperacao, solidariedade e protagonismo em torno de bens comuns e de acGes
coletivas, repercutindo na participacdo mais qualificada, maior empoderamento e
influéncia dos atores sociais nas decisfes das politicas publicas;

(ii1) aumento da percepcéo, sensibilizacdo e engajamento de comunidades rurais em acdes de
gestdo sustentavel dos recursos naturais, conectando acfes locais nas microbacias a
questBes de importancia global, como conservacdo da biodiversidade, mitigacdo das
mudancas climaticas, provisdo de servigos ecossistémicos, reducdo da pobreza e
seguranca alimentar;

(iv) aumento da cobertura vegetal com florestas, apoiando a restauracdo de ecossistemas
criticos e Unicos da Mata Atlantica Fluminense, reducdo de processos erosivos,
recuperacdo da fertilidade natural do solo, melhoria da quantidade e qualidade de agua
disponivel nos mananciais hidricos, aumento da capacidade de mitigacdo e adaptacdo dos
sistemas de producdo agropecuarios as mudancas climaticas e reducdo da vulnerabilidade
das populacdes rurais a eventos climaticos extremos;

(v) incremento da renda das familias de pequenos agricultores, pescadores artesanais,
mulheres, jovens e empreendedores rurais, reconfigurando a racionalidade da producgéo
em alicerces mais sustentaveis, com maior diversificacdo, estruturacdo, conhecimento
tecnoldgico e eficiéncia das cadeias agropecuarias, aliando produtividade, qualidade e
sustentabilidade aos produtos da agricultura familiar, melhorando sua insercdo nos
mercados institucionais, circuitos curtos de comercializacdo e arranjos produtivos locais;

(vi) maior empoderamento da mulher rural e emergéncia de oportunidades econémicas mais
atrativas & permanéncia de jovens nas areas rurais;

(vii) arranjos, coalizbes e redes envolvendo comunidades rurais, governos locais, setor
privado, comités de bacia, instituicdes estaduais e federais multissetoriais, integrando
esforcos e recursos para a sustentabilidade do desenvolvimento rural sustentavel no longo
prazo;

(viii) demandas bottom-up elaboradas de forma participativa pelos atores do setor rural
consolidadas em planos de acdo ao nivel da microbacia, com potencial de integracédo a
outras iniciativas publicas e privadas multissetoriais e multiescalares;

(ix) metodologias participativas e ferramentas de planejamento territorial utilizando o
conceito de autogestdo dos recursos naturais em microbacias hidrogréaficas, apropriadas
em todo territério fluminense por técnicos da extensdo rural publica, secretarias
municipais de agricultura e meio ambiente, instituicdes de pesquisa agropecuaria,
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técnicos prestadores de assisténcia técnica privada, agricultores, agricultoras e jovens
rurais.

Todos esses ganhos, tangiveis e intangiveis, foram obtidos em meio a percalcos,
imprevistos, crises, catastrofes, greve e excessos burocraticos, mas também com
transparéncia, persisténcia, lisura, eficiéncia, eficicia e comprometimento dos
implementadores e beneficiarios. Esse conjunto faz parte de um importante processo de
aprendizado e transformacao, associado a agdes concretas e efetivas nas dimensdes ambiental,
social, econdmica e institucional da sustentabilidade. A manutengdo dessas a¢Ges depende,
sobretudo, da continuidade, ampliacdo e aperfeicoamento de algumas estratégias centrais do
Programa Rio Rural, o que pode se constituir em desafios, dada a dificuldade que politicas
publicas brasileiras de desenvolvimento sustentdvel encontram para sobrepor barreiras
culturais, relacionadas principalmente, a auséncia de visdo de longo prazo e a disputas, além
da falta de coordenacdo entre setores e niveis de governo (MOURA & BEZERRA, 2016;
LEITE, 2020).

Um ponto vulneravel, mas essencial para manutencdo e ampliacdo dos mudltiplos
beneficios aportados pelo Rio Rural no longo prazo, se refere a perenidade dos incentivos
financeiros. O instrumento econdémico adotado se mostrou essencial a concretizacdo de
mudancgas nos sistemas de producdo familiares em direcdo a sistemas mais eficientes
economicamente e ambientalmente adequados. No entanto, resta ainda uma parcela de
agricultores e agricultoras familiares a serem inseridos no processo de transformagdo. Além
disso, mudancas de contexto tendem a impor novas demandas, inerente a prépria dindmica da
agricultura familiar, seja pela necessidade de reconfiguracdo do padrdo tecnologico, por
exigéncias dos mercados, ou em resposta a catastrofes e outras externalidades, como a que
vivenciamos atualmente devido a pandemia da COVID-19.

As mudancas de contexto impdem novos desafios, requisitos sanitarios, uso mais
intensivo de tecnologias digitais de comunicacdo, formas de relacionamento mais diretas com
0s consumidores, cadeias mais organizadas, logistica melhor estruturada, conformacédo de
redes regionalizadas e fortalecidas, abrindo novas perspectivas para investimentos. Para 0s
atores do setor rural fluminense pode se constituir em oportunidade, vez que se encontram
mais sensibilizados e municiados de um vasto acervo de informagdes, que subsidia novos
arranjos multissetoriais, com engajamento e controle social from below, fortalecendo a
construcdo bottom-up de novos ciclos de politicas publicas em dire¢do ao desenvolvimento
sustentavel (LEITE, 2020).

A sustentabilidade financeira requerera melhor integracdo entre politicas publicas
federais e estaduais, principalmente com o PRONAF, um dos maiores e mais duradouros
programas de crédito rural. Atualmente, o MAPA j& disponibiliza mecanismos financeiros
vinculados, a politica de crédito rural, destinados a adequacdo ambiental e transicao
agroecoldgica dos sistemas de producao familiares, que, no momento em que o Programa Rio
Rural foi formulado, ainda ndo existiam. Contudo, as linhas de sustentabilidade do PRONAF
(agroecologia, eco e florestas), apesar de terem maior subsidio, ainda sdo desconhecidas e
pouco acessadas pelos agricultores. A principal barreira associa-se aos valores e percepcdes
dos agentes envolvidos, denotando ainda pouca sensibilidade, e baixo interesse das
instituicBes financeiras, implementadoras e dos beneficiarios, com a agricultura sustentavel
(GODOY et al., 2016). Prevalece, em geral, a perspectiva produtivista e financeira nas
decisGes dos atores, sobrepondo-se a necessaria visdo holistica e integradora do carater
multidimensional e plural da agricultura familiar.

O fluxo de incentivos financeiros para sustentabilidade da agricultura familiar poderia,
ainda, ser aprimorado, por meio da consolidacdo e expansdo de mecanismos financeiros
compensatérios do setor ambiental. Contudo, esses mecanismos necessitariam ser
aprimorados, de modo a tornarem-se mais atrativos economicamente, e duradouros,
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garantindo a manutencdo dos ecossistemas, ndo por contratos ou recompensas, mas por meio
da geracdo de renda e da melhoria da qualidade de vida das familias rurais (AZA, 2018). O
Projeto Conexdo Mata Atlantica no Rio de Janeiro, alinhado ao Programa Rio Rural,
introduziu a estratégia inovadora de ‘“PSA Salto Tecnoldgico”, realizando pagamentos
compensatorios aos agricultores através de investimentos em atividades produtivas
sustentaveis, infraestrutura verde e agroturismo junto aos produtores rurais. Contudo, como
todo projeto piloto, tem alcance limitado e data de expiracdo. Para efetivar o PSA Salto
Tecnoldgico como politica publica, a coalizdo entre INEA, EMATER-RIO, SEAPPA,
prefeituras municipais, universidades, cooperativas e produtores rurais em torno do Conexao,
devera agir estrategicamente e de forma coordenada, a fim de movimentar os fluxos politicos,
de problemas e solugdes, para que novas janelas de oportunidades se abram, facilitando a
ascensdo da proposta a agenda governamental decisoria.

Por fim, a sustentabilidade dos incentivos financeiros a agricultura familiar sustentavel
requer ainda o maior engajamento e comprometimento do mercado e dos consumidores, que
demandam produtos locais socialmente inclusivos e limpos. No momento em que
enfrentamos a paralisacdo da economia frente & epidemia do novo coronavirus, a agricultura
segue vinculando sua imagem a salde e a seguranca alimentar, fortalecendo sua presenca em
circuitos curtos, plataformas digitais, mercados institucionais e supermercados, e
estabelecendo novas redes de cooperacdo e arranjos inovadores aprimorando relagcdes mais
diretas entre produtores e consumidores.

Apesar de o Programa ter aprimorado aspectos de volume, diversidade, seguranca e
qualidade da producéo familiar, faltou ao Rio Rural empreender estratégias de informacao,
comunicacdo e sensibilizacdo, que valorizassem o0s aspectos socioambientais dos produtos da
agricultura familiar junto aos consumidores. Politicas publicas complementares, como a
Politica Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel, Agroecologia e Producdo Organica
— PEAPO, aprovada em 2019, por exemplo, podera aperfeicoar os elos e preencher algumas
dessas lacunas, dando continuidade a transicdo agroecoldgica, garantindo autonomia
financeira a agricultura sustentavel e estabelecendo arranjos inovadores entre agricultores,
consumidores e 0s mercados. Para que isso aconteca, € importante manter as redes sociais
ativas nas microbacias, fomentando as coalizOes e aperfeicoando o capital social das
organizagbes comunitarias rurais. Além de evitar retrocessos, esta medida tenderia a
universalizar a conquista de direitos, a cidadania, a cooperacdo, a solidariedade, os lagos de
confianca e o protagonismo dos agricultores familiares nos mercados e nas politicas publicas.
Somente as redes sociais ativas conseguirdo sustentar as mudancas desencadeadas e
pavimentar o caminho do desenvolvimento rural sustentavel, no longo prazo.
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5. CONCLUSOES

A pesquisa sobre o Programa Rio Rural produziu reflexdes acerca dos desafios e
oportunidades na producdo de politicas publicas com o propésito de promover o
desenvolvimento rural sustentavel. A andlise das principais li¢des aprendidas ao longo dos 20
anos que abrangeram o ciclo do Programa ressaltou a importancia da captacdo de recursos
financeiros externos junto ao Banco Mundial na ascensdo e manutengdo do Rio Rural na
agenda politica governamental. Na formagdo da agenda foi essencial a atuagdo do
empreendedor politico, facilitando a formatacdo de redes de apoio envolvendo atores-chave,
que ajudaram a movimentar os multiplos fluxos (politico, de problemas e de solugdes),
influenciando a abertura de janelas de oportunidades para a consolida¢do do Programa como
uma politica publica de estado, abrangente e de longo prazo.

Na implementacdo, os principios da participacdo, integracdo e descentralizacdo das
metodologias formuladas para o Rio Rural também imprimiram aos implementadores e
beneficiarios postura de empreendedores politicos, fomentando e ampliando a rede de
apoiadores do Programa nas escalas regional e municipal. Nessas escalas, as informagoes
construidas de baixo para cima durante a elaboracdo dos diagndsticos e planos participativos
nas microbacias, ajudaram a mobilizar os fluxos de problemas e solugbes para que novas
janelas de oportunidade se abrissem, mobilizando o apoio de prefeituras municipais e outras
instituicdes parceiras no atendimento as demandas da agricultura familiar e na consolidacao
da agricultura sustentavel.

As abordagens participativas da metodologia de microbacias hidrogréaficas e de
fortalecimento da autogestdo comunitaria evidenciaram, assertivamente, aspectos cognitivos e
valores subjetivos dos implementadores e beneficiarios como ativos essenciais a favor da
implementacdo de politicas publicas descentralizadas como o Rio Rural: o capital social dos
atores sociais e o comprometimento dos implementadores com a acgdo publica. Esses dois
fatores foram considerados criticos para a producdo de resultados diferenciados do Programa
nas distintas regies, municipios e microbacias.

A regido Noroeste Fluminense se destacou pela maior eficiéncia na producdo de
resultados, demonstrando melhor evolugdo da autogestdo comunitéria, elevada captacdo de
recursos financeiros e valores mais elevados de incentivos por beneficiario. O apoio a um
nimero expressivo de projetos coletivos destinados a organizagfes formais de agricultores
familiares e a maior alavancagem de parcerias e co-investimentos de iniciativas publicas e
privadas diferenciou os resultados da regido Noroeste em relacdo as demais regides. A regido
Serrana, por sua vez, concentrou o maior volume de incentivos canalizados aos beneficiarios
do Programa, embora a maior parte tenha sido destinada a agfes individuais ou a grupos
informais, se preocupando pouco com a articulacdo de novas parcerias.

A sustentabilidade dos madltiplos beneficios sociais, econémicos, ambientais e
institucionais gerados nos 20 anos que envolveram o ciclo do Rio Rural pode estar em risco,
em decorréncia de: (i) ndo ter sido legado um mecanismo financeiro duradouro para dar
suporte e continuidade a adogcdo das praticas agroecoldgicas e conservacionistas pela
agricultura familiar; (ii) a heterogeneidade de valores, percepgdes e comprometimento dos
agentes implementadores com a manutencdo e sustentabilidade dos resultados; (iii) a cultura
hierarquica e top-down arraigadas nas instituic@es, e; (iv) a descontinuidade e visdo de curto
prazo das politicas publicas brasileiras.

O instrumento econdmico do Rio Rural se mostrou essencial a concretizacdo de
mudancas nos sistemas de producdo familiares em direcdo a sistemas mais eficientes
economicamente, e ambientalmente adequados. Contudo, a auséncia de um mecanismo
financeiro perene pode inviabilizar a continuidade e ampliagdo da agricultura familiar
sustentavel no longo prazo. Além disso, novas demandas tendem a surgir constantemente,
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fruto da propria evolugdo da agricultura familiar, da dindmica dos mercados ou de
externalidades, como as adaptacdes que vivenciamos devido aos impactos da pandemia do
COVID-19.

Os mecanismos compensatorios do setor ambiental tém grande potencial para suprir a
lacuna financeira no longo prazo. Entretanto, requerem ajustes para tornarem-se mais
atrativos e duradouros, garantindo impactos mais significativos na conservacdo ambiental e na
renda dos agricultores familiares. Por outro lado, a insercdo mais eficiente dos produtos da
agricultura familiar sustentavel no atrativo mercado do Rio de Janeiro prescinde do
aprimoramento das relag6es, bem como do reconhecimento e valorizagdo dos alimentos e dos
servicos ambientais pelos consumidores. Ambos 0s caminhos envolverdo novos arranjos e
coalizdes entre instituicbes governamentais, organizacOes sociais e mercados, para ativar
futuros ciclos de politicas publicas.

As instituicOes do setor rural fluminense encontram-se, atualmente, melhor preparadas
e municiadas de informagfes e de arcabouco metodoldgico para fomentar a construcdo
bottom-up participativa, dentro da perspectiva territorial da microbacia hidrografica, que
dialoga com diversos setores. Enquanto as janelas de oportunidade ndo se abrirem, é
importante manter as redes formadas ativas e o capital social das comunidades rurais elevado,
a fim de influenciar a permanéncia do desenvolvimento rural sustentavel na agenda politica
governamental do Estado do Rio de Janeiro.
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