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EDITORIAL

E com grande alegria que apresentamos mais uma edic3o da
AVAL. Nesta edicao apresentamos artigos apresentados no V
Encontro Nacional de Politicas Piblicas (ENPP), além de outros
trabalhos submetidos por autores e autoras desvinculados (as)
do referido encontro. O ENPP foi criado em 2014 por docentes
do curso de Politicas Publicas de Angra dos Reis em 2014 e
rapidamente se consolidou na agenda nacional de eventos
do campo de publicas. Em 2024, o V ENPP foi realizado pela
primeira vez no Nordeste do Brasil, na modalidade presencial,
na cidade de Fortaleza (Ceard). O evento foi sediado pela
Universidade Federal do Ceara (UFC), entre os dias 26 e
28 de novembro de 2024. Com o tema “Politicas Publicas,
planejamento e regionalidades: novos e velhos desafios na
atualidade”, o encontro reuniu especialistas, estudantes
e profissionais da area para discutir questGes relevantes e
atuais. O evento contou, inclusive, com uma sessdo tematica
especifica para a apresentacdo de trabalhos sobre avaliacdo
de politicas de politicas. Um dos coordenadores dessa sessdo
foi o professor Julio Alfredo Racchumi Romero, que também
participou desta edi¢cao da AVAL como editor convidado.

Os trés primeiros artigos contemplam reflexdes acerca de
perspectivas tedrico-metodoldgicas empregadas para a ava-
liacdo de politicas publicas. O primeiro manuscrito, intitulado
Avalia¢do do programa Fortaleza Cidade Sustentdavel (FCF) a
luz da ecologia politica, de autoria de Filipe Cavalcante Porto e
Carlos Américo Leite Moreira, reflete acerca das possibilidades
analiticas da ecologia politica enquanto orientagao critica da
pesquisa em politicas ambientais, através da avalia¢do do pro-
grama Fortaleza Cidade Sustentavel (FCS). O segundo texto, de
Joao Miguel Belo Carvalhédo, Hugo Mendes Leonardo e Marina
Scotelaro de Castro, intitulado O futuro da avaliagdo de politicas
publicas no Maranhdo: Uma andlise do Plano Maranhdo 2050,
objetiva estudar o Plano Maranhao 2050, e como este pode servir
de ponto de partida para a institucionaliza¢do da avaliagao de
politicas publicas com base no método dialético-discursivo. O
ultimo desse bloco, de Maria Eugenia Brisson, intitula-se Uso
e influencia de la evaluacion de politicas publicas en paises
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seleccionados de América Latina. O artigo aborda teorias, de-
finicdes, tipologias, modelos, dimensoes, fatores afetantes, o
papel dos avaliadores e das partes interessadas, mecanismos
de facilitagao, entre outros. A autora apresenta exemplos de
alguns paises da America Latina que adotaram tais debates,
implementaram varios mecanismos para promover seu uso e
influéncia, como plataformas, treinamentos, acompanhamento
de recomendacoes.

Em seguida, apresentam-se cinco artigos que, em suas
analises, privilegiam o protagonismo da sociedade civil no
desenvolvimento das politicas publicas. O primeiro denominado
Género e agricultura familiar: a (in)visibilidade feminina na
lideranga dos empreendimentos dos autores Lélia Nogueira da
Silva, José Gomes Ferreira e Winifred Knox, discute o tema da
agricultura familiar a partir da revisdo da literatura e analise
dos resultados do Censo Agricola no recorte da regido do Brejo
paraibano, microrregido da qual fazem parte oito municipios
buscando discutir o papel da mulher na dinamizagao dos
espacos produtivos e de participagao social. O segundo texto
é de Ebe Pimentel Gomes Luz Nijdam e Liduina Farias Almeida
da Costa, intitulado Politica piblica de agroecologia: a janela de
oportunidade e os pequenos agricultores, que analisa as acoes
governamentais de nivel federal direcionadas ao setor agrario,
de maio de 2016 a dezembro de 2022, buscando compreender
se essas afetaram a politica pablica de agroecologia. Concluem
que, contrariando essa politica adotada pelo governo federal
no periodo, a agroecologia permanece ativa, devido as
agéncias dos pequenos agricultores e ao engajamento de
atores coletivos. O terceiro manuscrito Programa de Alimentos
Saudadveis do Nordeste: andlise a luz do conceito de novos arranjos
institucionais de Alexciane Assis de Lima e Hemerson Pase,
examina o Programa de Alimentos Saudaveis do Nordeste (PAS/
NE). Os resultados preliminares do estudo sugeriram a presenca
das dimensoes analisadas, tendo em vista que o programa
busca integrar politicas pUblicas, articulando diferentes atores
politicos e sociais. O quarto artigo do bloco, tem como titulo
Panorama da reciclagem e coleta seletiva no Brasil a partir dos
resultados estaduais e respectivas capitais, de autoria de Maria
Wagna de Araljo Dantas, Wagner Luiz Alves da Silva, Jodo
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Paulo de Lima Costa e José Gomes Ferreira, o artigo analisa,
por um lado, o debate sobre a tematica da coleta seletiva e
reciclagem como um problema socioambiental que, como tal,
necessita do engajamento da sociedade na implementacao da
politica publica, na medida em que o tema diz respeito a todos
e atravessa o seu cotidiano. Por outro lado, analisa igualmente
a tematica no Brasil a partir da Politica Nacional de Residuos
Sélidos, abordando a reciclagem, a coleta seletiva e o papel
dos catadores e catadoras de materiais reciclaveis. O Ultimo
artigo do bloco se intitula Politicas publicas de fomento a leitura:
competéncias e agbes das diferentes esferas governamentais e foi
produzido pelas autoras Joseane Maria de Souza e Souza, Lilia
Penha Viana Silva Sousa, Leticia Maria Monteiro do Nascimento,
Marcia Regina Carvalho. O presente artigo analisa a Politica
cultural na area do livro e da leitura em nivel federal e busca
identificar de que forma a politica de leitura se insere na agenda
governamental do Estado do Maranhao e sua convergéncia com
os programas federais, dando énfase ao Plano Nacional do Livro
e Leitura e sua articulagao com os sujeitos envolvidos.
Encerrando a edicao, apresentamos o texto de Marcia Regina
Carvalho Sousa, Sandro Ribeiro Aradjo da Silva, Joseane Maria
de Souza e Souza e José de Ribamar Sa Silva, com o titulo A
prestagdo dos servigos de saneamento bdsico: as fronteiras entre
o publico e o privado. O trabalho apresentou uma breve analise
a respeito das fronteiras estabelecidas para o saneamento
basico sob o viés da prestacdo dos servicos em carater pablico
e privado, com vistas a universalizacdo e ao acesso efetivo.
Desejamos a todos/as uma boa leitura!

Editores
Alcides Gussi
Milena Braz

Editor convidado
Julio Racchumi Romero
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LArtigo apresentado no V Encontro

Nacional de Politicas Pdblicas (ENPP)

em 2024.

Resumo: O presente trabalho reflete acerca das possibilidades
analiticas da ecologia politica enquanto orientacdo critica da pes-
quisa em politicas ambientais, através da avaliagdo do programa
“Fortaleza Cidade Sustentavel” (FCS). O pensamento proposto
pela ecologia politica mostra-se concatenado a perspectiva
tedrico-metodoldgica da avaliagdo em profundidade ao entender
que as politicas sdo complexas e possuem diferentes interesses e
intencionalidades que vao se distinguir de acordo com os atores
sociais envolvidos. Ademais, a multidimensionalidade da analise
da ecologia politica permite desnudar interesses (economicos e
politicos) implicitos e explicitos existentes em uma politica publi-
ca. Foi realizada pesquisa bibliografica, documental e de campo,
junto ao desenvolvimento dos eixos avaliativos propostos pela
perspectiva da avaliagao em profundidade. Considera-se que a
confluéncia entre as perspectivas fornece um campo analitico
bastante fértil, que permite evidenciar numa politica ambiental
suas particularidades e intencionalidades financeiras implicitas,
mas colocadas como prioridades pela gestao municipal.

Palavras-chave: ecologia politica; avaliacdo em profundidade;
politicas ambientais.
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EN Evaluation of the "Fortaleza Cidade Sustentavel” (FCF) program in the light of
political ecology.

Abstract: The present work reflects on the analytical possibilities of political ecology as a critical orientation of research in
environmental policies, through the evaluation of the "Fortaleza Cidade Sustentdvel” (FCS) program. The thought proposed by political
ecology is shown to be concatenated with the theoretical-methodological perspective of in-depth evaluation by understanding that
policies are complex and have different interests and intentionalities that will be distinguished according to the social actors involved.
Furthermore, the multidimensionality of the analysis of political ecology allows for the unveiling of implicit and explicit interests
(economic and political) existing in a public policy. Bibliographical, documentary and field research was carried out, along with the
development of the evaluative axes proposed by the perspective of in-depth evaluation. It is considered that the confluence between
the perspectives provides a very fertile analytical field, which allows to evidence in an environmental policy its particularities and
implicit financial intentions, but placed as priorities by the municipal management.

Key-words: political ecology; in-depth evaluation; environmental policies.

ES Evaluacion del programa "Fortaleza Cidade Sustentavel” (FCF) a la luz de la
ecologia politica.

Resumen: E[ presente trabajo reflexiona sobre las posibilidades analiticas de la ecologia politica como orientacién critica de la
investigacion en politicas ambientales, a través de la evaluacién del programa "Fortaleza Cidade Sustentdvel” (FCS). El pensamiento
propuesto por la ecologia politica se muestra concatenado con la perspectiva tedrico-metodoldgica de la evaluacién en profundidad
al comprender que las politicas son complejas y tienen diferentes intereses e intencionalidades que se distinguirdn de acuerdo con
los actores sociales involucrados. Ademds, la multidimensionalidad del andlisis de la ecologia politica permite develar los intereses
implicitos y explicitos (econémicos y politicos) existentes en una politica piblica. Se realizé una investigacion bibliogrdfica, documental
y de campo, asi como el desarrollo de los ejes evaluativos propuestos por la perspectiva de la evaluacién en profundidad. Se considera
que la confluencia entre las perspectivas proporciona un campo analitico muy fértil, que permite evidenciar en una politica ambiental
sus particularidades e intenciones financieras implicitas, pero colocadas como prioridades por la gestion municipal.

Palabras-clave: ecologia politica; evaluacion en profundidad; politicas ambientales.

FR Evaluation du programme "Fortaleza Cidade Sustentdvel” (FCF) a la lumiére de
[’écologie politique.

Résumé: Le présent travail réfléchit aux possibilités analytiques de [’écologie politique en tant qu orientation critique de la recherche
en politiques environnementales, a travers I'évaluation du programme "Fortaleza Cidade Sustentdvel” (FCS). La pensée proposée par
’écologie politique se trouve concaténée avec la perspective théorique et méthodologique de I’évaluation approfondie en comprenant
que les politiques sont complexes et ont des intéréts et des intentionnalités différents qui seront distingués en fonction des acteurs sociaux
impliqués. De plus, la multidimensionnalité de 'analyse de [’écologie politique permet de dévoiler des intéréts implicites et explicites
(économiques et politiques) existant dans une politique publique. Des recherches bibliographiques, documentaires et de terrain ont
été menées, ainsi que le développement des axes d’évaluation proposés par la perspective de [’évaluation approfondie. On considére
que la confluence entre les perspectives offre un champ d’analyse trés fertile, qui permet de mettre en évidence dans une politique
environnementale ses particularités et ses intentions financiéres implicites, mais placées en priorités par la gestion municipale.

Mots-clés: écologie politique; une évaluation approfondie; politiques environnementales.
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INTRODUCAO

As grandes cidades latinoamericanas, devido seu crescimento
acelerado e sua consequente urbanizacao desordenada,
ainda apresentam questdes socioambientais marcantes a
serem resolvidas, necessitando assim resolucdes. No entanto,
em um cenario politico-econdmico de gestdes publicas
fundamentadas em parametros gerencialistas, frequentemente
as ac¢Oes governamentais apontam para objetivos que,
prioritariamente, visam cumprir com o receituario neoliberal
de aumento de arrecadagdo tributaria, diminuicdo de
investimentos publicos e de valorizagado financeira dos espagos
urbanos, transformando assim a cidade em uma “vitrine”. As
politicas puUblicas ambientais, por proporcionarem melhorias
a qualidade ambiental das cidades, em muitos casos, acabam
por ser utilizadas pelas gestoes como meios para se atingir
esses objetivos gerencialistas em detrimento das necessidades
reais da populagao.

Portanto, no atual contexto de maior preocupacao com o
meio natural, situacao intensificada com as consequéncias dos
problemas ambientais vigentes, emerge a necessidade de se
analisar e discutir, de forma mais contundente, os mais variados
processos que envolvem as politicas ambientais. Mais do que
somente propagar conceitos e métodos conservacionistas/
preservacionistas, a pesquisa ambiental apresenta a necessi-
dade de uma analise multidisciplinar critica, que compreenda
e evidencie os variados fatores que exercem influéncia nas
politicas e programas que agem diretamente no meio ambiente,
quais concepcoes refletem, e, sobretudo, quais os interesses e
alcances dessas agoes.

O presente trabalho discute aimportancia da integracao dos
paradigmas da avaliacdo em profundidade e da Ecologia politica
no sentido de direcionar essa convergéncia de perspectivas em
uma proposta analitica de politicas ambientais. Partindo da
proposicdo feita por Léa Rodrigues (2019), que sugere ser essa
convergéncia uma possibilidade dentro do campo analitico da
avaliacdo de politicas publicas, apontam-se as questdes ine-
rentes aos processos que envolvem uma politica ou programa
ambiental, no sentido de demonstrar que, além da possibilidade,
é essa uma integracdo necessaria.
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Inicialmente, sera feita uma caracterizacdo da perspectiva
tedrico metodoldgica da avaliacdo em profundidade. Em segui-
da, se apresentara a Ecologia politica enquanto campo analitico
da pesquisa ambiental, sua importancia para o debate, e suas
possibilidades enquanto norteador da discussao ambiental.
Posteriormente, se discutira a proposta da integracdo de para-
digmas sugerida por Rodrigues, demonstrando sua possibilidade
e, ademais, sugerindo sua necessidade, a partir da proposicao
de Porto (2024), ao realizar a avaliagdo em profundidade do pro-
grama Fortaleza Cidade Sustentavel (FCS), gerando um debate
a partir da integracao das duas perspectivas.

AVALIACAO EM PROFUNDIDADE

A proposta da avaliacdo em profundidade surge como
uma reacdo as perspectivas hegemdnicas de avaliagdo de
politicas publicas, que abusam da mensuragao de parametros
econométricos, de eficacia e eficiéncia do servico publico.
Dessa forma, a centralidade excessiva na objetividade se
mostra demasiadamente limitante acerca da percepg¢ao
sobre as politicas pablicas, cuja complexidade apresenta uma
multiplicidade de fatores: de atores envolvidos, suas etapas e
fases, suas concepgoes e perspectivas.

Por ser uma perspectiva de avalia¢cdo extensa e ampla, é
considerada densa pela proposta de abordagem interpretativa,
que preza pela busca de significados da politica estudada
tanto para os que a formulam, quanto para os que executam
e vivenciam, mas também pela proposta de investigacado das
etapas institucionais da politica.

Assim, a perspectiva citada propoe que deve-se penetrar
nas dimensdes da politica por meio dos quatro grandes eixos
de analise propostos por Léa Rodrigues (2016): contelido da
politica e/ou do programa, contemplando sua formulagao,
bases conceituais e coeréncia interna; analise de contexto de
formulagdo dos mesmos; a trajetéria institucional; e o espectro
temporal e territorial abrangidos pela politica ou programa.
No presente trabalho, correspondente a analise da avaliacdo
realizada por Porto (2024), foi feita uma contextualizacao dos
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citados eixos avaliativos com as circunstancias do programa
pesquisado, que serdo evidenciados posteriormente.

No primeiro eixo, é feita uma apreciacdo do material
institucional (leis, portarias, decretos e etc) com o intuito de
se compreender como ocorre a formulagdo da politica, seus
objetivos, seus conceitos centrais, os valores e paradigmas
orientadores de uma politica. Como forma de atribuir maior
consisténcia a analise, Rodrigues (2019) recomenda aliar a etapa
entrevistas com os sujeitos que participaram da formulagao do
programa pesquisado em seus diferentes momentos.

0 eixo correspondente a analise de contexto propde, através
de levantamento bibliografico, a construgdo de um panorama
politico, econdmico e cultural do momento em que a politica foi
concebida, superpondo os vinculos existentes entre o programa
estudado e as esferas locais, nacionais e internacionais.

O terceiro eixo, correspondente a analise da trajetoria insti-
tucional da politica mostra o percurso que o programa avaliado
percorre nos espacos institucionais, evidenciando como este
passa por ressignificacdes conforme se desloca pelas instituicdes
envolvidas, e também pela participacdo dos mais variados atores
sociais que o compdem (agentes institucionais, pablico-alvo e
etc.). Busca-se verificar as altera¢des que a politica pode sofrer
ao longo da sua trajetodria. (Gussi e Oliveira, 2016).

A analise do espectro temporal e territorial, o quarto eixo da
avaliacdo em profundidade, busca analisar a trajetéria da politica
com o contexto local, considerando as dimensdes histdricas e
culturais de determinado lugar no qual a mesma se direciona,
apontando se os aspectos da politica apresentam relagdo com a
situacdo local. A analise proposta neste eixo também privilegia o
contato com os atores sociais, no intuito de buscar os significados
de cada grupo sobre o programa analisado.

Portanto, pode-se constatar que a atencao primeira deve
ser dada ao material institucional, aos textos das politicas e
dos demais documentos oficiais correspondentes ao objeto de
analise, para depois se realizar a apreciacdo do contexto politico,
econdmico e social no qual a politica analisada se insere (Veras
et al, 2024). Em seguida, deve-se acompanhar a trajetéria da
politica, percebendo como o programa estudado é compre-
endido e executado nas diferentes esferas da administracgao,
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observando suas alteracdes e permanéncias da proposta inicial.
Analisadas as dimensGes mais técnicas da perspectiva avaliativa
em profundidade, parte-se para a pesquisa de campo intensiva,
de carater etnografico, utilizando-se também de entrevistas
aprofundadas, que permitem compreender a experiéncia dos
sujeitos sobre como a politica é vivenciada no cotidiano pelos
seus atores sociais, sendo este um dos pontos de convergéncia
entre avaliacdo em profundidade e ecologia politica, perspectiva
critica que sera caracterizada a seguir, no sentido de demonstrar
seu carater de complementaridade a perspectiva da avaliagado
em profundidade.

ECOLOGIA POLITICAE AVALIACAO EM
PROFUNDIDADE

A Ecologia politica surge em um cenario de tomada de
consciéncia a respeito da emergéncia ambiental e dos
problemas decorrentes do modelo econdmico que vao ter
impactos diretos no meio natural. Fundamentada por uma
perspectiva critica, aponta para as implicacdes econdmicas,
sociais e politicas das questdes ambientais, evidenciando os
protagonistas sociais envolvidos e observando as rela¢des de
poder existentes entre eles, e como isso vai se refletir no meio
ambiente e, consequentemente, na sociedade e nas politicas
publicas. (Porto, 2024).

Dessa forma, o debate ambiental, deve ser concebido como
econdmico, social e politico, observando como esses aspectos
se inter-relacionam e se influenciam. Diante da complexidade de
uma politica pablica ambiental, que apresenta processos, fluxos,
concepgodes e contextos multivariados, exige-se cada vez mais
um enfoque mdaltiplo para o seu entendimento, uma articulacéo
com as demais circunstancias que compdem as discussoes sobre
meio ambiente, sendo assim indispensavel haver um tratamento
que considere essa inter-relacao de dimensdes.

Little (2006) ressalta que a importancia da Ecologia politica
para a pesquisa ambiental reside no fato de que esta combina
o foco da ecologia humana nas inter-relagdes que sociedades
mantém com seus respectivos ambientes biofisicos com con-
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ceitos da economia politica que analisa as relacGes estruturais
de poder entre essas sociedades. Assim, para obter éxito nesse
sentido, necessita manter uma associa¢dao mutualistica entre
saberes, como as Ciéncias Biologicas, Geografia, Antropologia,
Historia, Ciéncias Politicas e etc, criando assim uma abrangente
area transdisciplinar propicia para a discussao de temas com-
plexos, como no caso de uma politica publica.

Marcelo Lopes de Souza, autor de relevante contribuicdo para
o campo da Ecologia politica no Brasil, trabalha com a concep-
cdo de territorio como uma projecao espacial do poder (Souza,
2019). Esse territorio, administrado pelo Estado, que executa
esse poder através de politicas, programas e demais agoes, é
constituido por atores sociais com diferentes cotas de influéncia
e possibilidades de atuacgao, o que vai determinar como esses
protagonistas irao se relacionar com o espaco.

Assim, observa-se ser a Ecologia politica um campo do co-
nhecimento complexo, que abrange em seus procedimentos
analiticos os processos relativos as transformag¢des materiais
da natureza e a producado de discursos sobre ela e seus usos,
procurando assim evidenciar as rela¢oes de poder (interesses,
conflitos) existentes entre os protagonistas sociais envolvidos
(grupos sociais, agentes publicos) que, muitas vezes, ndo se
manifestam claramente nesses processos, e como os reflexos
dessas politicas ou programas irdo se refletir no territério e nos
atores sociais (Souza, 2019).

O presente estudo se propos refletir acerca da possibilidade
deintegracdo da perspectiva tedrico-metodoldgica da avaliacdo
em profundidade com a orientagdo analitica da Ecologia Politica,
no estudo avaliativo de uma politica ambiental, fundamentando-
-se na proposta de Léa Rodrigues (2019), que reconhece a ne-
cessidade de se trabalhar com abordagens holisticas no campo
avaliativo como forma de se aproximar de uma concepgao mais
completa acerca de uma politica ou programa.

Uma das mais relevantes contribui¢des da Ecologia politica a
perspectiva tedrico-metodoldgica da avaliagdo em profundidade
reside na politizacao do debate ambiental, por evidenciar a re-
lagcdo intrinseca entre os sistemas produtivos e crise ambiental,
colocando, portanto, as questoes ambientais contextualizadas
com regime de acumulagao de dominancia financeira, no contex-
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to do neoliberalismo. Por ser uma analise complexa, apresenta
uma grande ramificacdo de dimensdes a serem consideradas. E
é justamente essa multiplicidade analitica que é apontada como
uma das reag¢Ges da ciéncia ecologica para as atuais circunstan-
cias politicas e ambientais que as sociedades confrontam hoje
(Little, 2006). Portanto, observa-se a perspectiva holistica de
transdisciplinaridade proposta pela ecologia politica, que sugere
a superacao do reducionismo cientifico, como um dos pontos
de convergéncia com a proposta da avaliagao em profundidade.

Nas politicas ambientais, pode-se observar que o
relacionamento dos protagonistas sociais com uma determinada
acdo governamental e suas divergéncias de poder e participagdo
evidenciam questdes importantes no entendimento de uma
politica. Dai decorre uma segunda contribuicdo da ecologia
politica que converge com a avaliacdo em profundidade:
propor uma apreciacao antropoldgica a avaliagado de politicas
publicas, e, nesse caso especifico, as politicas ambientais. A
possibilidade de se trabalhar com a analise etnografica, ao se
atribuir importancia aos protagonistas sociais dos processos
politicos, permite identificar as relagGes existentes entre eles.
Nesse sentido é que Léa Rodrigues recomenda que “deve-se
perceber as interacGes desses atores com o meio biofisico e
social e, por fim, deve sistematizar as reivindicacdes de cada
um desses atores/grupos e os diferenciais de poder entre eles”
(Rodrigues, 2019).

O horizonte analitico resultante dessa juncdo do paradigma
hermenéutico da avaliacao em profundidade com o pensamento
critico ambiental proposto pela ecologia politica permite
enxergar as relagdes de poder existentes em uma politica publica,
evidenciando seus interesses politico econdmicos existentes,
que muitas vezes sao captados nas nuances de um programa ou
de uma politica, possibilitando, através da pesquisa em avaliacdo
de politicas publicas, responder a possiveis questionamentos:
como o Estado realiza intervengoes no espago? Quais suas razoes
e interesses? A quem se direciona os beneficios gerados pelas
politicas pablicas? Quais os impactos e consequéncias?

A secdo seguinte abordara a um exemplo da possibilidade
de integracao proposta, uma avaliacao em profundidade do
programa Fortaleza Cidade Sustentavel (FCS), sugerindo uma
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discussdo fundamentada na perspectiva critica da ecologia
politica, demonstrando como a politica ambiental avaliada foi
utilizada pela gestao municipal como oportunidade de promogao
de parametros gerencialistas da administracdo publica e, dentro
dessa analise, como os protagonistas sociais envolvidos com o
programa (gestores, movimentos sociais e usuarios) percebem
e vivenciam a politica. Para isso, se evidenciara a participacdo
dos atores sociais envolvidos com a politica, discutindo suas
concepcoes e percepcoes acerca de suas vivéncias e usos das
acoes do programa.

PROGRAMA FORTALEZA CIDADE SUSTENTAVEL
(FCS)

Financiado em parte por recursos internacionais provenientes
de acordo de empréstimos com o Banco Mundial, a Prefeitura
de Fortaleza, por meio da sua Secretaria Municipal de
Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA) e acdo conjunta de
6rgdos municipais e estaduais, criou o programa “Fortaleza
Cidade Sustentavel” (FCS). O programa tem por objetivo
promover alteracGes ambientais urbanas no municipio,
visando mitigar os histdricos impactos socioambientais em
areas de alta vulnerabilidade socioambiental, juntamente a
acoes de melhoramento do planejamento urbano da cidade,
trata-se de um conjunto de subprojetos, iniciados efetivamente
em 2019, divididos por componentes de acordo com sua
natureza e seus objetivos (Porto, 2024).

Inicialmente, as acdes do programa sao principalmente
direcionadas a duas areas especificas de Fortaleza: nos bairros
inseridos na regido da Bacia da Vertente Maritima (VM) (Barra
do Ceara, Carlito Pamplona, Cristo Redentor, Jacarecanga e
Pirambu) e nos bairros que compreendem o Parque Rachel de
Queiroz (PRDQ) (Alagadico/Sao Gerardo, Antonio Bezerra, Dom
Lustosa,Monte Castelo, Padre Andrade, Pici, Presidente Kennedy
e Parquelandia), ambos localizados na por¢ao oeste da cidade
(figura 1) (Fortaleza, 2017).
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Figura 1: Area de atuagio do FCS
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De acordo com o Manual Operativo do FCS, o programa
é dividido em dois componentes: o primeiro, intitulado
“Recuperacao urbana e ambiental” e o segundo, denominado
“Fortalecimento da capacidade de planejamento urbano e
financiamento”. Esses sao subdivididos em subcomponentes
especificos, com atividades e execu¢des proprias.

O componente 1 (Recuperagao Urbana e Ambiental), apresen-
ta como principais objetivos, além dos relacionados a melhoria
da balneabilidade das praias da Bacia da VM, também apresenta
como prioritarias as a¢cdes de “revitalizacdo” (conforme consta
no préprio documento) e ampliacdo de areas verdes, integracao
dos ambientes naturais e os construidos da cidade. Assim, reline
tanto os relacionados ao subcomponente “Aguas da cidade”
(fiscalizacao e financiamento de interligacdes domiciliares de
esgotamento sanitario; capta¢do de drenagem a tempo seco;
tratamento localizado de recursos hidricos, Plano Diretor de
Drenagem e etc), como também da “Rede de sistemas naturais”,
que prevé a elaboragao de projetos e execu¢ao do Parque Rachel

| Fonte: Fortaleza, 2017.
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de Queiroz; execucao do plano de arborizagdo; acoes na area de
residuos sélidos, entre outros investimentos em recuperacado e
preservagao do meio ambiente..

O componente 2, (Fortalecimento da Capacidade de
Planejamento Urbano e Financiamento), por sua vez, divide-
se nos subcomponentes “Instrumentos de Planejamento e
Controle Urbano e Ambiental” e “Oportunidades de Negédcios
Urbanos”, compostos por a¢des relacionadas a intensificacdo
de mecanismos de gestao e governanca, com o objetivo de
“ampliar a eficiéncia e a eficacia da Secretaria no desempenho
de suas atribui¢cdes de planejamento e monitoramento urbano”
(Fortaleza, 2017). Assim, reline as a¢Ges de revisdo e/ou
regulamentacao do Plano Diretor Participativo, a criacao do
“Fortaleza Online”, elaboragao e modernizagao do cadastro
multifinalitario, entre outras.

Os custos do programa, US$ 146.600.000,00 (cento e qua-
renta e seis milhdes e seiscentos mil délares americanos), sao
apresentados no MOP, dos quais 50% foram financiados por
empréstimo concedido pelo BIRD a PMF, e os 50% restantes
provenientes de recursos municipais. Segundo o MOP, a maior
parte do empréstimo do BIRD foi destinado as obras infraestru-
turais do componente 1, ficando a prefeitura com um percentual
maior de participagao no componente 2, nas acdes voltadas aos
instrumentos de gestdo e de aumento da arrecadacao municipal.

Entre as agOes presentes no escopo do FCS, a execugao
do parque linear Rachel de Queiroz, mais precisamente o
trecho mais famoso, que compreende o equipamento de lazer
localizado na avenida Gov. Parsifal Barroso (continuacao da
avenida Humberto Monte), é a mais conhecida pela populacao,
e também a mais citada pelos representantes da gestao.
Antes uma area degradada, tomada por despejos de esgotos e
residuos sélidos, tornou-se uma area de lazer logo adotada pela
populacdo da regido, carente de areas livres para lazer.

Trata-se de um programa que ja contava com partes finalizadas
desde 2022, sempre tratadas pela gestao anterior como um caso
de eficiéncia no provimento de politicas publicas urbanas e de
preocupacao com as questdes ambientais da cidade.

A secdo seguinte abordara as discussGes originadas da
avaliacao em profundidade do programa, realizada por Porto
(2024),em dissertacao de mestrado, na qualforam observados, ao
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longo do desenvolvimento da pesquisa, elementos condizentes
com a pratica gerencialista da administracdo publica, mostrando
o FCS enquanto (mais um) instrumento da gestao municipal no
seu intuito de promocgao da valorizacao financeira dos espacgos
urbanos, no aumento da arrecadacao municipal.

AVALIACAO EM PROFUNDIDADE DO FCS

Analise de contetido

O primeiro eixo, correspondente a analise do conteido do
programa, apresenta uma apreciagao dos textos institucionais
do FCS (Manual Operativo do Programa - MOP, portal oficial
da SEUMA), bem como a caracterizacao de seus objetivos e as
impressoes acerca do material institucional em suas diferentes
fases. Escolheu-se integrar a esta etapa o conteldo extraido
das entrevistas realizadas com os agentes da politica, como
forma de enriquecer o debate.

Nos documentos da politica, ao se analisar como a gestdo
definia os objetivos do programa, foi possivel observar a
coexisténcia tanto de objetivos de carater ambiental, como de
interesses na questdo econdmica que seria gerada, conforme
os objetivos contidos no MOP: “fortalecer a capacidade de
planejamento urbano e financiamento de Fortaleza; e conciliar
os ambientes natural e construido da cidade através da execucdo
de pilotos de saneamento e reabilitacdo de espacos publicos da
Bacia VM e do PRDQ”(Fortaleza, 2017).

A centralidade das aten¢Ges ao PRDQ é justificada no MOP,
também destacando os anseios financeiros:

ndo somente por possuirem grandes adensamentos com
baixos indices de IDH e elevados niveis de degradagdo
ambiental, mas por serem capazes de dar retorno mais
rapido aos investimentos, visto que o Projeto proposto
iré complementar outras propostas ja planejadas e
em execugdo pelo poder publico municipal e estadual.
(Fortaleza, 2017, p. 11).
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Ao analisar os documentos, aliando com as entrevistas
realizadas, observa-se que nos resultados esperados do
projeto, as expectativas financeiras figuram em posicoes
prioritarias com os resultados de alcance social e ambiental,
como se pode observar em fragmento do Manual Operativo
do programa, relativo aos principais indicadores e resultados:
melhoria da balneabilidade em pontos selecionados da VM,;
ampliacdo do acesso da populagdo na area de influéncia
do PRDQ a espacos publicos de qualidade; ampliacdo da
capacidade de planejamento e gestao urbana e ambiental
do municipio, bem como de arrecadacdo, através de
investimentos na revisao, regulamentacao, melhorias e/
ou implementac¢do de diversos instrumentos (urbanisticos,
cadastro, Fortaleza Online); e preparacao e estruturacao de
uma Operacao Urbana Consorciada modelo (Operacao Urbana
Consorciada Rachel de Queiroz) (Fortaleza, 2017).

No que diz respeito a etapa de execuc¢do da criacdo do
parque, portanto, como parte integrante do programa FCS,
ao analisar seus objetivos expostos no MOP, ja se observam
as seguintes bases conceituais: conciliacdo dos ambientes
natural e construido; promoc¢do do desenvolvimento do espaco
urbano; impulsionamento da arrecadagao da receita municipal;
e promogao de parcerias com o setor privado.

Portanto, constata-se a seguinte situacdo: a execugao do
PRDQ, etapa do programa analisado, acaba por incorporar
objetivos e expectativas voltados a arrecadacdo municipal,
a oportunidade de negdcios urbanos, ao desenvolvimento
econdmico do territério, a promocao de PPPs, entre outros.
As entrevistas com gestores demonstra consonancia com os
objetivos oficiais do PFCS. O quesito econdmico se mostra
fortemente presente, principalmente com os objetivos de
aumento da arrecadagao municipal, impulsionamento da
receita, geracdo de negdcios e do aumento da atratividade
econdmica da regido sendo confirmadas nas entrevistas como
interesses da gestao municipal (Porto, 2024).
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Analise de contexto

No segundo eixo, correspondente a analise do contexto
politico do programa, a atencdo recai sobre a as condi¢des
econOmicas e sociopoliticas no momento da criagdo do FCS,
na qual averigua-se os modelos politicos, econdmicos e sociais
que embasam o programa, observando se existe alguma
ligacao entre a este e outras ag¢Oes praticadas pela mesma
gestdo. Dessa maneira foi tracado um panorama do cenario
politico local no contexto do FCS, visto que ele desnuda as
concepgbes politicas da gestdo municipal, considerando
também a literatura existente acerca do momento histérico da
existéncia da politica.

Observando a gestdo do prefeito Roberto Claudio Rodrigues
Bezerra (2013 - 2020) vé-se a forte presenca de concepgoes
gerencialistas da gestdo pablica, ganhando, principalmente por
ter colocado a frente das politicas publicas locais o interesse
em desenvolver o ambiente de negdcios na cidade (Porto,
2024). Merece destaque nesse sentido a reforma administrativa
implantada no inicio de sua gestdo, na qual secretarias foram
criadas, fundidas ou reformuladas. Uma delas foi a criagao
da nova Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente
(SEUMA), incorporando competéncias do desenvolvimento
urbano e do planejamento, recebendo a atribui¢cao da emissao
de licencas ambientais.

Trata-se, portanto, de ser essa uma perspectiva da gestao, es-
tando a desburocratizagao dos licenciamentos municipais como
prioridades da nova secretaria responsavel pela gestdo do meio
ambiente municipal, conforme é possivel perceber ao observar
a fala de um dos representantes de ex-gestores entrevistados:

Quando fui convidada para a secretaria, foram me passadas
trés tarefas: reduzir o numero de processos de alvard de
construgdo na secretaria, porque, sequndo o SINDUSCON,
tinha mais de 4 a 6 bilhGes de Reais em VGV estocados
em processos de construcdo na secretaria; o seqgundo era
reduzir tempo de aprovagdo desses processos; e o terceiro

era o Parque Rachel de Queiroz (Ex-gestora 1).
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Um dos reflexos desse reordenamento foi a criacdo da
politica de emissdo de licencas municipais, o “Fortaleza
Online”, instituida com o intuito de desburocratizar as
tramitacdes legais no sistema de emissao de licencgas
municipais, diminuindo o tempo de abertura de processos e
de formalizacdo de negdbcios, que Vieira (2020) explica:

juntamente a desburocratizacdo do processo dos
licenciamentos municipais, que gerou um indiscriminado
volume de licengas municipais numa estrutura fiscalizatoria
que ndo foi preparada para tal, a generaliza¢éo das
atribuicdes e competéncias da fiscalizagdo municipal
exercida pela Agéncia de Fiscalizagdo de Fortaleza, criada
pela Lei Complementar n° 0190 de 22 de dezembro de
2014, marcou a dificuldade de Fortaleza crescer sauddvel e
ordenadamente, prevalecendo a flexibilizagGo da legislagGo
para atender o interesse econémico em detrimento da

saude do ambiente para a cidade (Vieira, 2020; p. 55).

O fato de o programa Fortaleza Online ser incorporado as a¢Ges
do programa analisado, no seu Componente 2, intitulado
“Fortalecimento da Capacidade de Planejamento Urbano e
Financiamento”, que tem por objetivo o aumento da eficiéncia
e eficacia nas a¢des de planejamento e monitoramento
urbano, evidencia como a gestao se utiliza do FCS como mais
uma oportunidade para o fortalecimento das oportunidades
de negdcios.

Ao analisar outras politicas da mesma gestao, observa-se um
compartilhamento de objetivos semelhantes. Um exemplo que
merece ser citado é o do plano “Fortaleza 2040”, sobretudo no
que diz respeito a aliar as dimensdes ambiental e econdmica
em uma mesma politica, no sentido de incrementar “a oferta de
oportunidades apoiadas pela boa ordenacao da rede de conexdes
de seus espacos puUblicos e privados; e a obten¢ado de controle
eficiente do seu crescimento econémico” (Fortaleza, 2017).

Outra proximidade notada entre politicas da mesma gestao
é entre o FCS e o programa “Fortaleza Cidade Competitiva”, de
2017, que tinha por objetivo proporcionar oportunidades de
negocios urbanos. Na parte voltada ao objetivo de promocao da
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desburocratizacdo, ha também a presenca do programa “Forta-
leza Online” como solugao para os entraves dos licenciamentos
municipais, mostrando a sua eficiéncia quanto a diminuicado da
espera para obtencao das licencas municipais.

Assim, através do presente eixo de analise de contexto, vé-se a
prioridade dada pela gestdo Roberto Claudio a criacdo de circuns-
tancias propicias aos negdcios, aos financiamentos, a captacado
de investimentos e de oportunidades de aumentar a receita
municipal, tendo a SEUMA um relevante papel, visto ser desta
secretaria a incumbéncia da conduc¢do de algumas das politicas
que incorporam esses objetivos, como o “Fortaleza Online”.

Foi possivel constatar uma continuidade entre as acGes
governamentais, no que diz respeito a utilizacdo do “Fortaleza
Online”, visto que o citado programa de desburocratizacao
municipal figura em outras acoes da gestao, reforcando
a intencionalidade de sobrepor a criagdo de negocios no
municipio, e mostrando como a pauta ambiental foi utilizada
para o cumprimento dos objetivos financeiros da gestao.

Trajetoria Institucional da politica

O percurso institucional da politica passa pela analise da
atuacdo da SEUMA,visto ser essa a secretaria executora
do programa, desde a sua criacao, observando a citada
secretaria enquanto expressao da gestao municipal
na conducdo das politicas ambientais da cidade.
Faz-se importante relembrar, portanto, o processo de
reordenamento que deu origem a Secretaria, ndo s6 de
natureza estrutural, mas também de concep¢des, no qual
o posicionamento hegemdnico neoliberal de que meio
natural nao pode ser um entrave para o desenvolvimento
econdmico. Sendo assim, é oportuno o desenvolvimento
de acoes no sentido de desburocratizar os procedimentos
voltados aos licenciamentos locais (Porto, 2024).

Apesar do protagonismo da SEUMA na execucgao do FCS, o
programa apresenta tem atividades realizadas em cooperacao
com outros 6rgdos da Prefeitura de Fortaleza, tais como a
Secretaria Municipal de Infraestrutura (SEINF), Secretaria
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Fonte: Fortaleza, 2017. I

Municipal de Financas (SEFIN) Secretaria de Seguranca Pdblica
e Defesa Social (SSPDS), Universidade Federal do Ceara (UFC),
Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (CAGECE) (Figura 2):

Figura 2: Arranjo institucional do FCS
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estudado permitiu observar a centralidade da SEUMA na A
etapa de analise dos percursos institucionais do programa
estudado permitiu observar a centralidade da SEUMA na
conducdo das tarefas voltadas ao planejamento urbano e
aos instrumentos de licenciamento, ficando a cargo desta
a execucado da desburocratizacdo proposta pelo "Fortaleza
Online", que foi incorporada ao FCS.

Espectro temporal e territorial da politica
No presente eixo da avaliacao em profundidade, fez-se uma

caracterizacdo histérico-geografica da parte oeste de Fortaleza,
area de influéncia do programa, apontando os principais

Gerenciamenio de Projeio
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problemas de ordem socioeconomica da regiao. Como forma
de captar os significados da politica junto aos protagonistas
sociais da politica, optou-se pelo uso de entrevistas abertas,
fazendo uma contextualiza¢do com as circunstancias politicas
e econdmicas que permeiam a politica estudada.

Observando a parte oeste da cidade, area de atuagaoinicial do
FCS, é notavel a grande presenca de bairros com baixos indices
de IDH (Antonio Bezerra, Padre Andrade, Presidente Kennedy,
Sao Gerardo, Monte Castelo e Parquelandia) e SER XI (Dom
Lustosa e Pici), bairros que compreendem as areas do parque
linear Rachel de Queiroz. Também estdo localizados na parte
oeste, os bairros que fazem parte da bacia da VM (Barra do Ceara,
Carlito Pamplona, Cristo Redentor, Jacarecanga e Pirambu), que
também foram alvos das a¢Ges do programa, mais precisamente
no projeto “Se liga na rede”, que também apresentam indices
considerados baixos ou muito baixos.

A histéria da urbanizacgdo acelerada de Fortaleza elucida bem
as circunstancias nas quais a cidade se encontra, do ponto de
vista dos problemas socioambientais existentes nas areas mais
periféricas. As causas desses problemas remetem ao acelerado
crescimento urbano da cidade, que recebeu durante inicio e me-
ados do século XX grande aporte migratério advindo do interior
do estado. A consequente falta de planejamento urbano levou
a um movimento de assentamentos desordenados das areas
periféricas, que logo foi tomada por ocupacdes irregulares em
areas de risco, como nas margens de rios, lagoas, mangues e etc,
portanto, as Unicas opcOes possiveis para essa populacado, tanto
pelos baixos precos do terrenos, como pela maior facilidade de
ocupar irregularmente (Farias, 2012). A caréncia de servicos
ainda se faz presente nessas mesmas partes da cidade, situagcao
ressaltada no presente estudo por ser area de influéncia da parte
inicial do FCS, que direcionou suas a¢oes no sentido de resolver
alguns dos problemas socioambientais da regiao.

A partir da caracteriza¢do historico-geografica da area de
atuacdo do programa, faz-se importante neste mesmo eixo
incluir as concepgdes dos setores populares, juntamente as
dos gestores, construindo assim um panorama de significados
para os diferentes grupos de protagonistas sociais, atribuindo-se
assim centralidade aos posicionamentos, valores e concepgoes
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das pessoas que vivenciaram a politica com posi¢des e cotas de
poder diferentes.

Assim, os grupos de atores sociais contemplados nesta
pesquisa foram identificados: inicialmente os representantes
da gestdo, composto por gestores e ex-gestores, participantes
da construcdo e execugdo da politica; e os setores populares,
composto por movimentos sociais (representante da associacao
de moradores, movimento ambientalista) e o pablico usuario da
politica (Quadro 1).

A analise das entrevistas com este primeiro grupo possibilitou
constatar, conforme ja observado no acervo documental do pro-
grama, uma coexisténcia indissociavel dos beneficios ambientais
e socioeconOmicos, mais precisamente na importancia de se
promover uma politica ambiental com objetivos de aumento
da arrecadacdo e oportunidade de negdcios, com os beneficios
economicos sendo bem evidenciados.

O outro grupo de atores sociais da politica foi dividido
entre os movimentos sociais que tiveram alguma atuacgao
nos processos que envolvem o FCS, mais especificamente
movimento ambientalista e associagao de moradores, e 0s
usuarios da politica. Ambos se mostraram mais atuantes nas
questdes condizentes a parte da politica voltada ao parque.
Apesar dos entrevistados considerarem que a prefeitura realizava
didlogos com a comunidade, atendendo a alguns anseios do
publico interessado, pontuam que em algumas oportunidades
iSs0 nao ocorreu, o que gerou situacdes indesejadas, como a
desigualdade no tratamento dado aos diferentes trechos. Esse
grupo também evidenciou os problemas decorrentes da criacdo
do parque, ndo mencionados pelos grupos de gestores.

Entre o grupo dos usuarios da politica, a maior parte
desconhece o programa como um todo. Embora constem
totens informativos ao longo do parque, ndo o associam ao FCS.
Demonstram conhecer somente a criagao do equipamento de
lazer do trecho VI, sem ter conhecimento acerca da linearidade
do parque e de seus outros trechos. Observa-se quase como
que um consenso entre os entrevistados a criacao de um espaco
de lazer para a regido como beneficio principal da criacdo do
parque. Os beneficios econ6micos também s3o observados
pela populacao.
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Quadro 1: Trechos de depoimentos com entrevistados.

Representantes | “Os beneficios vao desde a atratividade economica

da gestio da area, que gera negocios, empreendedorismo,
(Gestores e valorizagio imobiliaria”.
ex-gestores) “O programa mudou a cara da cidade: ampliacao da

rede de esgoto, criacdo de cadastro multifinalitario,
planejamento e eficiéncia arrecadatoria.
Ferramentas que ao final iam trazer eficiéncia na
gestdo e na arrecadacdo do municipio”.

“Sempre houve dialogo com a gestdo no sentido de
aliar a questao ambiental com desenvolvimento
econdmico. Buscar o desenvolvimento urbano
sustentavel. Facilitar, desburocratizar o
licenciamento, dentro das regras, esta dentro do FCS”.

Representantes | “A prefeitura parece ndo ter interesse em divulgar o
de movimentos | parque todo. O polo de lazer (Av. Sargento Herminio)

sociais nao é identificado como trecho do parque. O trecho
(Associacio 6 é uma area que estd extremamente explorada
de moradores pelo comércio. Entio a concep¢do das obras nao é
e Movimento primeiramente ambiental”.

ambientalista)
“As obras do parque levam o desenvolvimento para a
regido, principalmente ali proximo & Humberto Monte.
A especulagdo imobilidria estd invadindo. E quem
mora no bairro também sente isso. Os aluguéis estio

aumentando”.
Usuarios do Eu vejo que houve melhoria para os negécios, para os
parque empreendedores que trabalham la.

Sempre acontece valorizagdo com uma construcdo
dessas. Os shoppings, a parte comercial, se

beneficiam.

Com base nas entrevistas foi possivel constatar as impressodes
de cada grupo de protagonistas sociais. As consideracgoes feitas
pelos representantes da gestao apontam para uma nocao de
complementaridade entre meio ambiente e desenvolvimento,
em que os beneficios socioambientais e econdmicos do
programa figuram juntos nos lugares prioritarios entre os
objetivos do programa, compartilhando dos mesmos ideais
e das mesmas concep¢des presentes nos documentos. Esta
evidente nas falas os objetivos almejados com o programa, de
desburocratizacdo do licenciamento, do aumento da eficiéncia
na arrecadacdo e na criacdo de negocios urbanos.

Entre os setores populares, envolvidos com os movimentos
sociais, ja trazem para o debate a perspectiva da luta social, das
reivindicacbes da populacdo, e da critica acerca da conducao da

Fonte: Adaptado
de Porto (2024).
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politica, questionando suas descontinuidades e assimetrias, bem
como a prioridade dada ao desenvolvimento dos negdcios na
regiao, em detrimento dos desenvolvimentos social e ambiental
(Porto, 2024).

Entre os usuarios da politica, as entrevistas apontam para
uma satisfacdo com os resultados da criagao do parque, elogian-
do a criacdo desse equipamento publico, que supre necessidade
historica de espacos verdes e de lazer na regido. Demonstram
uma nogao de consequéncia entre a criacao do parque e o desen-
volvimento econdmico. Quanto as demais acdes do programa,
sdo desconhecidas por grande parte desse publico.

CONSIDERACOES FINAIS

A multidimensionalidade da analise da ecologia politica
contribui para que se evidenciem as constatacdes discutidas,
ao ver as politicas ambientais como um produto resultante
de processos politicos, econémicos e sociais. Juntamente
a perspectiva da avaliacdo em profundidade, que permite
adentrar nos pormenores de um programa, conduzem a
producao de um debate denso, que ajuda a desnudar os
interesses implicitos em uma politica. Ao atribuir importancia
aos grupos sociais que fazem parte de uma politica, ajudam a
compreender os significados desta.

Na proposta de avaliacao em profundidade do FCS sob a
orientacdo critica da ecologia politica aqui apresentada, foi
possivel observar como que a gestao utiliza-se do meio ambiente
urbano como pano de fundo para se cumprir com seus objetivos
gerenciais, mais precisamente o desenvolvimento dos negocios
urbanos, a competitividade econémica entre por¢des da cidade
e o aumento da arrecadacdo financeira do municipio, situacGes
que vao apresentar reflexos nas questoes sociais e nas paisagens
urbanas. Quando a politica eleva ao patamar prioritario as inten-
cionalidades financeiras, produz assimetrias nos seus resultados
e beneficios, impactando de forma desigual as populagoes das
areas abarcadas pela politica, criando espacos valorizados,
valorizaveis, enquanto outros permanecem esquecidos.

Enquanto os representantes da gestao acenam para a
complementaridade do desenvolvimento ambiental com
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o econémico, cada um dentro de suas areas de atuacdo, a
populagao compreende a construcdao do parque enquanto
um beneficio voltado sobretudo ao lazer da populagdo. Os
movimentos sociais, por sua vez, entendem os beneficios
do programa, mas evidenciam as suas intencionalidades
de valorizagao econémica, denunciando as desigualdades
existentes entre as areas de atuacdo do projeto do parque, e
criticando o pouco alcance social e ambiental da politica.

A juncdo de perspectivas tedrico-metodoldgicas no caso
citado, apontaram como a questdo ambiental é considerada para
as gestoes municipais que conduziram o programa, portanto,
vista como possibilidade de implantacdao do seu modo de gestao
publica gerencialista. Assim, planejaram e executaram uma po-
litica ambiental, o FCS, com os objetivos de prover a cidade de
acoes de melhoria ambiental, priorizando a¢des que favorecem
a acumulacdo, seja através do aumento da oportunidade de
negdcios urbanos, seja através da utilizagdo de instrumentos
que privilegiam o aumento da arrecadagao municipal.

A proposta integradora mostra que é possivel, e se mostra
eficiente principalmente demonstrando como as politicas
podem servir aos interesses gerencialistas de uma gestao
publica, como no caso analisado no presente estudo. Dentro das
possibilidades apresentadas pela proposta teérico-metodolégica
aqui discutidas, considera-se que outras politicas ambientais
poderiam ser analisadas através desta confluéncia, adequada
para revelar as intencionalidades politicas e econémicas que
aqui foram debatidas.

No sentido de contribuir para o debate, considerando que
a ecologia politica tem em sua fudamentagdo uma concepgao
critica, € importante salientar que, embora questione os para-
digmas tradicionalistas avaliativos, a perspectiva da avaliacao
em profundidade nao demonstra uma proposta substancial de
superacao do sistema capitalista. Questionar o Estado neoliberal
e seu receitual gerencialista ndo significa essencialmente uma
proposta de rompimento com os processos de acumulacao e
reproducdo do capital, conforme defendido pelos teéricos da
ecologia politica, um campo do saber fundamentalmente critico,
que aponta as contradi¢oes do sistema e suas implicacdes no
meio ambiente.
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Resumo: O presente artigo objetiva estudar o Plano Maranhao
2050, e como este pode servir de ponto de partida para a ins-
titucionalizagdo da avaliacao de politicas publicas. O trabalho
tem como pergunta central “como o MA 2050 pode auxiliar
numa institucionalizacdo de avaliacdo de politicas publicas no
Estado?”. O método utilizado trata-se do dialético-discursivo.
Como conclusao temos que o Plano MA 2050 se apresenta como
uma vitrine de politicas publicas, influenciando na realizacdo de
monitoramento e avaliacao destas. Questiona-se se ela nao pode
acabar por afunilar as atividades de monitoramento, levando a
essa se dedicar somente a producdo de indicadores favoraveis

Palavras-chave: politicas plblicas; monitoramento; avaliagao;
Maranhao 2050.
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EN The future of public policy evaluation in Maranhdo: An analysis of the Maranhéo
2050 Plan

Abstract: This article aims to study the Maranhdo 2050 Plan, and how it can serve as a starting point for the institutionalization of
public policy evaluation. The central question of the work is “how can MA 2050 help to institutionalize the evaluation of public policies
in the State?” The method used is dialectical-discursive. As a conclusion, we have that the MA 2050 Plan presents itself as a showcase
of public policies, influencing the monitoring and evaluation of these. The question arises whether it might end up narrowing down
monitoring activities, leading them to dedicate themselves solely to the production of favorable indicators.

Keywords: public policies; monitoring; evaluation; Maranhdo 2050.

ES £l futuro de la evaluacion de politicas publicas en Maranhdo: Un andlisis del Plan
Maranhdo 2050

Resumen: E[ presente articulo tiene como objetivo estudiar el Plan Maranhdo 2050 y cémo este puede servir como punto de partida
para la institucionalizacién de la evaluacion de politicas publicas. La pregunta central del trabajo es: ";como puede el MA 2050
contribuir a una institucionalizacién de la evaluacién de politicas piblicas en el Estado?". El método utilizado es de cardcter dialéctico-
discursivo. Como conclusion, se observa que el Plan MA 2050 se presenta como una vitrina de politicas piblicas, influyendo en la
realizacion del monitoreo y la evaluacion de las mismas. Se cuestiona si este proceso no podria terminar por limitar las actividades
de monitoreo, llevdndolas a dedicarse tinicamente a la produccion de indicadores favorables.

Palabras-clave: politicas piblicas; monitoreo; evaluacion; Maranhédo 2050.

FR L'avenir de ’évaluation des politiques publiques au Maranhdo: Une analyse du
Plan Maranhdo 2050

Résumé: Le présent article a pour objectif d’étudier le Plan Maranhdo 2050 et de montrer comment celui-ci peut constituer un point de
départ pour Uinstitutionnalisation de I'évaluation des politiques publiques. La question centrale du travail est la suivante : "comment
le MA 2050 peut-il contribuer & une institutionnalisation de I’évaluation des politiques publiques dans I’Etat ?". La méthode employée
est de nature dialectique-discursive. En conclusion, nous constatons que le Plan MA 2050 se présente comme une vitrine de politiques
publiques, influengant la réalisation du suivi et de I’évaluation de celles-ci. On s’interroge toutefois sur le risque que ce processus
puisse finir par restreindre les activités de suivi, les conduisant a se consacrer uniquement a la production d’indicateurs favorables.

Mots-clés: politiques publiques; suivi; évaluation ; Maranhé&o 2050.
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1 INTRODUCAO

O presente artigo intitulado “O futuro das politicas publicas
no Maranhdo: Uma analise do Plano Maranhdo 2050 como
meio para institucionalizar a avaliagdo de politicas publicas do
Estado” tem como objeto de Estudo o Planejamento Estratégico
de Longo Prazo do Estado do Maranh&o, também nomeado de
“Plano Maranhao 2050” e como este pode servir para trazer
uma institucionalizacao da avaliagao e monitoramento de
politicas publicas no Estado.

O trabalho em tela situa-se no ambito dos estudos em
desenvolvimento no Curso de Mestrado em Politicas Publicas
no Programa de Pés-Graduagdo em Politicas Pdblicas - PPGPP/
UFMA, vinculando-se neste evento, a Sessdo de Trabalho 03, de
titulo “Avaliacdo de Politicas Publicas”.

O objetivo geral deste trabalho trata-se de analisar o funciona-
mento do Plano Maranhdo 2050 como meio de garantir a plena
realizacdo de avaliagdo e monitoramento de politicas pablicas
no Estado pelo Estado.

Como objetivo especifico busca-se, em primeiro momento,
estudar tematicas relacionadas ao monitoramento de politicas
publicas, em especial as metodologias de avaliacdo conforme
tracadas por Figueiredo e Figueiredo (1986). Em seguida, busca-
-se apresentar o plano Maranhdo 2050 e a maneira de efetivacao
dos objetivos nele previstos, tendo como base o préprio plano
em sua integralidade (Maranhdo, 2024). Por fim, sera feita analise
do plano frente as metodologias em anteriores apresentadas,
buscando destacar como o MA 2050 pode atuar para um avango
do monitoramento e avaliagao de politicas pablicas no Estado.

Tendo em mente tal construgdo tematica, a pergunta principal
que busca ser respondida com este trabalho é: Como o plano
Maranhado 2050 pode auxiliar na implementac¢ao de avaliacao
institucionalizada de politicas publicas no Estado?

Para solucionar esses questionamentos, foi adotado o método
dialético de pesquisa. Este se da com um movimento do real para
o0 abstrato. Inicia-se com um conceito que ja existe, levando em
conta a aparéncia do objeto de pesquisa na realidade, passando-
-se, entdo, por um conhecimento tedrico que se finaliza com a
sintese do objeto, buscando a esséncia deste (Paulo Neto, 2009).
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Para tanto, foi realizada pesquisa bibliografica, de questdes
relacionadas a tematica de politicas pablicas, bem como ava-
liacdo e monitoramento dessas politicas. Buscou-se, para tanto,
livros, dissertacOes e teses sobre a tematica.

Como conclusdo temos que o Plano Estratégico de Longo
Prazo, se apresenta como uma vitrine das politicas pablicas
de interesse do Estado, podendo influenciar na realizacao de
um amplo monitoramento e avaliacdo das politicas publicas,
buscando aferir a eficiéncia e eficacia dessas. Por outro lado,
levanta-se questionamento se essa possibilidade de monito-
ramento nao pode acabar por levar para um afunilamento das
atividades, buscando somente demonstrar resultados e indica-
dores favoraveis em detrimento daquelas politicas plblicas que
necessitam ser aperfeicoadas.

2. DESENVOLVIMENTO

2.1. AAVALIACAO E SUA IMPORTANCIA NO CICLO DAS
POLITICAS PUBLICAS

No primeiro momento deste trabalho busca-se demonstrar
fazer uma analise sobre o ciclo das politicas publicas,
demonstrando como a avaliagao e o monitoramento podem
servir para garantir politicas publicas mais efetivas e eficazes.

Sobre o processo de construcdo e implementacao de politicas
publicas Silva e Melo (2000) apresenta que este é feito por cons-
tantes barganhas entre formuladores e implementadores. Uma
politica publica vai ser criada a partir da expressa necessidade
dessa, sendo continuamente alterados na medida que passa por
nos criticos e sdo verificadas oportunidades de melhora.

De igual maneira Dias e Matos (2012) apontam que essas
negocia¢des do inicio do processo de elaboragdo de uma poli-
tica publica tém base na realizagdo de constantes negociagoes.
Trata-se de um projeto conjunto entre aqueles que detém o
poder politico e a sociedade, as quais buscam trazer suas reais
necessidades para dentro da politica publica.
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Acrescenta-se ainda a ideia de Viana (1988), o qual visa
trazer uma visdo mais ampla das etapas das politicas publicas,
as dividindo em seis momentos, sao eles: 1. Construcao de
Agenda; 2. Especificagdao de Alternativas (Formulagao); 3.
Escolha de uma Alternativa (Adocao); 4. Implementacao; 5.
Avaliacao; e 6. Reajuste.

Sobre o primeiro momento da politica publica temos a
construcao da agenda. Neste sao buscados indicadores bem
como assuntos e problemas que deveriam ser de atencao do
governo (Viana, 1988; Souza, 2006). O objetivo da construgao
da agenda é tracar os pontos em que o Estado é deficitario,
necessitando de uma ampla construgdo de politicas publicas.

Em sequéncia, no ciclo das politicas publicas se tem a cons-
trucdo de alternativas. Este momento é descrito por Silva e Melo
(2000) como a oportunidade de serem realizadas negociacoes
para se atender as reais necessidades nao vistas por aqueles
que sdo meramente implementadores das politicas publicas.

Complementa Viana (1988), que a formulagado de alternativas
é dividida em trés fases, uma primeira com a existéncia de uma
massa de dados que vao a se transformar em informacdes
relevantes, um segundo em que essas ideias sao combinadas
com informacoes de fato para produzir conhecimento sobre a
acdo e o Gltimo em que esse conhecimento vai ser transformado
na acdo publica em si.

Em continuidade, temos a escolha de alternativas, onde
serdo realizadas escolhas dentro da politica publica. Nesse
sentido, Viana (1988) expde que se trata de uma decisao, dentre
as opgoes existentes para a politica pdblica que sdo viaveis e de
interesse para a populagao bem como factiveis a longo prazo,
daquelas que vdao comprar o rol de politicas publicas do Estado.

A etapa demonstra diversas visoes distintas, desde uma
visdo mais classica como uma segunda etapa da formulacao
de politicas publicas bem como por uma visdo com uma ideia
de retroalimentagdo por meio do monitoramento de politicas
publicas (Silva, Melo; 2000).

Porém, a versdo que mais se adequa a ideia de Viana
(1988) refere-se a nogao apontada por Silva e Melo (2000) da
implementa¢dao como um jogo. Nessa visao daimplementacao
das politicas plblicas essa etapa é:
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representado por redes complexas de formuladores,
implementadores, stakeholders e beneficidrios que ddo
sustentagdo a politica; e por “nés” criticos. Esses “nés”
ou “elos criticos” representam os pontos no tempo onde
questdes referidas ao processo de sustentag¢do politica
dos programas, de coordenagdo interinstitucional e
de capacidade de mobilizar recursos institutionais se

conjugam. (Silva, Melo; 2000, pg. 11).

Ou seja, por essa visdo a implementacdo de politicas pablicas
é uma etapa de barganhas e debates, visando a melhor
construcdo da politica e sua constante revisdao com base nas
movimentacdes daqueles afetados por ela.

Por fim, se tem os dois momentos a serem analisados
de maneira mais aprofundada nesta pesquisa, sao eles a
avaliacdo e os reajustes das politicas publicas. Sobre a avaliacdo
Nemes (2001) e Silva (2013) delineiam algumas perguntas
norteadoras para a realizacao da avaliagao. Nesse momento se
faz um apanhado dos textos de ambas as autoras para tragar
os aspectos da avaliacdao a serem analisados, dessa forma
chegamos as seguintes perguntas definidoras da avaliacdo de
politicas pablicas: 1) Por que avaliar?; 2) Para qué avaliar?; 3) O
qué avaliar?; 4) Quando avaliar?; e 5) Como avaliar? Passa-se a
uma analise de cada uma delas.

Sobre “Por que avaliar?” a autora discorre como as avaliagdes
de politicas publicas devem servir para julgar e explicar a politica
publica. Assim se tem uma ideia conjunta de detectar questoes
de efetividade, eficiéncia e otimizacdao, mas, ao mesmo tempo,
julgar a politica como ela esta posta (NEMES, 2001).

Complementa tal ideia Arretche (2013) apontando que é ne-
cessario avaliar pois a propria avaliacdo é uma etapa necessaria
das politicas publicas. Alias a avaliacdo serviria como instrumen-
to democratico, permitindo a participacdo da populacdo nas
movimentacOes acerca dos usos dos recursos publicos.

Ressalta-se ainda a observacao de Draibe (2001, pg. 17) sobre
0s objetivos de uma avaliagdo, nesse sentido:

Objetivos mais imediatos podem ainda impor-se a avaliagdo,

tais como os de detectar dificuldades e obstdculos e produzir



40 V REVISTA AVAL

recomendacdes, as quais possibilitem, por exemplo, corrigir
os rumos do programa ou disseminar licbes e aprendizagens
(...) também busca detectar obstdculos e propor medidas
de correcdio e alteracéo de programas, visando a melhoria
da qualidade do seu processo de implementagdo e do

desempenho da politica.

Ou seja, de maneira geral, a avaliacdo tera essa ideia mdltipla
de buscar sanar problemas dentro das politicas publicas.
Como o préprio nome sugere, a avaliagdo e 0 monitoramento
serdo etapas que visam entender o funcionamento da politica
publica e sugerir melhorias para que essa melhor se adeque ao
seu objetivo precipuo (Draibe, 2001; Arretche, 2013).

Em segundo momento “Para qué avaliar?” ira se referir a
motivagao para que seja realizada a avaliagdo. Nemes (2001)
aponta que se deve avaliar para buscar mudar e aprimorar um
ponto critico da politica publica. Silva (2013) define ainda que a
avaliagdo ndo se trata meramente de um momento de controle
ou fiscalizagado, tendo possibilidade de discutir as limitagoes
de uma agao, identificar suas mudancas, suas potencialidades
e problemas.

Em “O que avaliar?” fala-se sobre o contetido da avaliagao
que se esta realizando, discutindo os seus aspectos e dimensdes,
bem como o funcionamento, ou ndo, da intervencao produzida
pela politica publica avaliada (Nemes, 2001; Silva, 2013).

“Quando avaliar?” define os momentos em que podem ser
realizadas a avaliacdo da politica pUblica. Conforme Silva (2013),
aavaliacao pode ocorrer em diversos momentos daimplementa-
¢do de um programa ou politica publica, seja antes, durante ou
depois de suaimplementacgdo. Maia (2008) nomeia esses tipos de
avaliacao como ex ante, referente aquelas avaliacOes realizadas
antes daimplementacao do projeto, e ex post, feita enquanto o
projeto é implementado e na gestao deste.

O tépico “Como avaliar?” se refere sobre o tipo de avaliacdo a
ser realizada. Aqui destaca Nemes (2001) a inexisténcia de uma
metodologia Unica de avaliacdo, sendo diferentes metodologias
realizadas a depender do objeto da avaliacao. Para a escolha do
tipo de avaliacao a ser realizada deve-se voltar o olhar para todas
as perguntas anteriores, buscando entender como funciona a
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politica publica analisada e qual método avaliativo melhor se
adequa as suas especificacoes (Silva, 2013).

Para finalizar a analise da etapa de avaliacdo de politicas
publicas, cumpre tracar as diferencas entre esta e o monito-
ramento das politicas. Sendo ambas atividades similares e
que contribuem para as transformagdes das politicas publicas
(Silva; Melo, 2000), elas por vezes acabam sendo confundidas e
vistas como um Unico objeto. Roche (2000, pg. 44) distingue tais
métodos pelas seguintes questdes:

Determinacao do tempo: O monitoramento ocorre
freqiientemente, e a avaliacéo, periodicamente. (...) Nivel
analitico: O monitoramento é primordialmente descritivo,
registrando insumos, resultados e atividades. A avaliagdo é
mais analitica e examina os processos (...). Especificidade:
O monitoramento é muito especifico e compara um
determinado plano e seus resultados. A avaliag¢do faz o
mesmo, mas também contempla os processos (...) (grifos no

original)

Ou seja, o que se verifica é que o monitoramento e a avaliagao
sao atividades complementares, ocorrendo no todo decorrer
da politica publica e tendo diferentes graus analiticos para
a compreensao de uma mesma demanda. Ambos vao atuar
conjuntamente para garantir o atendimento do projeto ao
desenho formulado no inicio do policy cycle, bem como seu
devido funcionamento (Ramos; Schabbach, 2012).

Os reajustes se apresentam como uma etapa posterior e
complementar a avaliagdo e ao monitoramento da politica
publica. Como aponta Viana (1988) as adequacdes referem-
-se as mudancas necessarias a serem realizadas nas politicas
publicas apds elas passarem por um processo avaliativo e serem
destacadas suas fraquezas e pontos de melhora.

Tal qual a avaliagao e o monitoramento, os reajustes sao um
movimento continuo e retroalimentado, funcionando como
etapa da discussao dos policy cycles. Nao se fala de um Gnico
reajuste da politica, mas sim constantes alteracdes seguidas
de avaliacGes formadas por nos criticos da politica, buscando
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sempre que ela se adeque a realidade fatica e as necessidades
da populacao (Silva; Melo, 2000).

Assim, o que buscou demonstrar com esse topico foi a im-
portancia e abrangéncia da avaliacao e do monitoramento das
politicas pablicas. Buscou-se deixar claro a importancia desses
processos constantes no ciclo das politicas publicas e comoirdo
atuar pela busca do aperfeicoamento e melhoramento da agao
por eles analisadas.

2.2. 0 PLANO MARANHAO 2050 E O FUTURO DE
POLITICAS PUBLICAS DO ESTADO

Em sequéncia, busca-se apresentar o Plano Maranhao 2050,
seu funcionamento e suas expectativas para o futuro das
politicas publicas do Maranhdo. Neste topico iremos nos valer
das descri¢cGes sobre politicas pUblicas apresentadas em
momento anterior para possibilitar uma analise aprofundada
sobre o MA 2050.

O Plano Estratégico de Longo Prazo (ou Plano Maranhdo
2050) apresenta em seu proprio texto detalhes da sua formula-
cao e das etapas da sua construcao. O plano se divide em quatro
momentos, o primeiro deste se trata do “Onde estamos?”, onde
se busca analisar a situagdo atual do Maranhdo como vetor de
politicas publicas bem como o Estado no presente (Maranhdo,
2024b).

Em tal quesito é possivel fazer direto paralelo com o primeiro
momento da construgdo de uma politica publica, segundo Viana
(1988) e Souza (2006), ou seja, a construcao da agenda. No topico
“Onde estamos?” foi realizada uma analise dos indicadores do
Estado, em principal aqueles sociais e econdmicos nos ultimos
20 anos, buscando tragar os ativos e vantagens do Estado, bem
como os passivos e fragilidades. Desse modo tinha-se como
objetivo apresentar todos os indicadores de interesse do go-
verno a longo prazo construindo-se, portanto, a agenda que vai
direcionar o plano (Maranhao, 2024b);

Em sequéncia o plano busca tracar dois momentos “aonde
podemos chegar?” e “aonde queremos chegar?”. O primeiro
destes teve como objetivo verificar as potencialidades do Ma-
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ranhao como Estado e o que pode ser alcancado, levando em
questao as tendéncias e incertezas para o futuro. O segundo,
por sua vez, buscou demonstrar onde se deseja chegar, dando
a populagdo voz para determinar o Maranhao que se busca para
2050 (Maranhao, 2024b).

Neste momento o plano busca, especificamente, ouvir dois
atores deimportancia para aimplementacao de qualquer politica
publica, sdo eles, respectivamente, os técnicos e a populacdo. O
plano busca, portanto, elaborar as alternativas para os diferentes
caminhos da politica publica estadual (Viana, 1988).

Assim, neste ponto o Plano Maranhao 2050 vai aliar os co-
nhecimentos empiricos da populacdo e onde estes gostariam
que o Estado estivesse a longo prazo com os conhecimentos
de técnicos e estudiosos que mostram, entre outras questdes,
diversos possiveis cenarios para um maranhao de 2050. Cria-se,
dessa forma, em conversa com os stakeholders, alternativas que
atendam as necessidades da populagdo e a capacidade factual
do Estado (Viana, 1988; Silva; Melo, 2000; Maranhao, 2024b).

Por fim, buscando trazer um objetivo final da politica publica,
o plano estabelece o topico “como chegaremos [4?”. Buscou-se
demonstrar os projetos que o Estado atualmente perpetra e
quais dessas detém potencialidade para trazer uma melhora
do Maranhao para o futuro até o ano 2050 (Maranhao, 2024b).

Neste ponto o plano fazum apanhado das politicas publicas
e agoes do setor privado que sdo de interesse para o futuro do
Maranhao e como elas podem ser implementadas para obter
resultados favoraveis a longo prazo (Maranhao, 2024b). Nesse
momento do ciclo das politicas publicas o plano se adequa a
escolha de alternativas (Viana, 1988)

Chegamos entdo as trés Gltimas etapas de uma politica pu-
blica: aimplementacao, a avaliagao e os reajustes. No momento
atual ndo é possivel ja tracar uma lista de avaliacdo e ajustes ao
plano, haja vista que este foi recém aprovado enquanto projeto
de lei (Agéncia Assembleia, 2024a) bem como esta tendo os
primeiros passos para sua transformacdo em uma previsao
concreta na constituicao do Estado (Agéncia Assembleia, 2024b).
Apesar disso o texto da proposta abre espaco para o seu aprimo-
ramento e aplicacdo das demais etapas do processo de politicas
publicas, nesse sentido:
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Assim como o Maranhdo € diverso e dindmico,
reconhecemos que este Plano precisa ser igualmente
vivo. Por isso, comprometemo-nos a revisitd-lo quando
necessdrio, adaptando-o para refletir a evolugdo da
sociedade maranhense e de suas crescentes necessidades.
Acreditamos que esta proposta € viva, e € na sua constante
revisdo e no seu aperfeicoamento que encontraremos o

caminho para um futuro melhor. (Maranhéo, 2024b, pg. 242)

Assim, resta dentro do plano ha possibilidade para avaliacdo
e reajustes, sendo tais questdes, inclusive, encorajadas
conforme preconiza Viana (1988). Ademais, é também
encorajada a participacdo da comunidade (civil e académica)
sendo possibilitado os nds criticos essenciais para politicas
publicas em movimento (Silva; Melo, 2000)

Ainda sobre a possibilidade de revisao do plano, importa
ressaltar que este destaca estar atrelado ao Plano Plurianual
do Estado (PPA), tendo suas revisdes previstas na duracao destes
(Maranhdo, 2024). O PPA se trata do plano orcamentario de
politicas publicas da Unido e dos Estados abrangendo “o lapso
de tempo que vai do segundo ano de um mandato presidencial
ao primeiro ano do mandato subsequente” (Garcia, 2010, pg.
431), sendo previsto na Constituicao e servindo de meio para
direcionar o orgamento estadual a médio prazo, permitindo o
efetivo planejamento.

Ao trazer esse atrelamento entre o planejamento de médio
e longo prazo, o MA 2050 busca duas questoes em principal: a
primeira destas trata-se de destacar a motivacao para os valores
destinados as politicas pablicas no plano se limitarem até o
periodo de 2027 (Gltimo ano do PPA entdo vigente) e a segunda
refere-se aos momentos em que o plano vai abrir a possibilidade
de suarevisao e alteragdes, ou seja, junto da construcao do novo
Plano Plurianual (Maranhdo, 2024).

De maneira sintética, o plano visa estudar o presente e o futuro
do Estado, buscando entender as transformag¢des do Maranhao
a longo prazo para se alcangar uma melhora especialmente no
quesito das politicas publicas perpetradas. Conforme consta no
decreto n°38.478, de 15 de agosto de 2023, que regulamenta a
comissao do Maranhao 2050, no seu art. 2°, § 2°:

JULHO/DEZEMBRO:VOL.12:N°26-2024 V 45

O Plano Estratégico de Longo Prazo - Maranhdo 2050 é
um estudo do planejamento de longo prazo do Estado do
Maranhdo, para formagdo de uma carteira de projetos e
investimentos estratégicos, monitorada por um sistema
de indicadores, a partir de um diagnéstico do Maranhdo e
orientada por uma Visdo de Futuro para o Estado, pactuada
de forma articulada com érgdos do governo, setores
produtivos, representantes dos demais Poderes do Estado e
representantes da sociedade civil, objetivando a construgdo
de um projeto de desenvolvimento socioeconémico
integrado e que reduza as desigualdades sociais e regionais
(Maranhdo, 2023a, pg. 05)

A definicdo em questdo foca-se no Gltimo tépico do plano,
“como chegaremos [a?”, em especial tratando da chamada
“carteira de iniciativas” do Estado, referente as politicas
publicas (bem como ac¢bes de entes privados) como um
resultado favoravel ao futuro do Maranh3o. Para a feitura dessa
analise o Plano é dividido em quatro nucleos: 1) Economia
prospera e inclusiva; 2) Meio ambiente valorizado e resiliente;
3) Sociedade saudavel, segura e justa; 4) Governanca efetiva,
conectada e inovadora; e 5) Educagao, identidade e cultura
transformadoras e estruturantes (Maranhao, 2024b).

Cada um dos referidos nicleos é ainda subdividido entre 6r-
gaos, os quais tém, por sua vez, suas politicas pablicas proprias
conforme a necessidade de cada dérgdo. A titulo de exemplo, o
nlcleo “Sociedade saudavel segura e justa” tem um total de 102
projetos contemplados, destes 90 se tratam de servigos pUblicos
estaduais. Dentre essas politicas pablicas se tem como exemplo
a “Maranhdo Seguro” da Policia Civil e a “Infancia Protegida”
da Secretaria de Estado dos Direitos Humanos e Participacao
Popular (Catalogo..., 2024).

Reforca-se ainda que cada um desses nicleos é também
delimitado pelos desafios a ele destinados. Cada nicleo tem
como objetivo a solugdo de uma lista e inimeros desafios,
destinando a cada um desses uma politica publica especifica,
servindo como meio para garantir a solucao destes desafios
estaduais (Maranhao, 2024b).
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Dessa forma, o plano Maranhao 2050 se mostra, a0 mesmo
tempo, como um conjunto de politicas pablicas para alcancar
um resultado desejado para o futuro do Maranhdo e, também,
uma politica piblica em simesmo como meio de direcionar essas
demais para um resultado desejado e favoravel a longo prazo.

2.2. 0 MA 2050 COMO MEIO PARA PROPICIAR UM
AVANCO NO MONITORAMENTO DE POLITICAS
PUBLICAS DO ESTADO

Em momento final deste trabalho, busca-se demonstrar como
o Plano Maranhao 2050 pode servir para trazer um avanco, bem
como uma institucionalizacdo, na tematica do monitoramento
e da avaliagdo de politicas publicas no Estado.

Em uma analise direta do Plano Maranhdo 2050, este vai tratar
do monitoramento e avaliagado de politicas piblicas unicamente
dentro do que nomeia de “desafio 19”, qual seja “Institucionalizar
e aumentar a profissionalizacdo da gestdo publica” (Maranhdo,
2024b, pg. 156).

Este topico encontra-se dentro da area de resultado de
Governanca Efetiva, Conectada e Inovadora e apresenta como
uma de suas solug¢des: “Consolidar uma cultura de planejamento
que democratize, fortaleca e integre os instrumentos de
planejamento, orcamento e gestao e institucionalize o
monitoramento e a avalia¢do das politicas pUblicas.” (Maranhao,
2024b, pg. 157).

No que se refere ao desafio em questédo, a Gnica politica
pUblica a ele relacionada é o projeto “Gestdo Estratégica
de Pessoas”, que se destina a capacitacdo de servidores e
aumento de sua satisfacao com os recursos humanos estatais
(Maranhao, 2024b).

Apesar de prever expressamente dentro do seu texto ter como
desafio o aumento do monitoramento e avaliacdo de politicas
publicas do Estado, em seu corpo o plano MA 2050 nao determi-
na medidas a serem tomadas ou politicas pUblicas para sanar
esse desafio.

Tal questdo se da em razdo de que o Plano Maranhdo 2050
se apresenta, como o proprio nome sugere, como um plano,
contendo um aglutinado de politicas publicas a serem aplicadas
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no Estado. Dessa forma, este ndo se trata de um projeto de lei que
pode proporcionar altera¢des em si mesmo a dindmica estatal.
Por outro lado, junto do plano ocorreram diversas mudancas
legislativas para que o funcionamento do planejamento estatal
se adequasse as perspectivas de longo prazo (Maranhao, 2024b).
Uma das principais alteracdes a serem mencionadas sao os
acréscimos realizados ao PPA do Estado do Maranhao.

Como ja aventado em momento anterior, o PPA é um
plano que prevé o planejamento do Estado em médio prazo,
referindo-se aos quatro anos subsequentes do Estado (Garcia,
2010). Ao ser realizada a comparagao entre o PPA do Estado dos
quadriénios de 2020-2023 (Maranhao, 2019) e do periodo de
2024-2027 (Maranhdo, 2023b) se percebe alteragdes nas se¢oes
[l elll do plano.

Sobre a secdo Il esta refere-se ao “Plano Estratégico de
Governo (PEG), do Plano Anual de Metas (PAM) e do Acordo
de Resultados” (Maranhao, 2023b, pg. 15). Enquanto a versao
produzida em 2019 continha unicamente dois artigos e tratava
unicamente do Plano Estratégico de Governo, a versdo atual vai
ampliar sua abrangéncia, destacam-se os artigos 9° 10 e 11 do
PPA 2024-2027:

Art. 9° Fica instituido, no d&mbito do Plano Plurianual 2024-
2027, o Plano Estratégico de Governo (PEG), cujas agbes
deverdo estar alinhadas diretamente aos Eixos, Desafios
e Indicadores Prioritdrios do Plano Estratégico de Longo
Prazo Maranhdo 2050, as demandas eleitas nas audiéncias
publicas, as agendas estratégicas, ressalvados os casos
em que ndo haja factibilidade técnica ou financeira. {...)
Art. 10 Fica instituido o Plano Anual de Metas (PAM), cujas
agbes correspondem ao desdobramento para um exercicio
financeiro do Plano Estratégico de Governo (PEG). (...). Art.
11 Fica instituido o Acordo de Resultados, instrumento
de pactuagdo de resultados que detalhard as agdes do
Plano Anual de Metas, definindo as entregas prioritdrias,
indicadores, compromissos e metas que deverdo ser
alcangados pelos érgdos e entidades do Poder Executivo
Estadual (Maranhdo, 2023b, pg. 15)
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Ou seja, o PEG, o PAM e o acordo de resultados vao se tratar
de desdobramentos um dos outros, sendo que todos estes
vao ter como origem focal os desafios e indicadores do Plano
Maranhao 2050. Chama-se a aten¢ao ao acordo de resultados,
este é retratado dentro do PPA como um acerto a ser firmado
entre o governo e os seus secretarios, objetivando a “qualidade
do gasto publico e efetividade da acdo estatal” (Maranhdo,
2023b, p. 43).

Assim, em primeiro momento das altera¢des no modo de apli-
cacdo de politicas publicas trazidas pelo Plano Maranh&o 2050,
temos uma busca por um trabalho que vai atuar diretamente no
ciclo das politicas pablicas. O acordo de resultados apresenta-se
como o Governo do Estado detalhando uma agenda de politicas
de interesse prioritario e buscando sua efetiva continuidade por
meio de acordos para buscar resultados efetivos e eficazes ao
Estado (Viana, 1988; Maranhao, 2023b).

O tépico subsequente a ser mencionado trata-se da secao
[Il do plano. Esta trata especificamente do monitoramento
e avaliacdo de politicas publicas. Em razdo de ser uma secdo
que ja apresentava certa extensdo no plano do quadriénio de
2020-2023 traga-se uma tabela comparativa entre os dois PPAs,
apontando os artigos correspondentes entre cada um destes:
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PPA 2020-2023

PPA 2024-2027

Art. 10. O Poder Executivo, sob
a coordenacao da SEPLAN,
definird as orientacbes técnicas
e a metodologia para o
monitoramento e a avaliagao do
Plano Plurianual até o dia 30 de
maio de 2020.

Art. 13. O Monitoramento e
Avalicdo do Plano Plurianual sera
coordenado pela Secretaria de
Estado do Planejamento com o apoio
da Comissdao de Monitoramento
e Avaliacdo de Politicas Publicas
Estaduais - CMAPE e da Rede
de Monitoramento e Avaliagao
de Politicas Publicas do Estado
do Maranhao (REDE MAPP/MA),
instituidas pela Lein® 11.630, de 21 de
dezembro de 2021.

Paragrafo Unico: o Sistema de
Monitoramento e Avaliacao do
Estado contard com ciclos anuais
de avaliacdo, com foco na Gestao
Orientada para Resultados (GpR) e
na analise baseada em evidéncias
estruturado a partir do documento
“Metodologia de Monitoramento
e Avaliacdo de Politicas Publicas
do Estado do Maranh3o” e suas

atualizagoes.

Art. 10 (...) § 1° As orientagoes
técnicas e a metodologia dispostas
no caput deverao ser elaboradas
com o0s seguintes objetivos: I-
aprimorar as politicas publicas;
lI- melhorar a qualidade do gasto
publico; llI- subsidiar a definicdo
dos tetos orcamentarios contidos
nas Lei Orcamentarias Anuais;
IV- subsidiar a revisao do Plano
Plurianual. & 2° As atividades
de monitoramento e avaliagao
poderao fazer uso de indicadores
complementares aos publicados
neste Plano.

Art. 14 O Monitoramento e Avaliagcao
do Plano Plurianual deve cumprir
0s seguintes objetivos: | - aprimorar
as politicas publicas; Il - melhorar
a qualidade do gasto publico;
lll - subsidiar a definicdo dos tetos
orcamentarios contidos nas leis
orcamentarias anuais; IV - subsidiar
a revisdo dos planos plurianuais;
V_- financiar gastos publicos; VI -

valorizar boas praticas de gestao; VIl
- desenvolver capacidades técnicas
para monitoramento e avaliacao de
politicas pablicas

Sem correspondéncia

Art. 15 As avaliagdes que compdem
o Sistema de Monitoramento

e Avaliacao do Estado sao: |-
Avaliacao Sintética; Il-Avaliacdo de
Impacto; Ill- Avaliacao de Desenho;
IV- Avaliacdo de Gestdo; §1° As

avaliacOes deverdo ser seguidas por
todos os poderes, sem prejuizo a
independéncia atribuida pelo artigo
[I° da Constituicao Federal, os quais

deverdo dar ampla divulgacdao quanto
aos resultados obtidos. §2° Havendo

necessidade, fica a Secretaria de

Estado de Planejamento e Orcamento
autorizada a editar normas e

orientagcdes complementare
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Tabela 01: Elaborado pelo
autor (Maranhéo, 2019, pgs.16-
17; Maranhdo, 2023, pg. 15)
(grifos nossos).

Art. 11. As unidades orgamentarias
responsaveis pelos programas
e acdes constantes no Anexo VI
desta Lei manterdao atualizadas,
na periodicidade e atributos
estabelecidos pela SEPLAN,
as informacdes qualitativas e
quantitativas necessarias ao
monitoramento e avaliagdo do
Plano Plurianual.

Art. 16. As unidades orcamentarias
responsaveis pelos programas
e acgoes constantes no Anexo VI
desta Lei manterao atualizadas,
na periodicidade e atributos
estabelecidos pela  SEPLAN,
as informacbes qualitativas e
quantitativas necessarias ao
monitoramento e avaliagao do Plano
Plurianual.

Art. 11. (..) § 1° Os orgdos e
entidades que nado atenderem
ao disposto no caput sujeitam-se
a bloqueios no SIGEF e demais
restricoes previstas nos decretos
anuais que estabelecem normas
de programacao e execucgao
orcamentaria e financeira dos
orcamentos fiscal e da seguridade
social, bem como nas Leis de
Diretrizes Orcamentarias. § 20
Aplica-se aos orgdos dos Poderes
Legislativo e Judiciario, ao
Ministério Publico do Estado e
a Defensoria Piblica do Estado,
responsaveis por programas e
acoes, o disposto neste artigo.

Art. 16, (...) Paragrafo Unico. Os érgdos
e entidades que nao atenderem
ao disposto no caput sujeitam-se a
bloqueios no SIGEF e demais restricoes
previstas nos decretos anuais que
estabelecem normas de programacao
e execu¢ao orcamentaria e financeira
dos orcamentos fiscal e da seguridade
social, bem como nas Leis de Diretrizes
Orcamentarias.

Art. 12. As Avaliagdes do Plano
ocorrerdao anualmente. Paragrafo
Unico. O Poder Executivo enviara a
Assembleia Legislativa do Estado
até o dia 15 de maio de cada ano
o relatério de avaliacdo do Plano
Plurianual referente a execucdo
dos exercicios anteriores.

Sem correspondéncia

Cumpre ser destacado no referente ao PPA de 2020-2024 tra-
ta-se dos acréscimos grifados na tabela acima. O PPA mais
recente tem enfoque em revisdes continuas, ligadas a ideia de
gestao voltada a resultados bem como deixando claro as meto-
dologias e técnicas avaliativas a serem utilizadas pelo Estado.

Neste momento o PPA se prop&e a responder as diversas
perguntas tracadas por Nemes (2001) e Silva (2013), definindo
os objetivos da avaliacdo, quem as ira fazer (Secretaria do
Estado de Planejamento e Orcamento), as técnicas utilizadas e
a metodologia adotada.

Em que pese a nova redagao em questao focar unicamente no
proprio PPA, ndo tendo uma extensdo para o Proprio Maranhao
2050, este ndo é deixado de lado quando de uma analise mais
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aprofundada da lei. Ao art. 4°, inciso |, é destacado como pilar
norteador do PPA 2024-2027 o “Alinhamento com o Plano Estra-
tégico de Longo Prazo Maranhdo 2050” (Maranhdo, 2023b, pg.
14), sendo destacado em momento subsequente a vinculagao
do PPA ao MA 2050.

O monitoramento a ser realizado dentro do PPA estadual ira
ter relacdo direta com o que é buscado dentro do Maranhao
2050, de forma que a existéncia do Plano de Longo Prazo servira
como um guia das medidas a serem tomadas na avaliagao e
monitoramento das politicas pUblicas estaduais (Maranhao,
2023b; Maranhao, 2024b).

Ou seja, enquanto o corpo do Plano Maranhdao 2050 compoe
grande parte das caracteristicas do ciclo de politicas publicas
destacados por Viana (1988) o monitoramento e a avaliacao
conforme tracado por Silva (2013) se verifica dentro do PPA e
dos meios para fazer valer as previsdes do plano.

Para finalizar este topico, importa serem tracadas breves
observacoes sobre os individuos responsaveis pela realizagao
dessa avaliacdao e monitoramento. Conforme prevé o art. 13 do
PPA 2024-2027, 0 monitoramento sera coordenado pela Secreta-
ria de Estado do Planejamento, com apoio estratégico de outros
6rgdos (Maranhdo, 2023b). A problematica a ser investigada
nessa questdo é a eficacia dessa avaliacdo quando realizada
por 6rgao diretamente subordinado ao Estado.

Quando traca comentarios sobre “quem avaliar?” Silva (2013)
aponta a necessidade de a avaliagao interna estar diretamente
ligada com avaliadores externos ao programa, envolvendo
também usuarios do programa avaliado. De igual maneira,
Arretche (2013) destaca a necessidade de as avaliagdes serem
independentes, haja vista que atuam diretamente como objetivo
de realizar controle sobre as a¢Ges publicas do governo, existin-
do grande dificuldade de plenaisencao em avaliacoes realizadas
no curso da implementacao do programa.

Assim, verifica-se um possivel impasse na avaliagcdo e no
monitoramento a serem realizados no Plano Maranhao 2050. Se,
por um lado, este prevé toda uma alteragdo na politica pdblica
de monitoramento estatal, por outro seu acompanhamento
também esta intimamente ligado ao Estado e aos servidores a
ele submetidos, dificultando uma plenaisencao (Arretche, 2013).
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Por outro lado, o Plano nao se limita a nunca ser questionado
ou alterado, pelo contrario. Na realidade o MA 2050 aponta aber-
tamente a possibilidade de oitiva da comunidade académica e
da populagao em geral, se propondo a passar por alteragoes
para melhor atender os interesses dos stakeholders das politicas
publicas do Estado do Maranhdo (Maranhao, 2024b; Viana, 1988).

3. CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo se propo0s a avaliar o Plano Maranhdo 2050
enquanto planejamento estratégico de longo prazo do Estado
e como este pode servir para garantir maior expansao da
avaliacdo e do monitoramento de politicas publicas.

Inicialmente buscou-se tracar questdes gerais sobre o ciclo
das politicas publicas. Tal fato serviu para direcionar tanto a
maneira como seria feita a analise e apresentacdo do MA 2050
bem como para expor os detalhes da realizacao de avaliagdo e
monitoramento de politicas publicas.

Como demonstrado, o plano atende por exceléncia a grande
maioria dos momentos do policy cycle. Assim, para além de um
aglutinador de politicas publicas e um tracejado para o futuro do
Estado, o Maranhdo 2050 é, em si, uma politica pablica, tendo,
portanto, passado por todas as etapas de sua construcao.

Sendo uma politica piblica que agrupa inimeras outras, o MA
2050 acaba por ser bem mais complexo do que o normalmente
esperado. Sendo descrito no total de 328 paginas, o programa
contém inGmeros detalhes que atendem todas as areas de
atuacao do governo do Maranhao.

Por outro lado, quando vamos falar de monitoramento e ava-
liagdo, o plano nao traz uma exploragao aprofundada, limitando
tal questdao unicamente a um de seus desafios. Apesar disso, as
mudancas que o MA 2050 trouxe junto de si, em especial no PPA
2024-2027, demonstram uma preocupacao para o futuro do Es-
tado no que se refere a realizacdo de avaliagdo e monitoramento
de politicas publicas.

Assim, o MA 2050 apresenta um carater extremamente
positivo para o Maranhao, se seguido conforme previsto. Ele
demonstra caminhos para alcancar um melhor futuro do Estado,
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bem como apontar politicas plblicas de interesse para alcancar
esses futuros.

Ocorre que, ao tracgar esses diversos “possiveis futuros” para
o Estado e ,a0 mesmo tempo, se apresentar como uma proposta
de governo para um futuro melhor do Maranhdo, teme-se que
0 MA 2050 acabe por ser utilizado unicamente como meio para
destacar indicadores positivos ao Governo. Assim, em um ce-
nario pessimista, ao invés de servir como um planejamento de
longo prazo para o Estado, ele acabaria por ser unicamente como
um meio para expor resultados positivos da gestao, deixando de
lado aqueles indicadores que desagradam.

Tendo em vista que o Plano Maranhao 2050 teve sua aprova-
¢ao somente no ano de 2024, estando, de igual maneira ligado
ao PPA que comegou a valer neste mesmo ano ainda se encontra
muito cedo para determinar a efetividade, ou nao, da avaliacao
de politicas publicas instituidas pelo plano. Se este tera resul-
tados positivos ou negativos, bem como se cumprird com um
de seus objetivos de instituir uma politica de monitoramento e
avaliacao dentro do Estado e a busca por uma gestao efetiva e
eficaz somente o futuro ira responder.
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Resumo: La preocupacion por el uso de las evaluaciones, de larga
data, se intensifica hacia finales de los anos 80. La literatura se
ha enfocado principalmente en aspectos tedricos y, en menor
medida, en la recuperacion de experiencias. Teorias, definiciones,
tipologias, modelos, dimensiones, factores que afectan; rol de
evaluadores e involucrados; dispositivos de facilitacion; entre
otros, son temas abarcados en los articulos. Estudio de casos.
Basado en revision, sistematizacion y analisis de documentos
publicos accesibles. Los paises estudiados, a la par de discutir o
adoptar dichos debates, implementaron mas de un mecanismo
para promover el uso y la influencia tales como: plataformas,
capacitaciones, seguimiento de recomendaciones, etc. La
mayoria de los autores destaca la importancia de sostener el
tema en la agenda de investigacion y los organismos nacionales
contindan considerandolo una prioridad.

Palabras-clave: politicas publicas, evaluacion, uso, utilizacion,
incidencia
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EN USE AND INFLUENCE OF PUBLIC POLICY EVALUATION IN SELECTED LATIN
AMERICAN COUNTRIES

Abstract: Long-standing concern about the use of evaluations intensified toward the end of the 1980s. The literature has focused
primarily on theoretical aspects and, to a lesser extent, on the recovery of experiences. Theories, definitions, typologies, models,
dimensions, affecting factors; the role of evaluators and stakeholders; facilitation mechanisms, among others, are topics covered in
the articles. Case study. Based on the review, systematization, and analysis of accessible public documents. The countries studied,
in addition to discussing or adopting such debates, implemented several mechanisms to promote their use and influence, such as
platforms, training, follow-up on recommendations, etc. Most authors emphasize the importance of keeping the topic on the research
agenda, and national organizations continue to consider it a priority.

Keywords: public policies, evaluation, use, utilization, impact

PTBR USO E INFLUENCIA DA AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS EM PAISES
SELECIONADOS DA AMERICA LATINA

Resumo: A preocupagdo de longa data com o uso de avaliagbes intensificou-se no final da década de 1980. A literatura tem se
concentrado principalmente em aspectos tedricos e, em menor grau, na recuperagdo de experiéncias. Teorias, defini¢des, tipologias,
modelos, dimensdes, fatores afetantes; o papel dos avaliadores e das partes interessadas; mecanismos de facilitagdo, entre outros,
sdo topicos abordados nos artigos. Estudo de caso. Baseado na revisdo, sistematizagdo e andlise de documentos publicos acessiveis.
Os paises estudados, além de discutir ou adotar tais debates, implementaram vdrios mecanismos para promover seu uso e influéncia,
como plataformas, treinamentos, acompanhamento de recomendagdes, etc. Amaioria dos autores enfatiza a importdncia de manter
o tema na agenda de pesquisa, e as organizagdes nacionais continuam a considerd-lo uma prioridade.

Palavras-chave: politicas publicas, avaliagdo, utilizagéo, aproveitamento, incidencia

FR USAGE ET INFLUENCE DE L'EVALUATION DES POLITIQUES PUBLIQUES DANS
CERTAINS PAYS D' AMERIQUE LATINE

Résumé: Les préoccupations de longue date concernant l'utilisation des évaluations se sont intensifiées vers la fin des années
1980. La littérature s'est principalement concentrée sur les aspects théoriques et, dans une moindre mesure, sur la récupération des
expériences. Les articles abordent les théories, les définitions, les typologies, les modéles, les dimensions, les facteurs affectants ;
le réle des évaluateurs et des parties prenantes ; les mécanismes de facilitation, entre autres. Etude de cas. Basée sur 'examen, la
systématisation et l'analyse de documents publics accessibles. Les pays étudiés, en plus de discuter ou d'adopter de tels débats, ont
mis en ceuvre plusieurs mécanismes pour promouvoir leur utilisation et leur influence, tels que des plateformes, des formations, le
suivi des recommandations, etc. La plupart des auteurs soulignent l'importance de maintenir ce sujet a l'ordre du jour de la recherche,
et les organisations nationales continuent de le considérer comme une priorité.

Mots-clés: politiques publiques, évaluation, usage, utilisation, incidence.



https://orcid.org/0000-0002-0319-220X

60 V REVISTA AVAL

INTRODUCCION

El uso de las evaluaciones ha sido objeto de debate durante
décadas. Alkin y Coyle (1988) sefialan que este tema cobré
relevancia en la década de 1980. Hasta el afio 2000, |a literatura
especializada se centrd en aspectos conceptuales, con menor
atencion a la recopilacion y analisis de experiencias concretas.
A partir de ese afio, emergen nuevos desarrollos en la teoria
integrada de la influencia y en modelos inspirados en ella. Al
mismo tiempo, contindan las indagaciones sobre los distintos
enfoques del uso y la utilizacion de las evaluaciones, asi como
sobre su mal uso o falta de aplicacidn, sus dimensiones, los
factores que inciden en ellas, el papel de los evaluadores y las
partes entre los mas recurrentes. Esto se refleja en los debates
de distinto nivel. Diversas entidades de alcance internacional
que promueven el uso de las evaluaciones a través de la
sistematizacion y el andlisis de experiencias, encuestas,
eventos, publicaciones, estandares, principios, lineamientos,
directrices, etc. han generado también espacios de encuentros
e intercambios. Entre ellas: la Asociacion Americana de
Evaluadores, la Red de Evaluacion para América Latina y el
Caribe, la Oficina de Evaluacién del Banco Mundial, el Grupo
de Evaluacion de las Naciones Unidas, la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), la Sociedad
Europea de Evaluadores, la Red de Evaluacion Latinoamericana
y del Caribe, entre otros actores. En general, orientados a
garantizar evaluaciones de calidad y promover su uso para que
contribuyan a mejorar la formulacion de politicas, la rendicién
de cuentas sobre la implementacion y los resultados de los
programas publicos a la ciudadania y a las partes interesadas.

Alo largo del tiempo, los conceptos “uso” y “utilizaciéon” han
sido ampliamente debatidos y existen mdultiples definiciones.
El primero es preferido por considerarselo menos instrumental.
Alkin y King (2017) sostienen que esta relacionado en gran
medida con la naturaleza y el alcance de las acciones tomadas
o los pensamientos concretados como consecuencia de una
evaluacion. Cousins y Leithwood (1986) entienden el uso de
los resultados de una evaluacion como el empleo de cualquier
informacién derivada de la misma (datos, interpretaciones,
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conclusiones y recomendaciones) que puede ser comunicada
tanto al completarse la evaluaciéon como durante su desarrollo.
Burke Jhonson (1998) considera que el uso del proceso ocurre
cuando se dan cambios de conducta y cognitivos, programaticos
y organizacionales a partir de la participacion, del aprendizajey
de la reflexion (1998). Cousins y Leithwood (1986) y Stake (1986)
afirman que el uso implica el procesamiento y la comprensién
de los resultados de la evaluacion que puede darse sin informar
las decisiones, sustentar acciones o cambiar el pensamiento.
Mientras otros autores, como Braskamp y colaboradores (1982),
evitan una definicion explicita del término.

Kirkhart (2000) critica el concepto de uso por considerarlo
unidireccional, episddico e instrumental, aligual que lo que, en su
momento sefialaba Weiss respecto a la utilizacion. En respuesta a
ello, publica su teoria integrada de la influencia, la cual propone
un marco mas amplio, multidimensional e incremental para
moverse de la representacion simplista de la evaluacion. Incluye
efectos unidireccionales, inmediatos, episodicos, intencionados
y basados en los hallazgos y resultados (representados por el
término uso) y otros no intencionados, de mediano y largo plazo,
basados en el proceso. Desde esta perspectiva, también abarca
cambios en la reflexion sobre el problema que la intervencion
pretende atender; en el valor individual y colectivo conferido
a la participacion en la evaluacion; en la comprension de las
dinamicas de podery de la toma de decisiones, entre otros. Esta
teoria ha sido enriquecida por numerosos autores a lo largo del
tiempo (Alkiny Taut, 2002; Carcacelli, 2000; Henry y Mark, 2015,
2003a, b; Mark y Henry, 2004; Preskill y Torres, 2000). Alkin y Taut
(2002) consideran que el uso y la influencia pueden analizarse
en términos de proceso y resultados. La relacion entre ellos
se estructura en cadenas que constituyen caminos complejos
a través de los cuales las evaluaciones ejercen influencia. La
incidencia del proceso se entiende mas limitada que la de los
hallazgos, debido a que el acceso al mismo suele ser restringido
en comparacion con la disponibilidad de los informes.

El debate sobre uso e influencia se ha sostenido en multiples
foros y conferencias. En particular, las convocadas por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), desde
el afo 2009, sobre Capacidades Nacionales de Evaluacién en
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"Véase : https://nec.undpag.
org/proceedings?rank=b7

2En el periodo 2015-2019

en los paises estudiados
realizaron evaluaciones: PNUD
56, OIM 15; UNICEF 13; CEPAL
9; FAO 3; UNIDO 2 (Brisson,
Mattalini, 2023).

América Latina y el Caribe, por ser un actor de influencia y con
amplia actividad en este campo en la Region de América Latinay
el Caribe (Brisson, Mattalini, 2023). La primera, celebrada en 2009
en Casa Blanca (Marruecos), titulada Compartir experiencias,
lecciones y limitaciones en la implementacion de sistemas
nacionales de monitoreoy evaluacién, abordé las contribuciones
de la evaluacién a una mejor gestion para los resultados de
desarrollo, a la rendicién de cuentas y al aprendizaje publicos.
En 2011, la segunda realizada en Johannesburgo, denominada
Uso de la evaluacion en la toma de decisiones relacionadas
con Politicas y Programas Publicos, profundizé el debate de
cuestiones abordadas en la anterior. La tercera, llevada a cabo
en San Pablo (Brasil), bajo el lema Soluciones relacionadas con
los desafios de la independencia, la credibilidad y el uso de la
evaluacion se enfocé en dichos desafios (Oficina Independiente
de Evaluacion del PNUD, 2013,2011,2009). A partir de 2015, las
conferencias internacionales centraron su atencion en la Agenda
2030 en asuntos tales como: las posibilidades de la evaluacién
del alcance de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS);
del desarrollo sostenible “Sin Dejar a nadie atras”; de las areas
criticas (personas, planeta, prosperidad, pazy alianzas) y de las
dimensiones (social, econémica y ambiental), sin mayor acento
en el uso (Oficina Independiente de Evaluacion del PNUD, 2022,
2019, 2017, 2015). La conferencia de 2022, convocada con el
titulo de Sistemas de Evaluacion Resilientes para el Desarrollo
Sostenible, incluy6 una sesion especifica sobre la promocion
de la utilizacion de la evaluacion por parte de los gobiernos,
en la que se discutieron experiencias internacionales y factores
para posibilitarla. Se concluy6 importante implementar sistemas
para asegurar que las evaluaciones se realicen, trabajar en
el afianzamiento de las capacidades institucionales y, en la
motivacion de los distintos involucrados para facilitar su uso’.
Otras entidades de las Naciones Unidas que también realizan
evaluaciones en la Region (ademas del PNUD, tales como Orga-
nizacion Internacional para las Migraciones (OIM), Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), Comision Econémica
para América Latina (CEPAL), Organizacion de las Naciones Uni-
das para la Alimentaciony la Agricultura (FAO), Organizacion de
las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI)2, han
desarrollado y promueven estrategias para facilitar la utilizacion
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por ejemplo: la inclusion de las partes interesadas, la adopcidn
de medidas apropiadas basadas en hallazgos y recomenda-
ciones, la elaboracion de matrices de respuestas de gestion, la
formulacion de planes de accion, entre las principales (Brisson,
Mattalini, 2023).

Aln con estos avances, hacia 2021, la utilizacion limitada de
las evaluaciones paraddjicamente remarcaba la necesidad de
estudio del uso (Yanez Cifuentes, 2021).

El presente articulo busca describir y analizar las estrategias
para promover y facilitar uso e influencia en paises seleccionados
de América Latina considerando el marco de la gestion, la
terminologia, los distintos dispositivos implementados y los
desafios que se visualizan, entre otros. Ademas de la Argentina
(pese a que hasta la fecha carece de una entidad rectora de la
evaluacién de politicas publicas), se seleccionaron aquellos
paises con sistemas y organismos mas consolidados de
seguimiento y evaluacion tales como el Consejo de Seguimiento
y Evaluaciéon de Politicas Plblicas de Brasil; el Sistema Nacional
de Evaluacion de Gestion y Resultados (SINERGIA) en Colombia;
Sistema Nacional de Evaluacion (SINE) en Costa Rica; el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) México. Se aplica un enfoque cualitativo basado en
revision y analisis de documentos oficiales publicos accesibles
en Internet. Se enmarca en la Gltima década, iniciada en 2015,
afio declarado como el “Afio Internacional de la Evaluacion”en la
tercera Conferencia Internacional de Capacidades de Evaluacion
(2013) con el propésito de abogar y promover tanto la evaluacion
como las politicas informadas por la evidencia en los planos
internacional, regional, nacionaly local. Finalmente, se discuten
los hallazgos en relacion con otras experiencias y se reflexiona
a partir de lo que plantean autores reconocidos en la literatura.

EL USO Y LA INFLUENCIA EN LOS PAISES
SELECCIONADOS

En las experiencias analizadas, las evaluaciones se enmarcan
explicitamente en la gestion por resultados (Brasil, Colombia,
Costa Rica y México).


https://nec.undpag.org/proceedings?rank=b7
https://nec.undpag.org/proceedings?rank=b7
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3 CONEVAL (2019b) define:
ilnstrumental: para cambio
de la politica o el programa;
conceptual: para fortalecer las
capacidades institucionales y
persuasivo: para permitir una
opinion informada y susten-
tada y argumentativa y para
cumplir un rol argumentativo
en un discurso politico.

4 Véase: https://www.coneval.
org.mx/quienessomos/
ComoNosMedimos/Paginas/
Uso-de-la-informacion-del-

CONEVAL.aspx

5 Carpinacci L., Martinez
A. (2024). Posibles usos:
“[Nuevo conocimiento: la
evaluacién busca generar
informacién desconocida en
el marco del problema que
aborda la politica. Mejoras de
la intervencion: la evaluacion
pretende descubrir informa-
cion que permita una mejora la
implementacion de la politica.
Mediciones/Comparaciones:
la evaluacién establece algiin
tipo de medicion que permita
conocer el estado y alcance de
la politica, a modo de una linea
de base. Seguimiento/Rendi-
cion de cuentas: la evaluacion
se utiliza para comprobar y
revisar los objetivos propuestos
a fin de corroborar su eficacia]”

(p. 6:7).

Eltérmino uso es el mas empleado, mientras influencia es de
aplicacion mas reciente. Ambos aparecen mas frecuentemente
vinculados a conclusiones y recomendaciones (hallazgos) y, de
manera mas aspiracional, al proceso evaluativo en si, en concor-
dancia con lo hallado en el estudio de Shula y Cousins (1997).

Los tipos de uso mas mencionados son el instrumental,
conceptual y simbdlico o persuasivo que coexisten con otras
clasificaciones (Carpinacci, Martinez, 2024; CONEVAL, 2019b;
DNP, 2022b, MIDEPLAN, 2018c). En 2024, el CONEVAL report
en su pagina web que el uso de la informacion evaluativa
en el periodo 2007-2024 correspondia al mayoritariamente
al persuasivo seguido por el instrumental y, finalmente, el
conceptual3#. En el nivel nacional de la Argentina un estudio
que abarcé de 2019 a 2022 revel6 que, tanto en las evaluaciones
del Banco de la Jefatura de Gabinete de Ministros como en las
del Registro del SIEMPRO, el uso para la generacion de nuevo
conocimiento sobre el problema abordado por la politica tuvo
preeminencia sobre el de mejora de la intervencion y de otros
tipos de usos como el de realizar mediciones para analizar el
alcance o revisar la eficacia de las intervenciones® (Carpinacci,
Martinez, 2024). En Colombia, se consideran niveles de uso
(operativo, gerencial, estratégico y ciudadania) relacionados
con la utilizacion de la informacion producida en cada uno de los
eslabones de la cadena de valor en la toma de decisiones (DNP,
2018, 2014, 2012). En Costa Rica, en su Manual se incorporan,
desde el inicio del proceso de evaluacion, practicas que “[...]
fomentan el uso de la evaluacion para generar oportunidades de
mejora para la gestion, profundizar el conocimiento y aprendizaje
sobre la intervencion e identificar nuevos espacios de accion”
(MIDEPLAN, 20172, p. 69).

Algunos paises han intentado ir mas alla del uso inmediato,
intencionaly de los hallazgos. Es interesante el caso de México,
en el que el CONEVAL (2019b, p. 7) enfatizaba:

El uso que se le da a la informacion importa; su valor
recae en el uso potencial y efectivo de la misma. De esta
forma, no sélo es necesario identificar el uso o no uso de la
informacién, sino también identificar los potenciales efectos

que tiene el uso de la evidencia para la toma de decisiones.
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Por ello, también resulta relevante examinar qué tipos de
uso son los que se observan y coémo éstos contribuyen, en
el caso de la informacion del CONEVAL, a la mejora de la

politica social.

Para promover y facilitar el uso de las evaluaciones, los
paises seleccionados han desplegado diversas estrategias
y dispositivos. A continuacion, se describen las principales
estrategias y dispositivos implementados (en orden de mayor
a menor frecuencia de implementacion).

« Explicitacion de la intencion de uso en la funcion de sistemas
y organismos y, en la conceptualizacion de la evaluacion. La
forma en que se define el papel de los entes evaluadores
y se conceptualiza la evaluacidn influye en su uso. Esta
explicitacion orienta la finalidad de las evaluaciones, las
fases que deben incluir y los parametros bajo los cuales
desarrollarse y usos posibles usos: Argentinaé, Colombia
(Presidencia, 2017, 2015, 2014; DNP 2022a, 20192, 2018,
2014,2012), Costa Rica (MIDEPLAN, 2018a,2017%) y México
(Presidencia, 2005).
Difusion y acceso a la informacion evaluativa (bancos,
repositorios de evaluaciones, sitios web, etc.). La difusion
es considerada como una estrategia para el uso formativo
y conceptual e influencia. Su falta o inadecuacion puede
condicionar su uso posterior. Aunque tampoco su dispo-
nibilidad garantice el uso (CONEVAL, 2022a). Si bien los
paises estudiados cuentan con normativasy han generado
tales dispositivos, solo Costa Rica y México han explicitado
esaintencion’. En el caso de México también se cuenta con
una guia de difusion (CONEVAL, 2022?).
Dispositivos interinstitucionales. Los dispositivos
interinstitucionales constituyen ambitos transversales
de coordinacién, de intercambio de informacion, de
elaboracion de planes, de fortalecimiento de capacidades
de evaluaciéon y promocién del uso de las evaluaciones,
entre otros. Incluyen mesas nacionales interministeriales
e interinstitucionales y redes de trabajo. Tales son los
casos de Argentina (Carpinacci, Martinez, 2004), Brasil

¢ Véase: https://

www.argentina.gob.
ar/politicassociales/

siempro/presentacion

"Véanse sus
repositorios: https://
repositorio-snpag.
mideplan.go.c y https://

www.coneval.org.
mx/EvaluacionDS/

MejorasUso/Paginas/
Mejoras.aspx
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https://www.argentina.gob.ar/politicassociales/siempro/presentacion
https://www.argentina.gob.ar/politicassociales/siempro/presentacion
https://www.argentina.gob.ar/politicassociales/siempro/presentacion
https://www.argentina.gob.ar/politicassociales/siempro/presentacion
https://repositorio-snpág.mideplan.go.c
https://repositorio-snpág.mideplan.go.c
https://repositorio-snpág.mideplan.go.c
https://www.coneval.org.mx/EvaluacionDS/MejorasUso/Paginas/Mejoras.aspx 
https://www.coneval.org.mx/EvaluacionDS/MejorasUso/Paginas/Mejoras.aspx 
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(Presidencia, 2019, 2017), Colombia (DNP, 2018, 2012),

Costa Rica (Garcia, Ugalde, 2015).
« Guias, lineamientos y manuales. Se han identificado este
tipo de documentos que orientan el seguimiento y las
evaluaciones de las politicas pUblicas en los que existen
mencionesy distintos desarrollos sobre su uso: Argentina
(Jefatura de Gabinete de Ministros, 2023, 2022; CNCPS,
2018), Brasil (Casa Civil, 2018a, b), Colombia (DNP, 2022,
2018, 2014, 2012), Costa Rica (MIDEPLAN, 2021c,b, 2017a,
2016, 2012) y México (CONEVAL, 2022, 2019%; Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de Funcion
Publicay Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica del
Desarrollo Social, 2007). También otros particularmente
elaborados para facilitar el uso en Brasil (Casa Civil, 2018a,
b), Colombia (DNP, 2022b), Costa Rica (MIDEPLAN, 2018c¢)
y México (CONEVAL, 2022a, 2019b).
Agendas y planes anuales de evaluacion. Las agendas
y planes de evaluacién establecen una hoja de ruta
interinstitucional. La seleccion de las intervenciones a

evaluar puede incluir criterios relacionados con su uso.
(CNCPS, 2018; DNP, 2024; MIDEPLAN, 2024, 2018b, 2014.
Planes de accion, de mejora, de transferencia; informes de
seguimiento, matrices de gestion de recomendaciones y
de uso, etc. Estos documentos organizados a partir de las
recomendaciones orientan actividades, responsabilidades,
resultados esperados, medios de verificacion, entre otros,
como modo de fortalecer el uso en los procesos de toma de
decisiones. Se identifican ejemplos en: Argentina (CNCPS,
2018); Brasil (Casa Civil, 2018a, b); Colombia (CONPES,
2022; DNP, 2022; Presidencia 2017,2015,2014); Costa Rica
(MIDEPLAN, 2018¢, 2014,2012) y, México (Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de la Funcion
Pablica, 2011).

Consideraciones presupuestarias. El uso de la evaluacion
en el proceso presupuestario es mencionado en Brasil
(Casa Civil,2018b), Colombia (CONPES, 2022b), Costa Rica
(MIDEPLAN, 2021c) y México (CONEVAL, 2023, 2019a).
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« Mapas de brechas de evidencia. Esta herramienta permite
organizary sintetizar evidencia de manera visual y analitica
para facilitar la toma de decisiones informadas?-®. Se han
desarrollado en Colombia y México (CONEVAL, 2022b,c;
DNP, 2019).

« Convocatorias y reconocimiento de buenas prdcticas.
México, desde 2009, ha implementado convocatorias
para reconocer y promover el uso de los resultados de
las evaluaciones y acciones de monitoreo en la toma
de decisiones de politica publica basada en evidencia 'y
orientada a resultados'®:'",

« Incubadoras de evaluaciones de impacto. El CONEVAL
de México coordina, desde 2013, una incubadora de
evaluaciones de impacto'2 que busca fomentar un diseno
riguroso, generar evidencia sobre la efectividad de los
programas, contribuir a la toma de decisiones de politica
publica basada en evidencia y fortalecer las capacidades
publicas en la gestion de este tipo de evaluaciones.

DISCUSION Y CONCLUSIONES

En los Gltimos afios, se han logrado avances significativos
en institucionalizacion de la evaluacién en de la gestion
publica conformandose un contexto en el que la aplicacion de
productos y procesos evaluativos es un objetivo aspiracional
de relevancia. Los paises estudiados reportan el uso como
poco explorado y manifiestan su preocupacion por la baja
utilizacion de las recomendaciones, su caracter no vinculante
y su falta de seguimiento; la baja incidencia en el presupuesto,
la no consideracién del proceso evaluativo; la escasa inclusion
de la informacién evaluativa en la toma de decisiones y en el
disefio de intervenciones; la exigua discusion en los dispositivos
interinstitucionales generalmente limitada al nivel de gestion; el
desacople de las evaluaciones de los tiempos administrativos;
la desarticulacién con el ambito parlamentarioy con el ciclo
presupuestario, entre otros. Uso e influencia contindan
representando una prioridad para los paises.

8\Véase:
https://www.coneval.
org.mx/EvaluacionDS/
PP/Politicas/Impacto/
Paginas/Mapa_Brechas

Evidencia.aspx

9Véase:
https://sinergia20appag.

dnpag.gov.co/mbe

9Véase:
https://www.coneval.
org.mx/Eventos/
ReconocimientoBue-
nasPracticas/Paginas/
Buenas_Practicas_2024.

aspx

""Véase:
https://www.coneval.
org.mx/Eventos/
ReconocimientoBue-
nasPracticas/Paginas/

default.aspx

2\éase:
https://www.coneval.
org.mx/EvaluacionDS/
PP/Politicas/Impacto/
Paginas/Incuba-

dora_Impacto.aspx
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En este sentido, puede mencionarse a Costa Rica que, en
2018, publico la Politica Nacional de Evaluacién 2018-2030
en la que se propone institucionalizar la funcién y consolidar
la cultura de la evaluacién dentro de la gestion del gobierno
nacional costarricense (MIDEPLAN; 2018a). Entre los desafios
fundamentales identificaba, el uso y la integralidad de la
evaluacion. En Colombia, en 2019, SINERGIA identificaba
entre “[...] sus debilidades y retos pendientes se encontraba la
implementacién de las recomendaciones y la participacion de
otras direcciones de laDNP” (DNP, 2019, p.14). En 2022, el Consejo
Nacional de Politica Econdmicay Social (CONPES) consideraba que
pese a los avances persistian cuestiones a resolver relacionadas
con“[...]enelusode lainformacion derivada de las evaluaciones
para latoma decisiones (p. 8)”. Para encarar este problema se trazé
3 objetivos directamente relacionados con el fortalecimiento de
la utilizacion y de la institucionalidad de las evaluaciones para la
toma de decisiones y un Plan de Accion y Recomendaciones para
lograrlo (CONPES, 2022).

Del analisis de las experiencias, surgen algunas cuestiones
que, en algln caso podrian considerarse paradojas, suposiciones
y dificultades que condicionan el uso y la influencia de las
evaluaciones. Las primeras surgen de procesos considerados
positivos tales como la institucionalizacion de la evaluacion
y la implementacion de la gestion por resultados. Entre los
supuestos: la evaluacion tomada como insumo de la toma de
decisiones, la trascendencia de la participacion en el proceso
evaluativo y la buena calidad de las evaluaciones. Y, entre las
dificultades, la de la identificacion que se haya producido uso e
influencia. Abordamos cada una de ellas.

Estandarizacion en la institucionalizacion de la evaluacion.
La institucionalizacion de la evaluacion implica su incorporacion
como una practica permanente, planificada y sistematica,
respaldada por normativas, sostenida en alguna estructura
organizacional y en un modelo organizativo que la posibilite
(Garde-Roca, 2006; Leeuw y Furubo, 2008). En América Latinay
el Caribe, hacia 2015, los paises demostraban un compromiso
creciente con la evaluacién de politicas puablicas, avanzando
hacia mayores niveles de institucionalizacion (Pérez Yarahuan
y Maldonado Trujillo, 2015). De acuerdo con las dimensiones
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consideradas por las autoras, algunos incorporaron las
evaluaciones de politicas publicas en sus constituciones y otros
fijaron algdn tipo de marco legal para la evaluacion de politicas;
mejoraron su planificacion y desarrollos metodolégicos a
través de estructuras y dispositivos especificos. Estas reglas y
practicas al establecer directrices definen la vinculacion con el
ambito politico; determinan niveles de responsabilidad formal
y legal con los hallazgos y recomendaciones, entre otras, vy,
paralelamente, proveen una cierta estandarizacion en procesosy
procedimientos. Por ejemplo, Hgjlund (2014, 2015) quien estudio
la institucionalizacion en la Comision Europea, advierte que,
aunque un sistema sea propicio al uso, la fuerte formalizacion
de las practicas evaluativas facilita la utilizacion de sus hallazgos
y recomendaciones a la vez que dificulta el uso del proceso.

En relacion con los mecanismos y dispositivos creados en
estos procesos de consolidacion de sistemas y organismos de
evaluacion, para favorecer el usoy lainfluencia, existe coincidencia
con lo hallado en los paises estudiados con estudios realizados por
la OCDE (2018)3. En los que se encontrd que sus paises miembrosy
economias consideradas han implementado multiples estrategias
para fomentar la utilizacion de las evaluaciones, incluyendo su
integracion en el ciclo presupuestario, la creacion de consejos
interministeriales e interagenciales, la incorporacion de paneles
de expertos externos, la habilitacion de plataformas digitales,
servicios web, entre otros (Jacobzone, 2020; OCDE, 2020; 2019%,b;
2018). Esta semejanza en los dispositivos desarrollados parece
sugerir que los modelos conceptuales, los facilitadores, los
mecanismos subyacentes (cdmo, cuando y en qué condiciones),
entre otros, identificados en la literatura especializada han
servido de inspiracion a los paises para los distintos esfuerzos
en mejorar el uso y la influencia de las evaluaciones. También
evidencian una cierta estandarizacién en estas practicas que
podrian tener su lado problematico en cuanto a: limitaciones a
la innovacién, a la consideracion de diversidad de enfoques,
a la adecuacion a nuevas necesidades, diferentes contextos o
situaciones; a su modificacion (tendencia a la obsolescencia 'y
a la burocratizacion), entre otras.

« Imposiciones e inflexibilidades de la Gestion Basada en
Resultados (GBR). La GBR tuvo sus origenes en la década

13En 2018, la OCDE

envio una encuesta para
evaluar las caracteristicas
principales y la madurez
de los sistemas de
evaluacion de politicas
de los paises a través

de tres componentes:
naturaleza y grado de
institucionalizacién
(tendencias, prdcticas

y desafios); promocién

de la calidad de las
evaluaciones de politicas;
y, promocion del uso de
evaluaciones de politicas.
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"4 Resultados, bienes,
servicios, efectos e impacto.

de 1970, en el marco de la Nueva Gestion Publica. Fue un
enfoque aceptado que gand consenso frente a las crecientes
presiones sobre los gobiernos por mayor transparencia y
responsabilidad en el uso de los recursos publicos. Essayag
(2000) planteaba experiencias exitosas de implementacion
en el sector privado y en el sector publico. Segln el Grupo
de Desarrollo de Naciones Unidas es una estrategia en la
que todos los actores contribuyen al logro de un conjunto
de cambios’# sentando las bases de un enfoque articulado
para la planificacion, supervision y evaluacion. Se concibe
que esos actores integran evidenciay lecciones aprendidas
sobre el desempefio pasado en la toma de decisiones
gerenciales (United Nations Development Group, 2011).
La GBRimprimi6 un cambio de énfasis en insumos (lo que
se us0) y actividades (lo que se hizo) hacia los resultados
logrados. Fue también adoptado por otros organismos
como Naciones Unidas que comenzd a implementarlo
entrados los afios 90. Paralelamente, otros autores
recuperan algunas controversias planteadas relacionadas
con suimplementacion (entre otras): los desafios técnicos
y organizativos abrumadores que conlleva su puesta en
practica; los supuestos fundamentales y procesos centrales
imponen rigidez en la adaptacidn a circunstancias que
cambian rapidamente y a problemas emergentes, mal
definidos, ambiguos, controvertidos e interrelacionados;
la reduccién de las situaciones sociales a pocos objetivos
clave (como resultado de la aplicaciéon del marco logico)
desdibujan cuestiones y conflictos politicos, no permiten
manejar la complejidad y la incertidumbre del entorno y
alientan al trabajo aislado (Bajwa y Kitchlew, 2019).
Sumado a estas observaciones, no pareciera visibilizarse que
la aplicacion de la GBR en organizaciones publicas con una
racionalidad legal y decisoria burocratica muy arraigadas,
pudiese generar espacios para el aprendizaje evaluativo
(individual, colectivo y organizacional) orientado a la mejora
de las politicas publicas. Pese a que, en alguna de sus
conceptualizaciones, se hable de la utilizacion de las lecciones
aprendidas en la reflexion critica sobre los resultados y se
consideren las evaluaciones como etapa esencial de la GBR
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para modificaciones en los programas o para tomar decisiones
basadas en la informacién que proveen (modificando metas,
audiencias, nuevos presupuestos, cambios de estructura
de gestion, etc.). Ademas, su presion por los resultados en si
hace pensar dificultosa la expansion del uso e influencia de
hallazgos al de los procesos evaluativos.

o La vision simplista de la evaluaciéon como insumo en el
proceso de toma de decisiones. Aln persisten brechas
conceptuales y relacionadas con visiones lineales
relacionadas con el uso y la influencia en el proceso de
toma de decisiones. Son varios los autores que sefalan
sus complejidades y la influencia de la ideologia, valores,
experiencias, ambiciones personales, posiciones
institucionales, entre otros. Desde otra perspectiva, Vedung
(1997) exponia su reserva con respecto a la utilidad de la
evaluacion en la toma de decisiones. La vision idealizada
del papel de la informacion evaluativa como exclusivo
insumo para la decision, resulta al menos ingenua, ya
que desconoce otras informaciones que compiten en el
proceso de toma de decisiones. De la mano con la bastante
asumida relacion causal racionalista que las evaluaciones
se transforman en insumos para la mismay para la mejora
social sobre la base del supuesto que proporcionan
retroalimentacion a los funcionarios publicos y a los
responsables politicos (muchas veces considerados como
actor Gnico). En esta linea, Smith y colaboradores (1988)
sugieren que el rol de la evaluacion en latoma de decisiones
podria estar sobrevalorado. En las experiencias estudiadas
se encuentra que lo mismo sucede si se tiene la pretension
deinfluenciar a decisores de nivel politico, ya que rara vez
se toma a los parlamentarios como partes interesadas de
las evaluaciones. Aunque los parlamentarios algunas veces
hacen uso de las evaluaciones para respaldar sus debates
proponer sistemas y organismos de evaluacion; propiciar
determinados tipos de evaluaciones o discontinuar
programas, entre otros (Brisson, Molina, 2021; Stockmann,
Meyery Szentmarjay, 2022).

Resulta interesante afiadir lo que Hgjlund (2015, 2014) plantea
sobre la despolitizacion de la evaluacion de programas que
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limita en gran medida su uso al nivel de gestion de programas.
Aspecto que también preocupa a Neirotti (2019) que lo asocia
al enfoque tecnocratico que desconoce la dimensién politica
de las evaluaciones de las politicas publicas y la participacion
de mdltiples autores. Y, con “[...] una vision ideoldgica que se
impone como a-valorativa” (Neirotti, 2019b, p. 29).

Por lo que, retomando la complejidad de proceso de toma
de decisiones, resulta asi aln pertinente, la reflexion de Smith
(1988) quién advertia que las evaluaciones pueden “[...]
proveer informacién, identificar fortalezas y debilidades y
proveer informacion comparativa, pero no pueden decidir” (p.
7, traduccion propia).

La forma en que las evaluaciones se ven afectadas por
la disputa por el poder y el control dentro del sector puiblico
para que puedan ser (o no) un insumo efectivo para la toma de
decisiones sigue requiriendo indagaciones y debates.

o La suposicion de la buena calidad de las evaluaciones.
Autores que estudiaron la influencia de las evaluaciones
de impacto en el proceso de decisiones y las barreras
al uso sefalaban que una de las precondiciones es su
calidad (Balthasar, 2009; BID, 2017; Goldberg Raifmany
col., 2017, Jacobzone, 2020, Jonesy col., 2009; Weyrauch,
Diaz Langou, 2011). Muchas veces se da por sentada
la rigurosidad de las evaluaciones y la honestidad
profesional de los evaluadores particularmente en el caso
de las externas siendo la bibliografia rica en explicaciones
relacionadas con malas evaluaciones, los sesgos de los
evaluadores, el mal uso, el no uso, entre otros. Esos puntos
han sido también abordados en estandares, principios,
criterios, etc., que proponen orientacion para la accion
en evaluativa. Tal es el caso, los estdndares elaborados
por la Red de Seguimiento, Evaluacion y Sistematizacion
(ReLAC) de evaluacion para América Latinay el Caribe, que,
para mejorar las evaluaciones, abordan las 4 dimensiones
que una evaluacion de alta calidad debe contemplar: la
rigurosidad, la ética, el respeto a principios juridicos,
comprension cultural; la relevancia y utilidad de los
hallazgos (ReLAC, 2021).

Por otra parte, se presupone que tales estandares que son
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conocidos por evaluadores y usuarios. Respecto a este punto,
el Grupo de Evaluacion de las Naciones Unidas (2019) advertia
que, en sus evaluaciones, solo el 38% de los consultores
externos tenian idea de las diferencias entre las normas y
estandares de evaluacion, el codigo de conducta para las
evaluaciones y los lineamientos éticos para la evaluacién
de Grupo. Esto pone en duda su aplicacion efectiva (Brisson,
Mattalini, 2023; United Nation Evaluation Group, 2019).

o La fragilidad de la trascendencia de la participacion en
la formulacion y evaluacion de las politicas publicas.
Hacia 2008, Cardozo Brum mencionaba que en América
Latina las evidencias mostraban avances muy limitados
de la participacion social en los procesos de formulacion
y evaluacion de politicas publicas, explicable por la
ausencia de condiciones propicias reales y de canales
efectivos generados por los gobiernos, los cuales parecian
referirse a ella s6lo en forma discursiva y con fines de
legitimacion. Coincidente, Guijt (2012) afirmaba “[...]
mas alla del discursoy las buenas intenciones, la practica
de la evaluacién no siempre ha reflejado esta ‘vocacion’
participativa” (citado por Tapella, 2021, p. 3).

La OCDE (2020) sefiala que realizar evaluaciones centradas
en la utilizacion implica involucrar a las partes interesadas
en cada etapa del proceso de evaluacion, permitiendo que
sea adecuada para su propdsito y responda a las necesidades
de sus usuarios. En general, los gobiernos estan cada vez
mas dispuestos a involucrar a una vasta gama de partes
interesadas en el proceso de toma de decisiones para nivelar
el campo de juego y generar un acuerdo mas amplio y al
mismo tiempo legitimar mas decisiones de politica pdblica. La
OCDE menciona que existe consenso, en que, involucrar a los
interesados y afectados por las evaluaciones es fundamental
para mejorar el disefno, la relevancia, la transparencia y, en
consecuencia, el uso y la incidencia de la evaluacion influyan
en la formulacién de politicas.

En 2016, en un contexto de debate continuo sobre la
participacion en las evaluaciones, la Red de Seguimiento,
Evaluaciony Sistematizacion de Latinoaméricay el Caribe (ReLAC)
publicé una primera version de los Estandares de Evaluacion,
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revisados y actualizados en 2021. Estos estandares establecen
cuatro dimensiones clave que deben estar presentes en una
evaluacién: Rigurosidad, Etica y principios juridicos, Comprensidn
cultural y Relevancia y utilidad. En esta Gltima dimension se
plantea el estandar Participacion efectiva y consciente.

La evaluacion se enriquece cuando, en su proceso, desde el
disefio hasta la comunicacion de los resultados, toma en cuenta
las perspectivas de las distintas partes involucradas -sean
beneficiarias o no- en el proyecto, programa o politica que es
objeto de evaluacion. De alli la importancia de identificarles,
reconocerles y promover su participacion efectiva en la
evaluacion en espacios y tiempos explicitamente establecidos.
(RELAC, 2021, p. 44).

En diversas reuniones internacionales han concluido que,
ademas de garantizar que las evaluaciones se realicen, es ne-
cesario fortalecer las capacidades y la motivacion en torno a su
uso. En esta linea, organismos de las Naciones Unidas, como el
PNUD, OIM, UNICEF, CEPAL, FAO y ONUDI, han identificado para
facilitar la utilizacion: la inclusion de las partes interesadas; la
adopcion de medidas apropiadas relacionadas a los hallazgos 'y
recomendaciones; la disponibilidad pablica de las evaluaciones,
la elaboracion de matrices de respuestas de gestiony de planes
de accidn, entre las principales.

Ello de la mano con lo que se observa sobre la participacion
de los distintos actores involucrados. Brandon y Fukunaga
(2014) sefialaban que la participacion de las partes interesadas
en la evaluacion comenzé a aparecer como parte integral de las
mismas a mediados de la década de los afios 70 siendo central
en varios enfoques y modelos. Aunque reconocida como un
componente fundamental para el aprendizaje, apropiacion
y uso de las evaluaciones permanece en el nivel de consulta
(mas alla de lo amplia que pueda ser) y no de debate publico
(Christie, 2003; Cousins, Whitemore, 1998; Garaway, 1995;
Preskill y Caracelli, 1997). En tal sentido, Ozlack (2007) sugeria
que la participacion ciudadana se refleja en los “[...] procesos
de formacién de las politicas publicas, en la ejecucién de las
respectivas decisiones y en el control de la gestion publica” (p.
6:7). También sefialaba que la misma no se produce solo por
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invitacion, sino porque existen los dispositivos habilitados para
elloy la disposicion a hacerlo (Ozlack, 2013).

« Dificultades en la identificacion que se ha producido
uso e influencia. No hay dudas que el uso de resultados y
proceso evaluativo existen, pero atn es dificil conocer cuan
comun lo esy, si lo es, si supera la tradicional utilizacion
para acciones correctivas de las intervenciones. Las
recomendaciones fuertemente sugeridas y sostenidas en
diversos mecanismos de seguimiento, dado que deben
responder a lo solicitado en términos de referencia,
para en la mayoria de los casos evaluaciones externas,
no pueden ser muy innovadoras. Se formulan sobre la
entidad evaluada y para el nivel gerencial reforzando el
uso instrumental.

Es aun dificil encontrar una conexion entre los aportes
del proceso, los hallazgos y las recomendaciones de las
evaluaciones y la formulacién de politicas. Existen maltiples
razones, que estan relacionadas con la comprension, la
oportunidad de las evaluaciones, asi como con la forma en que
se comunican dentro y fuera del sector publico.

Hay coincidencia en que no existe un método y criterio
indiscutible para determinar el alcance de la utilizacion e
influencia de las evaluaciones (Balthasar, 2009). Una accién que
facilita un uso puede obstaculizar otro lo que nos remite a Patton
(1985) que explicitaba que no es posible que exista un estandar
que valore accién o entendimiento, cambiar o seguir haciendo
lo mismo o, tomar decisiones para hacer algo sobre la decision
o de esperar. Es dificil conocer cuan comuin lo es y, si lo es mas
que el tradicional uso de las recomendaciones correctivas de
las intervenciones. Las evaluaciones transcurren en contextos
politicos y organizativos complejos, conformados por diferentes
niveles de accion en los cuales existen distintas interacciones
entre multiples actores. Por otra parte, padece de las mismas
dificultades que la demostracion del uso del conocimiento,
comprensiblemente mas amplio.

Entre otros autores, Pattyn y Bouterse (2020) sintetizan que,
aln en organizaciones con una alta madurez en evaluacién,
el uso de evaluaciones no es evidente, aunque lleven a cabo
esfuerzos que cominmente se consideran fomentan el uso de
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' Véase https://www.rae.es/
drae2001/uso, https://dle.rae.
es/usar, https://dle.rae.es/
utilizar?m=form

1610 mismo ocurre en inglés.

la evaluacion. Para complejizar ain mas, Patton, plantea que
la decision de no hacer nada también puede ser un tipo de
utilizacion de una evaluacion.

La decision de no hacer absolutamente nada nuevo o
diferente puede tener un impacto importante en la evaluacion,
pero no conducira a ninguna accion o cambio observable como
resultado de la evaluacion. (1985, p. 7, traduccion propia).

Los pasos entre la evaluacion y los resultados finales, como
el cambio de politicas, pueden ser largos y arduos. Segin Weiss
(1980), esto se relaciona con el hecho de que las decisiones a
menudo maduran lentamente antes de tomarse. Leviton y
Hughes (1981) sefialaron que a menudo transcurre mucho
tiempo entre la finalizacion de una evaluacion y su utilizacion,
de modo que se pierde informacidn sobre sus interrelaciones.
Asimismo, acontecen en contextos politicos y organizativos
complejos, conformados por diferentes niveles de accion en los
cuales existen distintas interacciones entre multiples actores.

REFLEXIONES FINALES

Los términos uso y utilizacién suelen emplearse
indistintamente para referirse a los efectos positivos y
deseados de la evaluacién. En espafiol, ambos son sinénimos
y se definen, en su primera acepcién, como la accién de hacer
que algo sirva para un propoésito o fin determinado:16. A lo
largo de los debates en el campo de la evaluacion, diversas
interpretaciones han llevado al empleo preferente de uno u
otro término. La influencia, entendida como la generacion
progresiva de incidencia, incluye también al uso. Por lo que,
manteniendo la aspiracion sobre el caracter transformador de
la evaluacién, continuar mejorando el uso sigue resultando
necesario para mejorar la influencia. Lo que requiere persistir
en la comprension de las dificultades ya identificadas y
emergentes, los facilitadores, los supuestos subyacentes y
las paradojas con vistas a un didlogo efectivo entre politicos,
evaluadores y actores de la academia y de la sociedad civil. A
la fecha, mientras la evaluacion se institucionaliza, el nimero
de evaluaciones y la informacion disponible aumentan, se
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acumulan y sistematizan las evidencias, diversos autores
institucionales, académicos, profesionales y politicos persisten
en la necesidad de mantener estos temas en la agenda de
investigacion y debate en evaluacion.
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Resumo: A agricultura familiar vem-se assumindo como
alternativa a producdo intensiva de alimentos caracteristica
do agronegbcio, alcancando 23% da producdo agropecuaria
brasileira em termos de rentabilidade (IBGE, 2019). Mas esse ndo é
o Unico dado relevante, uma vez que na sequéncia de varias lutas
dos movimentos feministas vem dando relevancia ao papel da
mulher no campo, invisibilizado por conta da heranca patriarcal da
colonizacdo. Por conseguinte, ndo sdo as praticas agroecologicas
menos danosas ao meio ambiente, que se destacam, mas também
o papel da mulher na dinamizacao dos espacos produtivos, de
comercializagao e participagao social. O artigo tem como objetivo
analisar a participacao das mulheres na agricultura familiar na
microrregidao do Brejo Paraibano, procedendo para o efeito a
analise dos resultados do Censo Agropecuario de 2017 e a revisao
da literatura. Conclui-se que vem sendo progressiva a lideranca
feminina dos empreendimentos, porém, ainda se mostra distante
de alcancar direitos de equidade.

Palavras-chave: Agricultura familiar; Género; Brejo paraibano;
Desenvolvimento regional; Seguranca alimentar.

'No titulo referimo-nos a empreendimentos, é essa a designacdo atribuida no contexto da economia popular e
solidaria (Ministério do Trabalho e Emprego, 2023), todavia, no Censo agropecudrio o IBGE (2003) refere-se esta-
belecimentos, pelo que mantivemos empreendimentos na perspectiva de mapeamento de associagdes e outras
organizagdes coletivas do setor e fizemos uso da terminologia estabelecimentos na analise dos dados. Trabalho
faz parte de relatério de dissertagdo de mestrado do Programa de P6s-Graduagdo em Desenvolvimento Regional
da Universidade Estadual da Paraiba -UEPB.
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EN Gender and family farming: The (in)visibility of women in business leadership

Abstract: Family farming has emerged as an alternative to the intensive food production characteristic of agribusiness, accounting
for 23% of Brazilian agricultural production in terms of profitability (IBGE, 2019). However, this is not the only relevant factor, as
the feminist movement's ongoing struggles have highlighted the role of women in rural areas, which had been largely invisible due
to the patriarchal legacy of colonization. Consequently, it is not the less environmentally harmful agroecological practices that are
highlighted, but also the role of women in the dynamization of productive spaces, marketing, and social participation. This article aims
to analyze women's participation in family farming in the Brejo Paraibano microregion, analyzing the results of the 2017 Agricultural
Census and reviewing the literature. The conclusion is that female leadership in these enterprises has been growing, but remains far
from achieving equality.

Keywords: Family farming; Gender; Brejo Paraibano; Regional development; Food security.

ES Género y agricultura familiar: La (in)visibilidad de las mujeres en el liderazgo
empresarial

Resumen: La agricultura familiar ha emergido como una alternativa a la produccion intensiva de alimentos caracteristica de la
agroindustria, representando el 23% de la produccion agricola brasilefia en términos de rentabilidad (IBGE, 2019). Sin embargo, este
no es el Unico factor relevante, ya que las luchas constantes del movimiento feminista han resaltado el papel de las mujeres en las
zonas rurales, que habian sido en gran medida invisibles debido al legado patriarcal de la colonizacion. En consecuencia, no son las
prdcticas agroecolégicas menos perjudiciales para el medio ambiente las que se destacan, sino también el papel de las mujeres en la
dinamizacion de los espacios productivos, la comercializacion y la participacion social. Este articulo busca analizar la participacion
de las mujeres en la agricultura familiar en la microrregion de Brejo Paraibano, analizando los resultados del Censo Agropecuario de
2017 y revisando la literatura. La conclusion es que el liderazgo femenino en estas empresas ha sido progresivo, pero aun estd lejos
de alcanzar la igualdad.

Palabras-clave: Agricultura familiar; Género; Ciénaga de Paraiba; Desarrollo regional; Seguridad alimentaria.

FR Genre et agriculture familiale: I'(in)visibilité des femmes dans le leadership des
entreprises

Résumé: L'agriculture familiale s'est imposée comme une alternative d la production alimentaire intensive caractéristique de l'agro-
industrie, représentant 23 % de la production agricole brésilienne en termes de rentabilité (IBGE, 2019). Cependant, ce n'est pas le
seul facteur pertinent, car les luttes actuelles du mouvement féministe ont mis en lumiére le réle des femmes en milieu rural, jusque-la
largement invisible en raison de ['héritage patriarcal de la colonisation. Par conséquent, ce ne sont pas les pratiques agroécologiques,
moins néfastes pour l'environnement, qui sont mises en avant, mais aussi le réle des femmes dans la dynamisation des espaces
productifs, la commercialisation et la participation sociale. Cet article vise a analyser la participation des femmes a l'agriculture
familiale dans la microrégion de Brejo Paraiba, en analysant les résultats du recensement agricole de 2017 et en passant en revue la
littérature. La conclusion est que le leadership féminin dans ces entreprises a été progressiste, mais reste loin d'atteindre ['égalité.

Mots-clés: Agriculture familiale ; Genre ; Marais de Paraiba ; Développement régional ; Sécurité alimentaire.
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INTRODUCAO

Neste artigo destacamos os aspectos principais que
permeiam a invisibilidade das mulheres, que na divisao
sexual do trabalho na agricultura familiar continuam
tendo desvalorizado o seu trabalho produtivo, ainda mais,
afastando-as dos espacos de poder e de decisdao, mantendo-a
numa posicao subordinada ao parceiro, impedindo a
conquista de liberdade, autonomia e dignidade. E atribuida
de forma histérica ao homem a responsabilidade pelas tarefas
no mundo puUblico, enquanto isso, a mulher é encarregada do
mundo privado, da casa, da reproducao bioldgica e espiritual
do nicleo familiar, da manutencdo da moral e das tradicGes
(Damke; Cassol; Gomes, 2019).

A lideranca dos empreendimentos da agricultura familiar
atividade ainda se apresenta como formalmente liderada por
homens, repercutindo os papéis tradicionais de divisdo social e
doméstica do trabalho. Os movimentos feministas e de defesa da
agricultura familiar tém procurado reverter estaimagem, dando
destaque a mulher. Tal como afirmam Schneider et al. (2020, p.
249), é possivel observar que os papéis sociais das mulheres
rurais “sdao marcados por iniUmeras lutas na busca pelo acesso
de direitos e reconhecimento enquanto cidadas”, sendo que
“Para as mulheres rurais, essas lutas também estdo ligadas as
reivindicacOes pela visibilidade e valorizacao de seu trabalho,
bem como do reconhecimento enquanto trabalhadoras™.

A mobilizacdo das Gltimas décadas tem dado visibilidade as
pautas feministas, designadamente rurais, ganhando relevancia
através de movimentos sociais de amplitude nacional e local,
protagonizando uma luta contra a violéncia de género, em defesa
da agricultura familiar e contra o atual modelo de desenvolvi-
mento, acusando-o de estar na origem de novas desigualdades
e de vulnerabilizar as comunidades tradicionais na qual residem.

Este artigo foca-se na analise dos resultados do Censo
Agropecuario de 2017 (IBGE, 2019) de modo a analisar as
disparidades de género na lideranca dos empreendimentos. O
artigo tem como objetivo analisar a participa¢dao das mulheres na
agricultura familiar na microrregiao do Brejo Paraibano a partir
da lideranca dos empreendimentos, considerando igualmente
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atipologia dos mesmos, a area e destinacdo da producdo”. Para
tal, propomos analisar os resultados do Censo Agropecuario
2017, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), discutindo os resultados com base no contexto regional
e nacional e em face das pesquisas sobre a tematica.

Segundo a nossa hipotese, apesar dos dados do Censo
revelarem ainda o predominio da presenca dos homens na
lideranca dos estabelecimentos rurais, as mulheres tém assumido
visibilidade na agricultura familiar. E a maior presenca dos
homens no Censo resulta da aceitacdo de papéis pelas mulheres,
no sentido formal, de uma aparente atuagao submetida aos
homens, mas que tem se mostrado contrariamente evidente
nos bastidores e igualmente de movimentos sociais locais.

A escolha da microrregido do Brejo Paraibano se da pelas
seguintes razoes: pelo fato de um dos pesquisadores residir
na area; por o tema integrar uma pesquisa mais alargada de
mestrado no Programa de P6s-Graduagdo em Desenvolvimento
Regional da Universidade Estadual da Paraiba; e pelo fato da
microrregido se destacar pelas praticas agricolas e pelo lastro
de participacao social das mulheres com pautas reivindicativas
por direitos de igualdade e autonomia de género, assim como
pelo fortalecimento do mundo rural a partir das comunidades
tradicionais (Marcha das Margaridas, 2023).

A CONSTRUCAO HISTORICA DAS POLITICAS
PUBLICAS PARA A AGRICULTURA FAMILIAR NO
BRASIL

Os pequenos agricultores sempre tiveram dificuldade em
serem percebidos pela sua importancia frente a questao da
seguranca e soberania alimentar e, assim, colocados como
prioridade nas politicas publicas pelo Estado brasileiro. A
reforma agraria esteve sempre na pauta das lutas sociais no
campo, por vezes reprimida com violéncia. A Constituicdo
de 1988 incitou novos espacos de participagao social e
reconheceu direitos, resultando em transformacgdes ocorridas
a partir da década de 1990, designadamente o surgimento da
agroecologia e a consolidagdo do acesso a politicas publicas,
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como o microcrédito a pequena propriedade pelas familias,
com grande amplia¢do na primeira década do séc. XXI, tornou
a agricultura familiar um relevo igualmente importante na
producdo de alimentos no pais. Percebe-se que com politicas
publicas como o Programa Nacional de Alimentacdo Escola -
PNAE, Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar
- PRONAF, Programa de Aquisi¢do de Alimentos - PAA e
outros programas de microcréditos, que falaremos mais
adiante, introduz-se uma alteracdo ndo apenas na pratica
da agricultura para a prépria alimentacdo da familia, mas
igualmente incorporam novas dinamicas sociais. Dando
destaque a transformacdo da economia da troca para uma
economia solidaria, cujos novos fundamentos organizam
0s papéis sociais e os sistemas produtivos em rede. A partir
dessa década, as politicas publicas passaram a dar resposta
a demandas reivindicativas dos movimentos sociais, que
propunham um outro olhar sobre o acesso a terra e a definicao
de novos modelos produtivos (Delgado; Bergamasco, 2017).

As transformacgdes advindas com a Economia Solidaria per-
mitiram a construcao de novos espacgos de troca, que passaram
a ser um elemento-chave para novas estratégias de inclusao,
nao apenas em virtude do potencial retorno financeiro, mas
porque eles também se constituem em importantes mecanismos
de valorizagao dos componentes simbélicos que identificam,
distinguem e qualificam os alimentos oriundos das diferentes
agriculturas familiares (Delgado; Bergamasco, 2017). Por ou-
tro lado, na perspectiva do desenvolvimento regional, assim
como da construgao da resiliéncia, a inclusdao de produtos em
programas como o de alimentacao escolar abre a possibilidade
de valorizar alimentos regionais com forte identidade cultural,
proporcionando seguranc¢a alimentar para os agricultores e
fortalecendo o papel das comunidades locais no abastecimento
do pais com alimentos (Grisa; Schneider, 2015; Delgado; Berga-
masco, 2017; Schneider et al., 2020).

A mudanca provocada resulta de um novo entendimento
sobre desenvolvimento rural, por sua vez colocado em pratica
a partir da convergéncia de diversas medidas, das quais
destacamos a aprovacao, em 1995, do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura (PRONAF), associada a outras
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politicas diferenciadas de desenvolvimento rural e de aquisi¢ao
de alimentacdo escolar pelos municipios. Entretanto, embora
a reforma agraria tenha estado sempre na pauta das lutas
sociais no campo, por vezes reprimida com violéncia, ainda ndo
houve avancos significativos. Em 1999, registra-se a criacao do
Ministério do Desenvolvimento Agrario e em 2001 da Secretaria
da Agricultura Familiar, que acabaram institucionalizando uma
dualidade da estrutura agraria e fundiaria no pais. Em 2006, foi
regulamentada a Lei da Agricultura Familiar, que reconheceu
a categoria social, definiu sua estrutura conceitual e passou
a balizar as politicas publicas para este grupo social. Fora da
esfera institucional, ndo podemos ignorar a importancia das
propostas criticas ao modelo de desenvolvimento rural vigente
que consolidou 0 movimento agroecolégico ap6s a edicdo do
livro de Miguel Altieri, “Agroecologia: a dinamica produtiva
da agricultura sustentavel”, publicado em 1998 (Altieri, 2004),
trazido no contexto do debate sobre a tematica da agricultura
sustentavel, impulsionada apos a realizagdo da Conferéncia do
Rio sobre meio ambiente em 1992.

Na cronologia dos acontecimentos, Grisa e Schneider (2015)
identificam trés geracOes de politicas piblicas para a agricultura
familiar e formas de interacao entre sociedade e estado no
Brasil. A primeira politica surge no governo Itamar Franco, com
a criagao do Programa de Valorizagao da Pequena Producao
Rural (PROVAP), cuja implementacao ocorreu somente em 1994
e consistia em crédito com juros reduzidos financiado pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).
Além do curto periodo de implementagao, atendeu um nidmero
reduzido de agricultores em virtude do baixo orcamento e das
condigdes restritivas impostas pelas instituicoes financeiras para
concessao de crédito a este pablico. Porém, a suaimplementacéo
serviu de ponto de partida para a criacao do PRONAF, criado
em 1995, e efetivamente implementado a partir de 1996. O que
mais se destaca no PRONAF ¢ a articulagdo com outras politicas
publicas, entre as quais de assisténcia técnica, acesso a crédito
rural, seguro de colheita, garantia de preco, venda (local) da
producdo e politica de assentamentos e reforma agraria.

A segunda geracdo de politicas para a agricultura familiar pas-
satambém pela construcdo de um referencial social e assisten-
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cial, com aproximacao da agricultura familiar as politicas sociais.
A partir das autoras (Grisa; Schneider, 2015), verificamos que
esta geragdo possui avancos especificos vinculados a agricultura
familiar e avancos igualmente nas politicas sociais que dialogam
com as primeiras, ocorrendo cada uma em duas fases. Na fase
1 da agricultura familiar, assiste-se a criagao da Infraestrutura e
Servigos Municipais do Pronaf. Na época havia o receio de que
o Pronaf se confundisse com programas de assisténcia social,
pelo que se da um afastamento progressivo do Programa Comu-
nidade Solidaria. Outro receio foi de que as regras e normas do
PRONAF reproduzissem desigualdades na agricultura familiar.
Por sua vez, quanto as politicas sociais, o governo de Fernando
Henrique Cardoso criou o Programa Comunidade Solidaria,
propondo avancgar na parceria Estado-sociedade e contemplar
acOes relacionadas como a questdo da alimentacgdo, da miséria,
da pobreza e da inequidade, conferindo “selo de prioridade”
a 16 programas, entre essas prioridades a agricultura familiar.

Na fase 2, no referente as politicas de agricultura familiar, em
2002, foi estabelecido o Programa Garantia Safra, um seguro de
colheita com fungdes assistenciais, e em 2003 a Infraestrutura
e Servi¢os Municipais deu lugar ao Programa Desenvolvimento
Sustentavel de Territorios Rurais. Enquanto isso, em 2010, nas
politicas sociais, o governo presidido por Lula da Silva criou o
Programa Fome Zero, que entre outras medidas incluia o progra-
ma Bolsa Familia. No ano seguinte, o governo de Dilma Rousseff
criou o Plano Brasil Sem Miséria, dando-se um incremento do
Programa Bolsa Familia, e a criacdo do Brasil Carinhoso (2012)
e do Programa Bolsa Verde (2011). Antes disso, em 2008, foi
também criado o Programa Territérios da Cidadania.

Por Gltimo, segundo as autoras, a terceira geracdo de
politicas para a agricultura familiar avanca com a construcdo
de um referencial pautado pela construcao de mercados para a
segurancga alimentar e a sustentabilidade ambiental. Esta geracao
apresentava um historico de outras politicas ou tentativas de as
implementar. Destaque para a Politica Nacional de Seguranca
Alimentar, de 1991, que acabou nao sendo implementada, mas
também para a mobilizacdo “Acdo da Cidadania Contra a Fome,
a Miséria e pela Vida” e “Campanha Nacional de Combate a
Fome”, de 1993. E no mesmo ano de 1993, para o fato de ter
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sido estabelecido o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (Consea). Na sequéncia, o Consea foi restabelecido
no governo Lula e foi criado o Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar e Combate a Fome - tornou-se ministro
José Graziano da Silva.

Por sua vez, o programa Fome Zero partiu da premissa do
direito humano a alimentacdo e do diagndstico de que este ndo
estava sendo efetivado em razdo da insuficiéncia da demanda,
da incompatibilidade dos precos dos alimentos com o baixo
poder aquisitivo da maioria da populacao e da exclusao da
populac¢do pobre do mercado. O projeto ressaltava o potencial
do mercado institucional em multiplos aspectos: na alimentagao
escolar, hospitais, presidios, distribuicdo de cestas basicas etc.;
na necessidade de fortalecimento da agricultura familiar; na
criacao de canais de comercializagao e geragao de renda; na
dinamizacdo da economia dos municipios e das regides; no es-
tabelecimento de circuitos curtos de produgdo/comercializagao;
no atendimento as necessidades alimentares da populagdo mais
vulneravel; no destaque a dar as criancas em idade escolar; e na
introducdo de elementos de diversidade regional em cardapios.

No sentido de garantir a concretizacao do PRONAF a partir
da articulacdo com outras politicas e programas, em 2003, foi
criado o Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), visando
articular acompra de produtos da agricultura familiar com a¢des
de seguranca alimentar. E em 2009, foi aprovado o Programa
Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) determinando que no
minimo 30% dos recursos federais para a alimentacao escolar
sejam destinados para a aquisicao de alimentos da categoria
social (Grisa; Schneider, 2015).

Nos anos mais recentes, ganhou visibilidade o que podemos
considerar uma quarta geracao de politicas familiares ao ver
fortalecer o debate sobre a tematica de género na agricultura
brasileira. Por outro lado, temos assistido ao refor¢o das redes
de venda dos produtos.

A mobilizacao dos movimentos feministas em defesa da
agricultura familiar e das comunidades tradicionais é um dos
pontos em destaque nesta quarta geracao. Em particular, no
estado da Paraiba, ganhou relevancia pablica a Marcha das Mar-
garidas, marcha de mulheres na defesa da agricultura familiar,
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que nas ultimas edi¢des tem colocado em pauta o impacto das
energias renovaveis no modo de vida tradicional, como também
pela sustentabilidade, justica socioambiental, autonomia e
igualdade (Marcha das Margaridas, 2023). Porém, a relevancia
das mulheres na agricultura familiar tem expressao nacional. Tal
como afirmam Schneider et al. (2020, p. 249), é possivel observar
que os papéis sociais das mulheres rurais:

sdo marcados por indmeras lutas na busca pelo acesso
de direitos e reconhecimento enquanto cidadds. Para
as mulheres rurais, essas lutas também estdo ligadas
as reivindicagdes pela visibilidade e valoriza¢do de
seu trabalho, bem como do reconhecimento enquanto

trabalhadoras.

GENERO E AGRICULTURA FAMILIAR

A tematica de género vem sendo analisada no contexto rural,
em particular no protagonismo das mulheres do campo
no fortalecimento da agricultura familiar. Em resultado do
legado histérico, que remete as mulheres a invisibilidade
delas no comando da casa e na agricultura, o protagonismo
feminino ainda ndo é percebido nos resultados dos Censos
Agropecuarios. Desse modo, a mulher ainda ndo é dado
seu papel real de importancia, apesar de ser indispensavel
para a propriedade rural, quando nao é a figura principal do
estabelecimento e da rede de trocas e venda dos produtos
(Dos Santos; Bohn; Almeida, 2020).

A heranca patriarcal predomina no Brasil, em particular
no contexto rural, deixando, vez por outra, a mulher um papel
publico secundério ou mesmo inexistente, quando, na pratica
acaba sendo ela quem, muitas vezes, gere os estabelecimentos.
Essa razao se explica pelo fato de que na hora de preencher o
Censo as mulheres ndo aparegam, por cederem ao homem
esse privilégio publico do patriarcado de o homem representar
a familia, mantendo-se a tradicional divisio doméstica no
trabalho com as mulheres. Pelo que a sua participagdo ndo é
devidamente reconhecida e o seu papel na esfera doméstica e
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reprodutiva da familia acaba se naturalizando como se fosse o
nico papel, quando, na verdade exerce multiplas fun¢des no lar
e na agricultura (Damke; Cassol; Gomes, 2019; Dos Santos, 2016).

Como afirmam Damke, Cassol, Gomes (2019, p.65), as
relacdes de género acabam se estruturando “de modo a
favorecer e suscitar a superioridade econémica, politica e moral
do homem sobre a mulher - havendo ainda a desvalorizacao
do carater economicamente produtivo desta”. O que resulta
na sobrevalorizacao das atividades produtivas dos homens,
por vezes realizadas em trabalho formal, e da secundarizacao
do trabalho feminino na agricultura familiar e na sociedade
na totalidade (Dos Santos, 2016). Como pontuam Dos Santos,
Bohn, Almeida (2020), a mulher exerce um duplo papel, na sua
dedicacao, contando com mais de uma atividade e jornadas
de trabalho, assim como a relagdo assimétrica historicamente
estabelecida, que acaba conferindo maior protagonismo social
aos homens, quando as mulheres, além da fun¢ado reprodutiva
e do papel tradicional de provedoras da educacao dos filhos e
cuidado do lar, ainda se dedicam a agricultura. Adicionalmente,
na realizacdo desses papéis, a mulher vé igualmente reconhecido
o0 seu importante contributo na implementacdo de politicas de
desenvolvimento rural e coesao socioterritorial (Dos Santos;
Bohn; Almeida, 2020; Meus; Ethur, 2021).

Vieira etal. (2019), mas também Schneider et al. (2020), fazem
uma leitura positiva da inser¢cao das mulheres na agroecologia
e agricultura familiar. Vieira et al. (2019, p.7) quando destaca a
importancia da agroecologia na manutencao das populacoes
no campo e, em particular, no contributo “que a Agroecologia
é capaz de ajudar as mulheres a construir maiores niveis de
autonomia e empoderamento”, reafirmando que “O poder e a
autonomia sao questdes centrais para as mulheres que estao
envolvidas com a Agroecologia” (Vieira et al. (2019, p.8), ao
permitir colocar em pratica os seus conhecimentos e assumindo
um papel fundamental na sua transmissao.

Schneider et al. (2020, p. 247) relembram que um dos aspectos
centrais da agricultura familiar esta no envolvimento de todo o
nlcleo familiar no trabalho e na gestdo da unidade produtiva, ndo
havendo a separacdo do tempo de trabalho e da familia”. Assim,
levando em conta que a mulher gere historicamente o espaco
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doméstico, o seu papel no que se refere a sua contribuicdo nas
unidades familiares de producdo podera ser reforcado. Nesse
sentido, reforcam igualmente que o novo “rural ndo é apenas
um espaco de producao, ele é palco de multifuncionalidades
e pluriatividades, além das rela¢des sociais existentes”
(Schneider et al., 2020, p.249). Desse modo, o debate alarga-se
para o desenvolvimento rural e para o papel das mulheres na
transformacao em curso no campo, debatendo igualmente que
os papéis sociais desempenhados pelas mulheres na sociedade
moderna sdo marcados por inimeras lutas na busca pelo acesso
adireitos e reconhecimento, e reivindicagdes pela visibilidade e
valorizacao de seu trabalho enquanto trabalhadoras.

Nos anos mais recentes, ganhou visibilidade o que podemos
considerar uma quarta geracao de politicas familiares ao ver
fortalecer o debate sobre a tematica de género na agricultura
brasileira. Por outro lado, temos assistido ao reforco das redes
de venda dos produtos. Em particular, no semiarido nordestino,
essa quarta geracdo é igualmente marcada pela progressao de
tecnologias sociais para lidar com a escassez de agua e fazer
face aos impactos das mudancas climaticas, no qual se destaca
igualmente o papel das mulheres (Ferreira et al., 2023).

METODOLOGIA

Para concretizar 0os nossos objetivos, propomos uma
pesquisa de carater quantitativo a partir dos bancos de dados
existentes, na qual faremos revisdo analitica da literatura
sobre a agricultura familiar e a tematica do género. Trata-se,
nas palavras de Gil, de um exemplo em que “nas pesquisas
quantitativas, as categorias sao frequentemente estabelecidas
a priori, o que simplifica sobremaneira o trabalho analitico”
(Gil, 1002, p.134). Nesse sentido, a analise dos dados sera
descritiva e com base na sele¢ao de indicadores do Censo
Agropecuario de 2017, selecionando escritores espaciais, de
género e tipologia de empreendimentos, o que permitira a
primeira leitura de resultados e debater as tendéncias a partir
datipologia de respostas que caracterizam a populagao motivo
da pesquisa, com possibilidade de se desenvolver a partir dai
teorias explicativas (Troya, 2019).

JULHO/DEZEMBRO:VOL.12+N°26-2024 V 107

A analise tem por base o recorte geografico das extintas
microrregides, que em 2017 deram lugar as regides geograficas
intermediarias e imediatas na revisdo da divisdo regional bra-
sileira do IBGE. Essas microrregioes, para 0s nossos objetivos,
agregam dimensdes simbdlicas, de clima, relevo e praticas so-
cioecondmicas que merecem destaque. Nesse sentido, o recorte
apresenta estatisticas a partir da especificidade da microrregiao
do Brejo, no estado da Paraiba.

A coleta de dados estatisticos foi realizada essencialmente
no site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
tanto dados demograficos de caracterizagdo demografica da mi-
crorregido quanto os dados do ultimo Censo Demografico (IBGE,
2023) e para a analise da tipologia de explorac¢des, dimensao,
participagcdao das mulheres e principais produtos da agricultura
familiar recorremos igualmente aos dados do IBGE, mas neste
caso relativo ao Censo Agropecuario de 2017 (IBGE, 2019). O
referido Censo Agropecuario, designadamente na versao em
relatorio de 2022, enfatiza a importancia da agricultura familiar
junto das mulheres indigenas, alinhando, alias, a discussdo com
a Agenda 2030.

Procedemosigualmente a uma revisao narrativa da literatu-
ra sobre as tematicas agricultura familiar e género, destacando
a heranca patriarcal que tem permitido e invisibilidade da
mulher e 0 movimento no sentido de reverter essa injustica,
questao em que ganham relevo os movimentos feministas,
nacionais e regionais.

CARACTERIZAGAO DO BREJO PARAIBANO

O Brejo paraibano é uma microrregido do estado da Paraiba
constituida pelos municipios de Alagoa Grande, Areia,
Bananeiras, Alagoa Nova, Pildes, Serraria, Borborema e
Matinhas. Por outro lado, a microrregiao, em particular o
municipio de Alagoa Grande, ganha visibilidade por estar na
origem da Marcha das Margaridas, realizada em Brasilia, a
cada quatro anos.
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Fonte: Elaborado
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Figura 1 - Localizacao do Brejo Paraibano
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Tabela 1 - Populacao residente no Brejo paraibano
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O movimento é inspirado em Margarida Maria Alves, conhecida
trabalhadora rural e sindicalista, assassinada a 12 de agosto de
1983. Nos anos mais recentes, o movimento tem ganhado forca
nas pautas reivindicativas ndo sé na necessidade de melhores
condicdes para a agricultura familiar, como também na defesa
de direitos sociais, no combate a violéncia contra as mulheres
do campo e da floresta, mas igualmente nos impactos da
aprovacao de empreendimentos eélicos nas comunidades da
regidao, afetando nas atividades tradicionais e ocupag¢ao do
solo (Marcha das Margaridas, 2023).

A regido situa-se a norte da cidade de Campina Grande, a
segunda maior cidade do estado, e possui uma area de 1.164
km?. Segundo o Gltimo censo demografico, residem na regido
113.327 habitantes, concentrando os municipios de Alagoa Gran-
de, Alagoa Nova, Areia e Bananeiras 92.842 habitantes. Tal como
mostra a Tabela 1, o niimero de habitantes femininos é superior
em 1799 habitantes relativamente ao masculino, porém, nos
municipios da Borborema e Matinhas, o nimero de homens é
ligeiramente superior, respectivamente, 8 e 31 habitantes.

o Populacao
Municipio
Total Homens Mulheres
Alagoa Grande 26.062 12.643 13.419
Alagoa Nova 21.013 10.361 10.652
Areia 22.633 11.024 11.609
Bananeiras 23.134 11.561 11.573
Borborema 4.214 2,111 2.103
Matinhas 4,571 2.301 2.270
Piloes 6.815 3.367 3.448
Serraria 4.885 2.396 2.489
Total 113.327 55.764 57.563

Para a construcao da Tabela 2, consultamos IBGE Cidades
(2024) para o Estado da Paraiba, selecionando os municipios
da microrregido, o qual apresenta dados atualizados na escala
municipal, exceto para o caso do IDHM municipal, que mantém
ainformacao de 2010.

A microrregido, além de apresentar caracteristicas
geograficas e climaticas equivalentes, também apresenta
dados econdmicos semelhantes com algumas particularidades.
A Tabela 2 mostra que a cidade com maior PIB per capita é a
cidade de Alagoa Nova, no entanto, o salario médio mensal é
o menor entre as cidades estudadas. Com relac3o ao Indice
de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), as cidades
de Matinhas e Serraria apresentam um baixo indice de
desenvolvimento, se encontrando abaixo de 0,55, as demais
cidades encontram-se com o IDHM médio.

| Fonte: IBGE (2023)
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de estabelecimentos na escala do pais a agricultura familiar
corresponde a 76,8%, a Paraiba a 76,9%, Alagoa Grande 76,1%,

Tabela 2 - Dados economicos do Brejo Paraibano

Salario médio

Alagoa Nova 76,5%, Bananeiras 81,5%, Borborema 70,5%,

. PIB PIB per IDHM mensal dos . o : .
. Matinhas 74,4%, Piloes 92,5% e Serraria 80,0%, o que equivale a
Municlpios | 5021 | capita 2021 | 2010 | trabalhadores _ 70 270 Aria 58,57, 0 que equ
formais 2022 dizer que se registra uma concentracao da pequena propriedade
Alagoa Grande | 300116 | 10.573,42 | 0,582 1,6 ainda de base familiar.
Alagoa Nova 335056 | 15.961,14 0,576 1,5
Areia 257222 | 11.435,64 0,594 1,7 . s .
Fonte: IBGE (2024) | Tabela 3 - Estabelecimentos agropecuarios vs
Bananeiras 278904 | 13.143,47 | 0,568 1,8 agricultura familiar, porn° e area
Borborema 69205 13.030,55 0,558 1,8
Matinhas 54035 11.933,63 | 0,541 1,8 Ndmero de estabelecimentos Area
Pildes 95436 | 14.641,92 | 0,560 1,7 o Total de Totalde | o poricuttura |, TOBLAE | agricuitura
Municipios | estabelecimentos | Agricultura familiar estabelecimentos familiar
Serraria 67690 11.212,51 0,547 1,7 agropecuarios familiar agropecuarios
Brasil 5.073.324 3.897.408 76,8% 351.289.816 | 80.891.084
Paraiba 163.218 125.489 76,8% 3.424.540 1.441.215
i Alagoa 1.459 1.110 76,1% 23.858 8.567
RESULTADOS E DISCUSSAO Grande ) ) ’ ) ’
Fonte. IBGE (2019
o ) A,Lag"a 1.682 1.286 76,4% 7177 4.636 | Fonte. IBGE (2019)
Primeiro aspecto a destacar, é que as mulheres ganharam ova
relevidncia, mas correspondem, no total do pais, a apenas Areia 1.702 1201 70,5% 18.263 6.564
23,1% dos produtores da agricultura familiar. Segundo Bananeiras 2.020 1.647 81,5% 18.916 9.521
aspecto, relativamente ao nimero de estabelecimentos Borborema 312 248 79,5% 2.045 1.106
agropecuarios totais, o Brasil apresentava no citado Censo Matinhas 937 697 74,4% 3.226 2.222
5.073.324 estabelecimentos agropecuarios abrangendo Pildes 530 490 92,4% 3.135 2.367
uma area de 351.289.816 hectares, sendo que 3.897.408 Serraria 579 463 80% 5527 2.018

estabelecimentos praticavam agricultura familiar e ocupavam
80.891.084 hectares. Por sua vez, no estado da Paraiba, o
total de estabelecimentos ascendia a 163.218, abrangendo
3.424.540 hectares. Ja a agricultura familiar possuia 125.489
estabelecimentos em 1.441.215 hectares.

A Tabela 3 permite conhecer as diferencas em termos
de propriedade rural da regido, em termos de nimero de
estabelecimentos (totais e agricultura familiar) e de area
(igualmente sobre todos os estabelecimentos e aqueles
dedicados a agricultura familiar. Os resultados mostram tratar-se
de uma microrregido que mantém caracteristicas tradicionais das
propriedades rurais, com pequenas propriedades pertencentes
aum nimero maior de proprietarios. Assim, quanto ao nimero

Por sua vez, a mesma analise por area permite verificar que
no pais a agricultura familiar corresponde apenas a 23,1%
do total da area dos estabelecimentos, na Paraiba essa
percentagem sobe para 42,1%, havendo depois oscilagdes em
face dos municipios que integram a regidao do Brejo: Alagoa
Grande 35,9%, Alagoa Nova 64,6%, Areia 35,9%, Bananeiras
50,3%, Borborema 54,1%, Matinhas 68,9% da area é ocupada
por agricultura familiar, em Pildes esse percentual sobe para
75,5% e em Serraria nao supera 36,2% (IBGE, 2019).

A Tabela 4 informa sobre o nimero de estabelecimentos e
de area em face do género do produtor cadastrado, calculando
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o percentual das agricultoras familiares sobre o niimero de Quanto ao destino da producao, os estabelecimentos tém
homens, por estabelecimento e area obtemos os seguintes dindmicas diferenciadas em face dos municipios, tal como
resultados. Por nimero de estabelecimentos no Brasil as mostra a Tabela 4. Borborema, Matinhas e Piloes destinam
mulheres sdo apenas proprietarias de 24,6% destes, surgindo majoritariamente a producdo para comercializacao (inclusive
apenas como proprietarias de 15,5% da area utilizada pela troca ou escambo), os restantes para consumo proéprio e de
agricultura familiar, por sua vez, na Paraiba esses percentuais pessoas com lagos de parentescos com o produtor, que sinte-
sobem, respectivamente, para 30,6% e 17,5%. tizamos em autoconsumo.
Tabela 4 - Agricultura familiar por n° de Tabela 5 - Destinacao da producao
estabelecimentos e area em face do género
Municipios | Autoconsumo A % Comercializagdo | %Comercializagao
° utoconsumo
Por n°de .
estabelecimentos Por area Alagoa
Crande 938 84,50% 172 15,50%
Homens | Mulheres Homens Mulheres :
Alagoa
Brasil | 3127736 | 769672 | 70063640 | 10827444 Nova 838 65,16% 448 34,84%
Paraiba 95363 30126 1226714 214500 Areia 901 75,02% 300 24,98%
Alagoa Bananeiras 1266 76,87% 381 23,13%
Grande o1 313 6970 1597 | Fonte. IBGE (2019)
Borborema 35 14,11% 213 85,89%
Fonte: IBGE (2019). | Alagoa
Nova 1013 273 3930 707 Matinhas 266 38,16% 431 61,84%
Areia 828 373 5204 1360 Pilces 207 42,24% 283 57,76%
Bananeiras 1310 337 8056 1465 Serraria 418 90,28% 45 9,72%
Borborema 207 41 1036 70
Matinhas 515 182 1704 518 . o
— Outro dado relevante refere-se a condi¢cao do produtor
Piloes 385 105 1923 444 ~ s .
em relacao as terras. Os dados organizados na Tabela 6,
serraria 363 100 1770 248 também expostos por género do proprietario, mostram uma
prevaléncia de terras proprias na generalidade dos municipios.
A Tabela 3 traduzido em termos de percentagem diz-nos sobre Ainda assim, destacam-se em segundo plano terras concedidas
a microrregiao do Brejo paraibano o seguinte em termos de por 6rgdo fundiario ainda sem titulagdo definitiva, bem como
destaque das mulheres por municipio: em Alagoa Grande terras em regime de comodato e ocupadas. Sao disso exemplo
39,3% dos estabelecimentos de agricultura familiar sao os municipios de Alagoa Grande, Areia, Bananeiras e PilGes.

administrados por mulheres, Alagoa Nova 26,9%, Areia 45,0%,
Bananeiras 25,7%, Borborema 19,8%, Matinhas 35,3%, Piloes
27,4% e Serraria 27,5%. Ja em termos de area as mulheres
surgem como a seguinte distribuicao percentual da agricultura
familiar: Alagoa Grande 22,9%, Alagoa Nova 18,0%, Areia
26,1%, Bananeiras 18,2%, Borborema 6,8%, Matinhas 30,4%,
Piloes 23,1% e Serraria 14,0%.
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Tabela 6 - Condicao do produtor perante as terras
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Tabela 7 - Quem dirige o estabelecimento

Concgdichas Produtor(a) titular
por 6rgdo Em através deum
e Produtor Produtores
Municipios | Género | Prdprias fyndlarlo Arrendadas Em. regime de | Ocupadas Municipios (titular C.asaIN encarregado ou (exploracdes Outra
ainda sem parceria . (codirecdo) | pessoa com lagos P pessoa
. = comodato diretamente) comunitarias)
titulagao de parentesco
definitiva com o0 mesmo
Total 540 318 45 27 111 100
Alagoa Alagoa 672 423 11 4
Homens 389 235 30 12 79 74 Grande
Grande
Mulheres | 151 83 15 15 32 26 A’hagoa 1008 216 58 4
Total 1249 2 1 7 31 11 ova
Alagoa Areia 797 367 34 2 1
Nova Homens | 988 1 - 5 21 7 | Fonte. IBGE (2019)
Mulheres | 261 1 1 10 4 Bananeiras 1069 534 42 2
Total 712 175 9 126 81 139 Borborema 230 5 13
Areia Homens 493 131 7 76 53 97 Matinhas 585 105 6 1
Mulheres 219 44 2 50 28 42 .
Piloes 394 75 21
Total 1165 200 11 59 195 96 :
Bananeiras | Homens | 919 158 11 52 160 84 Serraria 445 8 8 2
Mulheres | 246 42 - 7 35 12
Total 210 ) 3 ] 31 1 Sobre os produtos resultantes dos estabelecimentos de
Borborema | Homens | 177 . 3 . 24 - agricultura familiar nos oito municipios, em termos quantitativos,
Fonte: IBGE (2019). | Mulheres | 33 - - - 7 1 destacam-se em um primeiro grupo os estabelecimentos com a
Total 670 22 1 1 3 1 seguinte producdo: pecuaria e criagdo de outros animais (2454
Matinhas | Homens | 496 15 1 1 2 1 estabelecimentos), produc¢do de lavouras permanentes (1968),
Mulheres | 174 7 - - 1 - producdo de lavouras temporarias (1945), cultivo de frutas
Total 273 173 11 17 8 13 da lavoura permanente, exceto laranja e uva (1815), Cultivo
Pilbes | Homens | 222 131 ? 13 6 de outros produtos da lavoura temporaria (1484), criacdo de
Mulheres | 51 42 2 4 2 4 bovinos (1467). Em um segundo grupo, identificamos Criacio
Total 298 74 1 102 - ~ .
de aves (624), producao  florestal - florestas nativas (437),
Serraria Homens 234 65 1 - 73 - . . . . .
cultivo de cereais (333), horticultura e floricultura (291), cultivo
Mulheres 64 9 - 1 29 -

de hortalicas, legumes e outros produtos da horticultura (288),
criagdo  de suinos (195), cultivo de cana-de-aglcar (126),

Outro dado que pode, em futuros aprofundamentos, dar
informacdes sobre o papel da mulher na agricultura familiar
diz respeito a quem dirige o estabelecimento agropecuario,
tomando-se para analise apenas os dados da agricultura familiar.
A codirecdo do casal é a segunda modalidade mais observada.

criagcao de ovinos e caprinos (124) e Cultivo de outros produtos
de lavoura permanente (113 estabelecimentos). Finalmente, em
um grupo com menor niimero de estabelecimentos, observamos
que se da: cultivo de laranja (40 estabelecimentos), producao
florestal - florestas plantadas (39), criacao de outros animais de
grande porte (31), criacao de outros animais (13), aquicultura (7
estabelecimentos no municipio de Bananeiras), cultivo de flores,
folhagens e plantas ornamentais (3), cultivo de algodao herbaceo
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e outras fibras da lavoura temporaria (2), producdo de sementes
e mudas certificadas (1), producao de mudas e outras formas de
propagacao vegetal, certificadas (1 estabelecimento).

CONCLUSOES

Este artigo traz um resgate tedrico e metodoldgico sobre a
importancia para o desenvolvimento rural da inclusdo de
género e de reflexdes criticas sobre a constituicdo dos dados do
Censo Agropecuario no Brasil, e a preocupagado com a aparente
invisibilidade das liderangas nos dados quantitativos.

A partir do Brejo Paraibano, microrregiao marcada por lutas
feministas que extravasam para o pais, de que se destaca a
Marcha das Margaridas (2024), a pesquisa buscou analisar, a
partir do Censo e da revisao da literatura, o papel da mulher
nos estabelecimentos de agricultura familiar. Os resultados
mostram que, quando falamos em género, ha uma pequena
representacao feminina, que, como foi dito acima, se deve por
muitas vezes ao costume provindo do sistema patriarcal em que
o homem é o responsavel pelo estabelecimento. No entanto, as
mulheres vém ganhando destaque nos estabelecimentos e nos
movimentos associativos. Até porque, segundo o IBGE (2024),
o estado da Paraiba se destaca como tendo 51,7% dos lares
chefiados por mulheres.

O desenvolvimento rural, enquanto agricultura familiar,
precisa mais do que politicas agricolas, resultando também da
mobilizacao e participacao de atores populares e institucionais
pelo reconhecimento e inclusdo de género na categoria. O
que traria visibilidade no seu campo, alargando-o na resposta
a fome e a miséria, assim como na presenca no quadro da
politica alimentar, integrando os territérios da cidadania e do
desenvolvimento, buscando fomentar a soberania alimentar
e social, praticando precos justos e estimulando a criagao de
redes de venda locais.

Neste contexto, a participacao dos atores locais assume extre-
ma importancia. E neste enquadramento que as mulheres vém
assumindo um papelimportante na consolidacao da agricultura
familiar, assim como, de forma mais ampla, vém reconhecido

JULHO/DEZEMBRO:VOL.12:N°26-2024 V117

o seu papel na familia e na comunidade. Os resultados do
Censo podem ainda ser pouco expressivos, mas é indiscutivel
o contributo da mulher do campo, pelo reconhecimento nao
apenas na familia, mas na dinamiza¢do do setor produtivo e
em busca de papéis na esfera plblica. (Damke; Cassol; Gomes,
2019; Dos Santos, 2016). Temos assim, que a agroecologia ndo
produz apenas alimentos, atua igualmente no fortalecimento
da mulher,empoderando e permitindo colocar em rede os seus
conhecimentos, com a vantagem de se articular em rede (Vieira
etal,2019), dando um contributo decisivo ao desenvolvimento
rural e a permanéncia nos campos. (Schneider et al., 2020).

Trata-se sobretudo de um reconhecimento da sua participacao,
retirando-as dainvisibilidade dos contextos tradicionais, sendo
que, por outro lado, os movimentos feministas tém exercido
forte pressao no sentido desse reconhecimento e igualdade de
papéis. Ainda que as estatisticas revelem que o caminho continua
sendo longo, o gradual surgimento das mulheres, tanto nos
movimentos sociais como na lideranga dos estabelecimentos,
é um fato incontestavel. Somente ac¢Ges afirmativas e iniciativas
educativas e comunicativas mais abrangentes podem acelerar
esse processo.

Relativamente aos dados apresentados, revelou-se aimpor-
tancia da agricultura familiar na microrregidao do Brejo Paraiba-
no, mostrando que é também uma agricultura com objetivos de
mercado, além, e ndo apenas com vocacao solidaria, e da troca
entre os membros da familia.

Quanto ao mercado, canais de escoamento da producao e as
dinamicas familiares na atualidade, o artigo ndo procedeu a essa
analise, mas deixa pistas para prosseguir a pesquisa
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Resumo: Neste artigo, tem-se como objetivo identificar se as
acOes governamentais de nivel federal direcionadas ao setor
agrario, de maio de 2016 a dezembro de 2022, provocaram ou
nao o fechamento da “janela de oportunidades” de acordo
com os multiplos Fluxos de Kingdon, para a politica publica
de agroecologia. Visa-se também identificar agéncias de
pequenos agricultores na busca da sua reprodugao social. A
metodologia da pesquisa que originou este artigo foi: a pesquisa
bibliografica, documental e em sites governamentais bem como
de organizacdes sociais, o exame de legislacdo pertinente e
visitas presenciais e virtuais a feiras e “mercados aninhados” de
produtos agroecolégicos. Conclui-se que houve solapamento
de bases institucionais e materiais da politica publica em tela,
mas ndo a consumacao de sua existéncia. Contrariando essa
politica, adotada pelo governo federal no periodo, a agroecologia
permanece ativa, devido as agéncias dos pequenos agricultores
e ao engajamento de atores coletivos.

Palavras-chave: Politica Piblica. Agroecologia. Atores Sociais.
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EN Public policy on agroecology: the window of opportunity and small farmers

Abstract: In this article, the objective is to identify whether the federal-level governamental actions directed at the agricultural
sector, from May 2016 to December 2022, caused the closure of the "window of opportunity" according to Kingdon’s multiple flows
for agroecology public policy. It also aims to identify agencies of small farmers in their quest for social reproduction. The research
methodology that originated this article was: bibliographic research, documentary research, and research on government websites
as well as social organizations, the examination of relevant legislation, and in-person and virtual visits to fairs and "nested markets"
of agroecological products. It is concluded that there was an undermining of the institutional and material foundations of the public
policy in question, but not the consummation of its existence. Contrary to this policy, adopted by the federal government during the
period, agroecology remains active, due to the agencies of small farmers and the engagement of collective actors.

Keywords: Public policy. Agroecology. Social actors.

ES Politica publica de agroecologia: la ventana de oportunidad y los pequefios agricultores

Resumen: E/ objetivo de este articulo es identificar si las acciones gubernamentales a nivel federal dirigidas al sector agropecuario
de mayo de 2016 a diciembre de 2022 han provocado el cierre de la «ventana de oportunidad» segiin los flujos miltiples de Kingdon,
para la politica publica en materia de agroecologia. También pretende identificar las agencias de los pequefios agricultores en la
busqueda de su reproduccion social. La metodologia de investigacion que dio lugar a este articulo fue: la investigacion bibliogrdfica,
documental e en sitios web gubernamentales y de organizaciones sociales, examen de la legislacion pertinente y visitas presenciales
y virtuales a ferias y «<mercados anidados» de productos agroecoldgicos. La conclusion es que las bases institucionales y materiales
de la politica publica en cuestion han sido socavadas, mas vivas.

Palabras-clave: Politicas publicas. Agroecologia. Actores sociales.

FR Politique publique d’agroécologie: la fenétre d’opportunité et les petits agriculteurs

Résumé: Cet article analyse si les actions du gouvernement fédéral brésilien entre mai 2016 et décembre 2022 ont conduit d la
fermeture de la « fenétre d’opportunité » selon les multiples flux de Kingdon, pour les politiques publiques en agroécologie. Il examine
également les stratégies d’agency des petits agriculteurs pour assurer leur reproduction sociale. La méthodologie comprend des
recherches bibliographiques et documentaires, 'analyse de sites officiels, de législations pertinentes, ainsi que des visites (physiques
et virtuelles) de foires et de marchés agroécologiques. Les résultats indiquent que les fondements institutionnels et matériels de
ces politiques ont été affaiblis par une gouvernance marquée par linaction ou la nécropolitique. Toutefois, I’‘agroécologie ne s’est
pas éteinte. Elle survit et se réinvente grdce a 'engagement des petits agriculteurs et des collectifs sociaux, qui, malgré les reculs
institutionnels, maintiennent vivante une alternative agroécologique fondée sur la solidarité, la résistance et 'autonomie territoriale.

Mots-clés: Politiques publiques. Agroécologie. Acteurs sociaux.
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INTRODUCAO

Este artigo versa sobre a politica publica de agroecologia no
Brasil em contexto politico desfavoravel a sua permanéncia.
Entre os aspectos relevantes para os atores coletivos e
individuais, mobilizados em todas as regides do pais, em torno
da Articulacao Nacional de Agroecologia (ANA) - autodefinida
como espaco de articulacao e convergéncia entre movimentos,
redes e organiza¢des da sociedade civil brasileira engajadas
em experiéncias concretas de promocao da agroecologia,
de fortalecimento da producao familiar e de construcao de
alternativas sustentaveis de desenvolvimento rural - e em
luta por essa politica, evidenciam-se: a sustentabilidade, a
democracia, um modelo politico e social empenhado em
defender a natureza, a soberania, a seguranca alimentar e a
justica social.

Os antecedentes da politica em tela sdo encontrados desde
a década de 1970 e expressam variadas modalidades de a¢Ges
coletivas contrarias a chamada “revolucdo verde”. Somente
no ciclo politico compreendido entre 2003 e 2015, quando o
pais experimentava uma expansdo democratica que acolhia
instancias participativas, houve a abertura de uma “janela de
oportunidades” para o agendamento governamental e a formu-
lagdo da politica pablica. Entretanto, a partir de maio de 2016,
houve drastica reducdo das suas condi¢cdes de permanéncia.

Os suportes para a elaboracao do artigo encontram-se
em ampla pesquisa desenvolvida sobre o tema das politicas
publicas e as instancias participativas a elas referidas, bem
como em tese de doutorado sobre a politica de agroecologia.
Ambas se realizaram, articuladamente, no ambito de Programas
de Pés-Graduacdo em Politicas Pablicas e Sociologia em uma
universidade do Nordeste do Brasil.

Tem-se como objetivo identificar se as acoes governa-
mentais em nivel federal, entre maio de 2016 e dezembro de
2022, teriam o condao de fechar a “janela de oportunidades” a
referida politica ou os grandes obstaculos a sua permanéncia.
Visa-se, também, pontuar agéncias de pequenos agricultores
dependentes desse setor da atividade agricola, com o intuito
da sua reproducao social.
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Pressupde-se que tal fechamento repercutiu negativamente
nessa politica publica e sua permanéncia deve-se as agéncias
Bourdier (1972); Ploeg (2016a) dos produtores familiares
agroecolégicos, a existéncia de interfaces socioestatais com o
controle social dos produtos e o respaldo de governos estaduais,
aexemplo do Ceara, onde se percebe certa vitalidade da agroe-
cologia, com a amplia¢do de feiras, vendas diretas e “mercados
aninhados” em cadeias de supermercados.

As estratégias metodoldgicas utilizadas a elaboracéo deste
artigo foram: a) pesquisa de natureza tedrica em autores classicos
dedicados a questao agraria em geral e contemporaneos sobre
a tematica da agroecologia; b) pesquisa documental em sites
oficiais e de organizacdes sociais; c) e exame de legislacao
pertinente ao tema desde os antecedentes da politica.
Foram feitas visitas a feiras em varios periodos desde 2019 e
a supermercados que “aninham” produtos agroecolégicos
oriundos da agroecologia praticada em municipios préoximos a
grandes cidades cearenses, como Fortaleza e Sobral.

A estruturacdo do artigo consta de trés partes, além da
introducao e conclusao. A primeira parte situa a concepgao
de “janelas de oportunidade” e aponta os antecedentes da
politica pablica em tela, como também o seu agendamento
governamental e a formulacao; a segunda parte evidencia os
cortes, as restricdes ou os abandonos de programas relacionados
a politica de desenvolvimento agrario, que respaldam a
agroecologia; na Gltima parte, indica-se a atuacdo de grupos
favorecidos em busca do “nicho de mercado” da agroecologia e
agéncias dos pequenos agricultores, com destaque as estratégias
de reproducado social os esfor¢os de manutencao ou ampliagao
dos canais de venda dos produtos.

Conclui-se que tentativas governamentais de “fechamento
da janela de oportunidades”, entre maio de 2016 e dezembro
de 2022, funcionaram como abalo das bases institucionais e
materiais indispensaveis a continuidade da politica em tela, mas
insuficientes para aniquila-la. Contrariando essa modalidade de
ndo politica impeditiva de uma producado de alimentos sauda-
veis, a agroecologia permanece viva e sua expansao pode ser
aquilatada por meio do crescimento de mercados diferenciados.
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A “JANELA DE OPORTUNIDADES”, SEGUNDO O
MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS DE KINGDON

0 “modelo dos mdltiplos fluxos”, proposto por Kingdon (2011),
e utilizado na analise de agendas e formulacdo de politicas
publicas, tem respaldado varios estudos mundialmente. Na
impossibilidade de nomea-los, destaca-se Lemieux (1994;
2002), que analisou os papéis dos atores sociais na formulagao
da politica de saiide do Canada; e, de acordo com Capella
(2006), autores, como Zahariadis(2007), que teria ultrapassado
a possibilidade de uso do modelo ao analisar aimplementacgao
de privatiza¢Ges de outras politicas na Inglaterra e na Franga;
e, no Brasil, a exemplo de Menezes e Souza (2017), que
pesquisaram sobre a formacdo da agenda do entdo Ministério
das Cidades e seus programas e, finalmente, Assis (2012), que
evidenciou as articulacdes de atores coletivos pertencentes
a uma esfera puablica direcionada a lutar contra a seca no
Nordeste brasileiro.

De outro modo, o modelo é criticado. De uma perspectiva,
devido a fluidez estrutural e priorizagao de momentos fortuitos.
Jaem outra perspectiva, devido ao “engessamento” dos atores
sociais. No entanto, entende-se que a plasticidade do modelo
de Kingdon possibilita situar a politica publica de agroecologia
em relacdo a estrutura social, aos contextos sociopoliticos e
aos processos de interagdo entre atores. Nesse caso, a provavel
fluidez seria na verdade uma fortaleza.

Ao tratar o assunto, Kingdon (2006a) propoe uma tipologia
dos atores governamentais e nao governamentais envolvidos
na respectiva politica piblica. Um tipo seria constituido pelo
escol do poder executivo e classificado como visivel, o qual
seria formado pelo Presidente da Republica, assessores de alto
escalao, influentes membros do Congresso e alguns partidos
politicos; o outro recebe a classificacdo de “invisiveis” e seria
composto por grupos de interesse e outros agrupamentos, a
exemplo dos académicos, dos burocratas de carreira etc.

O grupo governamental, conforme o autor, geralmente assu-
me uma funcao relevante na integracao dos fluxos de relagoes
entre os atores envolvidos e reline determinadas qualidades,
tais como: o apelo para se fazer ouvir, as articulacGes politicas,
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a habilidade para negociar e a persisténcia. A dinamica de
relacdes estabelecida que compdem os trés fluxos chegaria a
um momento de confluéncia, coincidindo com o momento de
abertura de uma “janela de oportunidades” para a agenda de
decisoes. Instaura-se nesse momento um clima oportuno em
que os empreendedores de politicas podem expor suas ideias
a serem levados em conta.

Nas palavras de Kingdon (2006b, p. 237), “as janelas sao
abertas por eventos que ocorrem tanto na dinamica dos
problemas quanto da politica. Assim, ha janelas de problemas
e janelas de politica”. Uma janela politica é “uma oportunidade
para os defensores promoverem suas propostas ou chamarem
atenc¢ao para seus problemas especiais” Kingdon (2011, p.
165). Segundo ele, é mais frequente a abertura de janelas de
oportunidades pelo fluxo dos problemas e politicas do que pelo
fluxo de solugoes ou alternativas.

Assim a atencdao do governo se daria como resposta a
eventos desencadeadores de abalos sociais, indicadores
socioeconémicos, feedbacks, alteracdes no cenario politico,
como mudancgas de governo ou do humor nacional, que
poderiam abrir uma janela de oportunidades e induzir os
formuladores de politicas a buscar solugées no fluxo de politicas
ou policy stream Kingdon (2006a).

Um aspecto marcante do “modelo dos mdltiplos fluxos” é
a transitoriedade da “abertura de janela”, independente do
lapso temporal em que essa janela se apresenta aberta ou nao.
Portanto, o descompasso de um dos fluxos pode ocasionar o
fechamento de uma janela. Também pode ocorrer o fechamento
das “janelas de oportunidades” ap6s a tomada de decisao, por
razdes como: a) fracasso em buscar solugdo; b) perda de visibi-
lidade da questdo pela mudanca do pessoal envolvido no tema;
c) falta de alternativa de acdo a disposicdo Kingdon (2006a).

Dessa forma, a juncao dos trés fluxos contribuiu na abertura
de uma “janela de oportunidades” para a criacdo da Politica
Nacional de Agroecologia e Producado Organica (PNAPO) e
demais decisGes governamentais em resposta as demandas
de segmentos sociais que vivem da agroecologia familiar,
destacando-se a abertura do governo a participacdo de
representantes da sociedade civil como consta no Brasil, (2012).
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Diante das reivindica¢oes pelo fortalecimento do movimento
agroecolégico, destacam-se acbes que precederam o agenda-
mento de decisoes da PNAPO: o fortalecimento de redes locais
de inovacgdo agroecologica; a énfase dada a agroecologia pelos
movimentos sociais do campo e das florestas, e as pressdes ao
governo federal; a instituicdo do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA) e implementacdo de politicas e programas publi-
cos criados, aprimorados ou ampliados desde os governos do
ciclo politico 1995 - 2002, mas, sobretudo, no novo ciclo politico
2003-2016; a atuacdo de gestores plblicos conhecedores das
realidades da agricultura familiar e da agroecologia, dos povos
e das comunidades tradicionais; o protagonismo de segmentos
universitarios e pesquisadores interessados na questdo; e, o
Programa de Desenvolvimento da Agricultura Organica (PRO-
-ORGANICO), segundo Moura (2017), consistia em acdes de
desenvolvimento e capacitacdo organizacional e tecnolégica do
mercado organico, de aprimoramento e adequac¢ao de marcos
regulatorios, além de promocao e incentivo a producdo e a
comercializagao dos produtos.

O cenario politico, a despeito de conturbacdes inerentes
a governos de coalizao em sociedades desiguais, como a
brasileira, mostrava-se oportuno para a agenda de decisoes
governamentais sobre a politica publica. E baseado em Kingdon
(2006b), o cenario possibilitou a discussdo de variaveis por
atores diversos, culminou com a transformacao de uma “questao
ou situacdo em problema” e, uma vez constituido como um
problema publico, entrou para a agenda de decisdes.

MOVIMENTOS SOCIAIS E VISIBILIDADE DADA
PELO CONSENSO

Paulatinamente, a visibilidade da questao da agroecologia
em ambito nacional adquiriu intensidade por meio de
diversos atores sociais e sujeitos coletivos, como entidades e
associac¢Bes interessadas na questdo agroecologica, categorias
profissionais, a exemplo dos agronomos, e movimentos
sociais, como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST); articulagdes/associacdes, como a Articulacao
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Nacional de Agroecologia (ANA) - que agrega movimentos
sociais de abrangéncia nacional, comunidades de base,
Organizacdes Nao-Governamentais (ONGs), pesquisadores e
técnicos, e articula redes estaduais e regionais, com centenas
de grupos, associacdes e organizagdes ndo governamentais
em todo o pais e a Associagao Brasileira de Agroecologia (ABA),
responsavel pela construcdo do conhecimento agroecolégico
e organizacao de eventos, congressos, publicacdes, por seu
carater académico-cientifico Sambuichi et al. (2017a). A (ANA,
2008), por meio dos Encontros Nacionais de Agroecologia
(ENAs), consensuou que a agroecologia seria o melhor
modelo tecnologico.

Tal vinculacdao mereceu reflexdes de Caporal e Costabeber
(2000), que propunham outro caminho. Compreendiam que
haveria mais alternativas para um modelo de desenvolvimento
rural que também fosse sustentavel sob o ponto de vista dos
processos e das estratégias vinculadas a Agricultura Familiar.

Para esses autores, inexistia, nas décadas que antecederam
ou coincidiram com o periodo de formulacdo da politica em
discussao, um consenso para os conceitos de Desenvolvimento
ou de Sustentabilidade, pois a agroecologia oportunizaria
fundamentos Gteis a fim de atingir os objetivos positivos
para a sustentabilidade agricola rural. Portanto, busca “dar
suporte a uma transicdo a estilos de agriculturas sustentaveis
e, assim, contribuir para o estabelecimento de processos de
desenvolvimento rural sustentavel” Caporal e Costabeber
(2004, p. 8). Mais tarde, Caporal e Petersen (2012) adotam
posicionamento semelhante admitindo que mudancas basilares
no ambito agrario estariam na alianca entre o movimento
agroecologico e os movimentos camponeses.

Na qualidade de ator coletivo, cuja movimentacao influenciou
a constituicao da “janela de oportunidades” para o agendamento
da PNAPO, destaca-se a Marcha das Margaridas de 2011, evento
protagonizado por segmentos de mulheres participantes de
movimentos sociais do campo no momento em que a Presidente
Dilma Rousseff assumiu o compromisso de inserir a agroecologia
na agenda governamental. Na sua gestdo, havia o intuito de
reduzir a pobreza no ambiente rural por meio de programas
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e havia tentativas de compatibilizar a reforma agraria com os
interesses do agronegdbcio.

MUDANGAS POLITICAS E ALTERAGOES NA
POLITICA DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO:
A TRANSITORIEDADE DA “JANELA DE
OPORTUNIDADES” NO CASO DA PNAPO

Apds o impeachment da Presidente Dilma Rousseff, o governo
de Michel Temer adotou medidas para congelar as despesas
governamentais, como a Emenda Constitucional n°® 95. Tal
medida desconsiderou os ciclos econdémicos, acarretando
consequéncias sérias para as politicas agrarias no pais na
concepgao de Noronha (2018).

Além disso, o governo mencionado se comprometeu com a
Frente Parlamentar da Agropecuaria e revisou diversas politicas
publicas como a do licenciamento ambiental, da demarcacdo
de terras indigenas e da regulacdo da compra de terras por
estrangeiros. Adicionalmente, a Medida Proviséria n° 726, de
12/05/2016, extinguiu o Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) e o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e, poste-
riormente, ambos foram fundidos no Ministério do Desenvolvi-
mento Social e Agrario (MDSA).

Registre-se que as politicas de desenvolvimento agrario e
rural, construidas ao longo do ciclo politico Medeiros (2018);
Fialho (1999); Costa (2016) capitaneado por Lula e Dilma, e
tendo o processo participativo como mola propulsora para a
inclusado social, foram solapadas. Destacando-se, de acordo com
Mattei (2018), a desestruturacao do Programa de Aquisicao de
Alimentos (PAA), cujo objetivo era combater afome e a pobreza,
e fomentar a produtividade no campo, o cancelamento de cha-
madas publicas da area de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(ATER) e outras medidas que provocaram a desestrutura¢do do
corpo técnico responsavel pelo apoio também aos pequenos
produtores rurais.

A extincdo do MDA repercutiu negativamente sobre a politica
de desenvolvimento agrario e os programas que facilitariam
as condicOes de vida de grandes segmentos sociais. Nessa
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perspectiva, Mattei (2018) destaca o seguinte: a) durante 2016 e
2017, nenhuma nova familia foi assentada; b) nenhum projeto de
assentamento agrario foi criado; c) de 21 decretos presidenciais
de desapropriagdes de terras para fins sociais, publicados no ano
de 2016, a maioria deles (20) teve inicio no governo de Dilma
Rousseff no periodo de janeiro a abril de 2016.

Adicionalmente, esses segmentos ainda sofreram as
consequéncias da diminuicdo das dotacOes orcamentarias. As
acoes de ATER, do Programa Educacao no Campo e do Programa
de Reforma Agraria, entre outros, sofreram cortes orcamentarios
de grandes proporgdes, ou realocacdes de recursos para
manutencdo da autarquia e ndo para dar o respaldo necessario
ao desenvolvimento agrario propriamente dito.

DESIGUALDADES ECONOMICAS, FATOR
IMPORTANTE PARA A DESIGUALDADE SOCIAL

N3o se pode ignorar que as desigualdades econdmicas e
sociais no Brasil sao mais acentuadas no meio rural brasilei-
ro, Brasil (2014), onde se encontra quem produz e contribui
significativamente para por comida na mesa de milhdes de
brasileiros. Este segmento ndo é detentor de vida digna nos di-
tames do que propaga a Constituicdo Federal, pois, no periodo
governamental em discussdo, a populacdo rural viu subtraidas
suas condic¢des para produzir o préprio sustento, carecendo,
cada vez mais, do atendimento das minimas necessidades.
Embora em um passado recente (entre 2013 e 2016) esse
segmento social tenha obtido conquistas de relevancia, por meio
das politicas publicas efetivadas, evidenciou-se que entre maio
de 2016 e o final do ano de 2022 elas passaram por um acelerado
processo de desmonte, e os despossuidos de condi¢des materiais
foram ainda mais relegados a condicdo de subalternidade.
Durante o governo Bolsonaro, nenhuma politica publica
para o pequeno produtor rural foi definida. Desde sua
campanha politica eleitoral em 2018, para a presidéncia
da Republica, fez ostensiva op¢do em defender politicas
para o campo que favorecessem aos interesses do capital
representado pelos latifundiarios, pelo agronegécio, pelos
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2 Esta MP perdeu a validade e
foi substituida pelo Projeto de
Lein®2.633/20.

Fonte: Agéncia Senado.

madeireiros, pelas mineradoras, pelos grileiros e pelas
empresas transnacionais do agro.

Sua atuacao foi de fortalecimento das medidas de supressao
de direitos iniciadas pelo governo de Temer, destacando-se a
paralisacdo da reforma agraria. Nesse periodo, nenhuma fazenda
foi desapropriada e nenhuma familia assentada, em afronta ao
que dispde a Constituicdo Federal, e nenhuma area indigena
ou quilombola foi demarcada ou legalizada, ja que foram
paralisados os processos no Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agraria (INCRA). Instaurou-se, entdo, mais violéncia
nas reservas indigenas, aumentaram as atividades ilegais de
garimpo dentro dessas areas e o desmatamento desenfreado
na Amazonia chegou a indices até entdo inimaginaveis.

Outra medida danosa foi a edicao da MP n® 910/2019, norma-
tizando a legalizacdo de terras publicas griladas na Amazodnia
Legal por latifundiarios, bastando autodeclaracdo de que ja
estdo ocupando-as ha algum tempo2.Foram ainda aprovadas
no Congresso, por iniciativa do governo, normas para privatizar
avenda de adgua potavel e o saneamento, entregando a gestao
para as empresas e exploragcao dada ao capital estrangeiro.

ACENTUANDO AS DESIGUALDADES
PELA PARALIZACAO DE PROGRAMAS
GOVERNAMENTAIS

Dessa forma, o governo Bolsonaro foi caracterizado pela
paralisacdao de diversos programas que beneficiariam a
populacdo rural: 1) Programa de Compra Antecipada de
Alimentos (PAA), que estimulava a produc¢ao de alimentos
de qualidade e aquisicao da producao dos camponeses pelo
governo; 2) Programa Nacional de Educacdo na Reforma
Agraria (PRONERA) que estimulava as unidades publicas a
realizarem vestibular especifico para filhos de camponeses
(Stédile, 2019, p. 01); 3) Programa Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na Reforma
agraria (PRONATER) envolvem a assisténcia técnica e o
estimulo aos assentamentos e aos agricultores; 4) O Programa
de Habitacdo Rural que reconhecia o déficit habitacional no
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campo e organizava a constru¢do de moradias novas, além de
financiar reformas em assentamentos e comunidades rurais
de agricultura familiar, Stédile (2019); 5) Programa Nacional
de Redugdo de Agrotdxico (PRONARO) que nao foi seguido,
em vez disso, o Presidente no momento liberou 2.182 novos
rotulos de agrotoxicos, causando danos a salde publica.

Outrossim, com a aprovacao da reforma da Previdéncia Social,
direitos significativos de protec¢ao social foram suprimidos de um
grande contingente de trabalhadores rurais, em consequéncia da
elevacao da idade para obtencao da aposentadoria, bem como
a reducdo dos valores e do niimero de beneficios do Instituto
Nacional de Seguridade Social (INSS) para o campo.

Tal aprovagao afeta segmentos vulnerabilizados em virtude de
sua condi¢do social de classe e em decorréncia das caracteristicas
de suas atividades laborais, pois o fato de ampliar drasticamente
a ma distribuicdo de renda no campo provoca o aumento das
dificuldades das familias que dependem desses beneficios. Ao
mesmo tempo, inviabiliza a economia de municipios que tém,
muitas vezes, sua economia baseada no fluxo de beneficios
auferidos pelo camponés.

Na esfera social, sobretudo na da sadde, inlmeras comunida-
des, notadamente os povos indigenas, quilombolas e assentados
tiveram subtraida a aten¢do a salide por intermédio do Programa
Mais Médicos, cuja maior assisténcia era prestada pelos médicos
cubanos, pois estes atendiam nas mais remotas areas do pais.

No contexto da Covid-19, embora o Ex-Presidente tivesse
sancionado a Lei n® 14.048, de 2020, que estabelece medidas
emergenciais para ajudar agricultores familiares durante o estado
de calamidade pUblica, vetou a parte do PL n°® 735/2020 referente
a extensdo do auxilio emergencial a agricultores familiares que
nao tivessem recebido o beneficio. Vetou também o programa
de fomento que se destinaria a apoiar a atividade produtiva de
agricultores familiares durante o estado de calamidade publica
e a extensao do Beneficio Garantia-Safra para esses agricultores,
assim como a autorizacdo de renegociacdo de operagoes de
crédito rural relativas a débitos de agricultores familiares com
prazo de término em 30/12/2021.

Ademais, sancionou artigo permitindo que organizacdes
de agricultores familiares que tiveram a comercializacao


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Lei/L14048.htm
http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/143587
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prejudicada em virtude da “pandemia de covid-19 paguem,
com produtos, as parcelas de Cédulas de Produto Rural
emitidas em favor da Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB)”. Os titulos beneficiados sdo as cédulas de produto
rural (CPR) com vencimento em 2020 e em 2021, consoante
Agéncia do Senado (2021).

Diante da referida atuacao, reapareceram questdes farta-
mente discutidas ao longo da histéria, como o pauperismo e a
violéncia no campo que, por sua vez, recaem sobre as questoes
ambientais e os grupos sociais mais vulnerabilizados diante da
estrutura agraria do pais e das formas renovadas de inclusao
precaria dos trabalhadores rurais conforme Martins (1997). A
politica publica que articula agricultura familiar e agroecologia
poderia ser uma solugdo para essas inaceitaveis condicdes,
porém nao ficou imune a todas as reducées de projetos.

Em sintese, “ndo fazer nada em relagdo a um problema
também é uma forma de politica pablica” Souza (2006), apud
Bachrach; Baratz (1962). Deste modo, a omissao e os desmontes
de programas agrarios repercutiram negativamente na
continuidade da politica de agroecologia articulada a agricultura
familiar, contribuindo para acirrar a violéncia no campo,
principalmente no ambito da luta pela terra, contando com a
hegemonia e a representacdo politica de grandes proprietarios
em todo o pais. No periodo, as mobiliza¢Ses por reforma
agraria foram desqualificadas, e segmentos protagonistas
dessas mobilizacGes como indios, trabalhadores sem-terra,
quilombolas, agricultores familiares etc., passaram a fazer parte
da lista de mortos por causas violentas.

As medidas estatais durante os dois governos ora
mencionados causaram insegurancas aos segmentos rurais
dependentes da sua pequena unidade agricola para viver.
Acentuaram-se as desigualdades economicas e sociais, num
contexto de instabilidade socioeconomica.

Ao mesmo tempo, a despeito dos variados posicionamentos
referentes a politica pablica de agroecologia, que entrou na
agenda de decisdes governamentais em 2012, o processo de
elaboracdo de seu desenho institucional garantiu a participacao
direta de atores coletivos que historicamente lutaram pela
sua concretizacdo. As comissoes de producao organica estao
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em todos os estados do pais e alguns destes, como o Cear3,
evidenciam-se apoiando a agroecologia praticada pela
agricultura familiar.

O AVANCO DE EMPRESAS SOBRE O “NICHO DE
MERCADO” DA AGROECOLOGIA E AS AGENCIAS
DE PEQUENOS AGRICULTORES

“Nicho de mercado” da agroecologia remete a compreensao
das funcdes da agricultura na economia e na sociedade
brasileira e sobre estimulos financeiros do Estado para
o desenvolvimento, mas este nem sempre é favoravel a
todos. No estudo de Ploeg (2008), ao se referir as estratégias
contemporaneas de pequenos agricultores, remete aos
desafios da comercializagdo. Para tanto, pontua que, no
processo de internacionalizacdo do capital, o mercado adquire
novo formato ao se deparar com novas exigéncias em relagao
aos distintos setores de atividades, entre os quais o agricola,
que, em geral, passa por transformacgoes.

Nesse contexto, a inser¢ao de produtos da agricultura orga-
nica no mercado brasileiro vem despontando como realidade.
A agricultura organica caracteriza-se por seu direcionamento
a producdo de alimentos isentos de agrotoxicos, fertilizantes
sintéticos ou pesticidas, tratando-se de um sistema produtivo
cujo principal foco é a preservacdo da saiide e do meio ambiente
em uma tendéncia que busca se fortalecer no mercado interno
e externo. Entretanto, os milhdes de agricultores familiares do
pais ainda encontram iniimeras dificuldades para manter suas
familias e para sustentar suas unidades produtivas, e ao mesmo
tempo respondendo a essas novas exigéncias.

MUDANCAS DE HABITOS PROPICIAM UM OLHAR
ESPECIAL SOBRE A AGROECOLOGIA

Nas Gltimas décadas, as pessoas tornaram-se mais preocupadas
com métodos saudaveis de alimentacdo; por seu turno, o
Estado brasileiro, durante ciclos politicos progressistas no
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entendimento de Medeiros (2018); Costa (2016); Fialho (1999)
buscou fomentar politicas publicas destinadas a economia e ao
mercado de alimentos saudaveis. Portanto, os trabalhadores
rurais tém se organizado e reivindicado condi¢Ges minimas de
sobrevivéncia, por meio de ag¢des coletivas, visando o apoio
estatal a essa atividade. Apesar disso, elas ainda sdo timidas,
diante do universo socioambiental diversificado do Brasil.

Paralelamente ao nascimento de mercados de alimentos
organicos emerge a necessidade de regulacao dos processos
produtivos, com o intuito de garantir a qualidade desses
alimentos aos consumidores, ensejando respostas as exigéncias
dos mercados em geral, mas, principalmente dos “mercados
aninhados” ou “encaixados” embasado em Ploeg (2016b).
A atuacdo do Estado mediante politicas publicas acerca da
agricultura organica ndao contempla apenas valores economicos,
mas pessoais, culturais e ambientais.

Nessa perspectiva, admite-se que a implementacdo de
politicas pablicas articuladas durante o periodo de 2003 a 2016
foi também uma oportunidade de ampliacdo da agroecologia
no Brasil, reafirmando-se a relevancia da criacdo de uma politica
especifica destinada a tal finalidade no ano de 2012. Destacam-se
dois programas: o Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA),
acgao estruturante do Programa Fome Zero, instituido pela Lei
n® 10.696, de 2 de julho de 2003; e o Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (PNAE), criado pela Lein®11.947/2009, que
dispoe sobre o atendimento da alimentacgao escolar e consolida
sua vinculagdo a agricultura familiar.

Uma das diretrizes de tal articulacdo era o incentivo a agricul-
tura familiar e promocao de inclusdo, no aspecto economico e
social, por intermédio do consumo e da valorizagao dos alimen-
tos produzidos pelos pequenos agricultores. Outras diretrizes
visavam: a promoc¢ao ao acesso a alimentos de qualidade aos
que se encontravam em situagao de vulnerabilidade nutricional;
o0 abastecimento alimentar por meio de compras governamentais
para a alimentacdo escolar; o incentivo a formacdo de estoques
de alimentos por agricultores familiares, suas cooperativas e
suas associagoes a fim de fortalecer o mercado local.

Acerca das politicas publicas, destaca-se a viabilizacdo do
acesso ao mercado institucional. Tal denominacao, de acordo
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com Bezerra (2010), remete a atuacdo do Estado em processos
de trocas econémicas e a interagdo social entre atores.

Ao iniciar-se o ciclo politico de 2003-2016, estabeleceram-se
debates, com a participacdo efetiva da sociedade civil, a fim
de conciliar interesses diversos das esferas econdmica e social.
Em 2003, conforme Nijdam e Farias (2021), torna-se concreta
a regulacdo da matéria da producdo organica, considerando
a existéncia de polos distintos. Em um dos polos, estao as
redes varejistas de grande porte, empresas de certificagcao e
grandes produtores rurais, todos interessados em mercados
de produtos agroecolégicos.

Em polo oposto, trabalhadores interessados na reproducao
social de sua pequena unidade agricola e na subsisténcia.
Notadamente, as organizacoes de agricultores familiares
que buscam assegurar o direito de comercializacao de seus
produtos organicos, especialmente no mercado local, isentos
de acréscimos referentes aos custos relativos as certificagdes3
Sambuichi et al. (2017b).

Para efetivar a regularizacao da produc¢ao organica, o
agricultor deve escolher um instrumento que garanta a
qualidade do produto agroecolégico. Entre eles, o controle
social na venda direta (OCS); o sistema participativo de garantia
(SPG); e a certificagao por auditoria. Por exemplo, os agricultores
familiares que comercializam seus produtos diretamente com o
consumidor e se encontram inseridos em processos proprios de
organizacao e controle social tém aisen¢ao do selo. Eles devem
garantir a qualidade do alimento organico pela Organiza¢do de
Controle Social (OCS) cadastrada no MAPA. Essa organizacao
poderia ser feita por grupo, associagao, cooperativa ou consorcio,
formalizado ou ndo Vriesman; Rocha; Weirich Neto (2016).

Mas nao sao apenas 0s pequenos que buscam meios de
ampliar as vendas dos produtos da agroecologia, pois, embora
aponte a tendéncia positiva de crescimento do mercado
brasileiro de organicos, enfatiza o potencial de desenvolvimento
que o setor de producao agroecoldgica relne. Para tanto, ha
duas circunstancias: se as condi¢des economicas sao favoraveis
e se o consumidor ja consolidou seu entendimento sobre o que
é um produto organico.

3 Procedimento através do qual
uma empresa certificadora,
apds o credenciamento junto
ao Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento
(MAPA) e o Instituto Nacional
de Metrologia, Normalizag¢Go e
Qualidade Industrial (Inmetro)
pode acreditar determinado
produto e garantir sua
qualidade mediante uso de
métodos cientificos.
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E impossivel formular-se uma posic3o a priori sobre instan-
cias organizativas que supostamente agregam segmentos sociais
com interesses tdo dispares. Ndo se descarta por completo a
possibilidade de constituicao de redes que englobam pequenos
agricultores em luta permanente pela reproducao social de suas
unidades produtivas e empresas lucrativas. Contudo, vem a
tona as muitas experiéncias passadas de convivéncia entre a
chamada pequena producao e a grande producao que
redundaram em novo tipo de dependéncia, como demonstraram
as muitas pesquisas académicas feitas no Brasil, entre elas a de
Farias (2021), que é exemplo dessa nova dependéncia.

PERSPECTIVA METODOLOGICA PARA A
PEQUENA PRODUCAO E A GRANDE PRODUCAO

Na perspectiva mercadolégica hegemonica no pais, a logica
adotada é do capital que também é a do agronegécio. Gera
concentracdo e ma distribuicdo de renda e cultiva ideologia
que ignora todos os principios da agroecologia. Ao contrario,
esta modalidade de producao vem, aos poucos, buscando
se definir como ciéncia, na qual se fundamentou o desenho
institucional da politica publica em discussado, inspirando
acgoes, instituicdes e normas. Acima de tudo, busca, tal como
esse campo de a¢des, a emancipacao humana que propicia
uma vida digna e o estabelecimento de novas relagdes com
a natureza.

Com inspiracdao em Ploeg (2014), admite-se que os
agricultores familiares dedicados a agroecologia, representados
por estratos sociais carentes das condi¢des de reproducao
social, ndo visam somente o lucro ao se integrarem ativamente
na vida comunitaria, ao buscarem o acesso aos mercados ou a
participagao em cooperativas.

De fato, visam a obtencdo de niveis de renda que lhes per-
mitam ter uma vida digna, razdo que, segundo o autor, justifica
carrear recursos para eles. Pensar em novas agéncias desses
agricultores no Brasil requer o entendimento de, pelo menos,
algumas particularidades do desenvolvimento rural do pais.
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Conforme Filippi (2011), a partir do governo de Fernando Hen-
rique Cardoso (FHC), o desenvolvimento rural se insere numa
l6gica governamental na qual as politicas publicas declaravam,
institucionalmente, a dualidade do mundo rural. O autor se
refere a existéncia de dois ministérios referentes a agricultura
a partir da criacdo do Ministério do Desenvolvimento Agréario
(MDA), embora ja existisse o Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento (MAPA).

Essa dualidade se constitui na auséncia de “partilha” da
terra entre o universo de cidadaos que retiram o sustento
por meio do seu trabalho na pequena agricultura familiar e
os grupos que dominam a agricultura patronal e dispdem
de um volume exorbitante de terras. A criagdo do Ministério
do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar (MDA),
posteriormente ao conhecido Massacre de Eldorado de Carajas,
resultante de conflito pela posse da terra, é reveladora de que
o desenvolvimento rural do pais reflete dois mundos dispares.

Pensar em mercados de produtos oriundos da agroecologia,
diante dessa dualidade, nos reporta as formula¢des de Long
e Ploeg (2011) sobre modelos de desenvolvimento rural que
impelem a emersdo de novos mercados e a necessidade de
reconhecimento das agéncias dos “pequenos produtores” rurais.
Para situar os mercados aninhados que convivem com os mer-
cados de commodities, expressando fenomenos da economia
contemporanea, os autores ora referidos situam as relagoes
comerciais estabelecidas entre o Brasil e outros paises como
a China ou blocos econdmicos, como a Unido Europeia
(UE), apontando semelhancas e diferencas das politicas de
desenvolvimento rural adotadas e as desigualdades internas
do Brasil.

Conforme compreende Ploeg (2008), os mercados convencio-
nais aliados as maiores redes de comercializacdo de alimentos,
com representacdes em todo o mundo, assemelham-se a
“impérios alimentares”. Isto se daria em virtude da influéncia
gue tais redes exercem sobre o0 modo de vida das pessoas e,
consequentemente, sobre a producao dos camponeses, haja
vista o poder que a midia exerce nesse processo de reproducdo
social e econdmica.
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* Refere-se também a
“mercados imersos” e ao
encaixe de uns dentro dos
outros, como caixas de
diferentes tamanhos, ou
seja, pelo fato de estarem
imersos socialmente.

Ao destacar a magnitude da exportacao de commodities
pelo Brasil e as desigualdades econdmicas e sociais internas
ao pais, Long e Ploeg (2011) admitem que a organizagdo
coletiva dos pequenos agricultores constitui vias alternativas
para a comercializagdao de sua producao, acarretaria inovagoes
nas estratégias de producao, tornaria as relagdes sociais mais
estreitas, e possibilitaria uma autonomia maior nos aspectos
sociais e economicos. Admitem que os mercados nascentes
seriam também espacos propicios as relacdes sociais e
apreensdo de novos significados resultantes dos diversos
valores compartilhados e advindos de realidades diferentes,
contribuindo de forma relevante para o estudo das redes
agroalimentares alternativas.

MERCADOS ANINHADOS

Entre as vias alternativas de comercializacao, Ploeg (2011)
se refere aos “mercados aninhados”. Para o autor, é a juncao
das diversas especificidades que criam o ninho, e este protege
aquilo que acontece e cresce em seu interior4. Refere-se
também a “mercados imersos” e ao encaixe de uns dentro
dos outros, como caixas de diferentes tamanhos, ou seja, pelo
fato de estarem imersos socialmente. Os mercados aninhados,
no caso da agroecologia, seriam formas de comércio postas
em pratica pelos agricultores e suas instituicdes, observando
um conjunto de valores sociais e culturais considerados
recursos publicos comuns que, compartilhados, assegurariam
confianga aos produtos comercializados nestes espacos.

Destaca Ploeg (1992) que uma parcela consideravel do
desenvolvimento rural na Europa se concentra na geracao de
novos produtos e servigos que incorporam e representam novas
relagdes entre o rural e o urbano, entre agricultura e sociedade.
Nessa perspectiva, seria necessaria a existéncia de mercados
que imprimam significativa diferenca dentre os ja existentes,
posto que nao se concebe que as relacoes estabelecidas entre
produtores e consumidores permanec¢am baseadas na visao
classica da sociologia rural, vista como sendo os mercados “final
de linha” na cadeia.
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Estes mercados nao devem, segundo o autor ora referido,
ser analisados somente do ponto de vista de sua capacidade de
efetivar mudancas econémicas, mas também pelo seu potencial
de associar outros elementos entre os atores, a fim de que todos
eles possam interagir.

Os mercados agricolas em pequenos empreendimentos rurais
no Brasil constituem objeto de estudos de Wilkinson (2008),
que utiliza sistematiza¢des da sociologia economica no estudo
da construcao de tais mercados. O autor evidencia as novas
estratégias adotadas pelos agricultores familiares concernen-
tes as mudancas ocorridas no sistema agroalimentar mundial,
como a desregulamentacao e globalizacdo dos mercados e as
mudancgas nos padrdes de consumo alimentar. E destaca a
funcdo de expressiva importancia das redes sociais na
permanéncia da economia informal e dos mercados locais
Cassol (2013).

Constata o autor que determinados mercados locais, con-
siderados como de pequena producao, tém a capacidade de
instituir redes aptas a defender o vigor destes espacos. Por essa
via de compreensdo, admite que a agricultura familiar é capaz
de vencer as convenc¢des impostas pelos mercados formais.
Evidencia a existéncia de mercados rurais e agricolas, baseados
na troca ou no intercambio, os mercados aninhados, imersos
ou mesmo mercados socialmente construidos, os quais ndo
estdo isolados, mas fazem parte e mantém relacao intima com
os mercados mais amplos.

De acordo com Cassol, Salvate e Schneider (2016, p. 315),
“os mercados emergem das interagoes sociais existentes entre
os atores e os arranjos coletivos de gestao e manutencao das
transa¢des econdmicas e do intercambio mercantil”. Todavia,
nem todos os mercados imersos seriam construidos social-
mente, mesmo que deles advenham relagdes sociais, como
regras, normas, convencoes e valores sociais mobilizados e
compartilhados coletivamente. Acrescentam que eles emergem,
crescem, desenvolvem-se e evoluem no dmbito dos mercados
dominantes, apesar de ndo se orientarem pelas conven¢des dos
mercados de cunho capitalista, sendo considerados como um
fendmeno do capitalismo contemporaneo.
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Admite-se que as praticas estdo na dimensdo politica,
como também se admite a relevancia de outras estratégias de
comercializacao, como as feiras, os mercados aninhados, os mer-
cados encaixados, as vendas diretas ou quaisquer outras denomi-
nagOes que outras estratégias semelhantes venham a adquirirem
decorréncia da agéncia de pequenos produtores agroecologicos.

MERCADOS INSTITUCIONAIS

Nessa direcdo, criaram-se no Brasil também os chamados
“mercados institucionais”, destacando-se como exemplo a
compra de produtos oriundos da agricultura familiar pelo
Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE) do Programa
de Aquisicao de Alimentos (PAA). O Decreto n° 8.473 de 2015
determina que todos os estabelecimentos da administracao
federal, compradores ou fornecedores de alimentos, ficam
obrigados a direcionar, igualmente, pelo menos o percentual de
30% dos recursos para a agricultura familiar.

No estado do Ceara, no periodo pesquisado, encontrava-se
em fase de experimentagdo um tipo especifico de incentivo ao
mercado institucional de produtos oriundos da agroecologia.
Trata-se do Portal de Produtos da Agricultura Familiar no site da
Secretaria de Desenvolvimento Agrario do Estado do Ceara (SDA),
em cujos patios ocorrem feiras de produtos agroecolégicos. Na
ocasiao, tomou-se conhecimento de que seriam cadastrados
os agricultores, as associagoes e os seus produtos devidamente
certificados, bem como os compradores dos produtos. Desse
modo, colocava-se a disposi¢cdo da comunidade em geral o
acesso as novas tecnologias, inclusive, a servico do pequeno
produtor, pois a ideia é que o portal contribua para reduzir a
atuacao de atravessadores.

CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa que deu suporte a este artigo autoriza a afirmar-
se que as experimentacdes dos agricultores familiares e as
acoes de atores coletivos e individuais foram os grandes
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esteios na criacdo de uma politica publica de agroecologia no
Brasil e continuam sendo, no sentido da permanéncia desta.
As tentativas governamentais de “fechamento da janela de
oportunidades” expressam-se como a extincao do MDA e,
em decorréncia, os programas mencionados anteriormente.
Em conjunto, essas iniciativas governamentais funcionaram
como solapamento das bases institucionais e materiais
indispensaveis a continuidade da politica em tela. Ndo
obstante as repercussdes negativas sobre essa politica publica,
o Estado de inspiragao neoliberal foi incapaz de decretar sua
morte. Certamente, a expansao da agroecologia vinculada
a agricultura familiar no pais seria muito maior se o apoio
estatal ndo tivesse sido minado durante cerca de cinco anos.
Contrariando, essa modalidade de necropolitica ou a nado
politica impeditiva de uma producao de alimentos saudaveis,
a agroecologia permanece viva e sua expansao pode ser
aquilatada pelo crescimento de mercados diferenciados.

Na auséncia de apoio governamental, foram fundamentais as
agéncias dos produtores familiares da agroecologia, os quais,
impelidos por necessidades vitais e motivados pelo dominio
de logicas especificas, recriam estratégias de reproducdo social
de unidades produtivas. Eles contaram também com os resqui-
cios do desenho institucional dessa politica, destacando-se as
Comissdes de Producao Organicas (CPOrgs), como interfaces
socioestatais que estao presentes nas unidades federadas do
pais, entre outras atribuicdes, contribuiriam no controle social
dos produtos e, desse modo, facilitando as vendas, pois os
consumidores tornam-se, cada vez mais, alertas em relagao ao
uso de insumos agricolas prejudiciais a salde.

Nem todas as medidas de solapamento das bases da agroe-
cologia atingiram as unidades federadas, sobretudo a maioria
das que se situam na regido Nordeste, onde também a maioria
dos governos estaduais sdo favoraveis ao bem estar social e a
vida, como demonstra o consdrcio que propicia uma governanca
colaborativa. No Ceara, por exemplo, percebe-se a vitalidade da
agroecologia, principalmente por meio da ampliacao de feiras
que funcionam nas dependéncias de secretarias de governo,
parques ecoldgicos, universidades, centros de treinamento etc.,
além das praticas de vendas diretas e da criagcdo de “mercados
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aninhados” que vém se instalando ndo s6 em supermercados,
mas em mercados pequenos localizados em bairros.

No entanto, os pequenos produtores rurais que praticam a
agroecologia continuam enfrentando enormes desafios, os quais
se avolumam, notadamente, no que se refere ao compromisso
de contraposicdo aos fundamentos dos modelos agricolas
ndo sustentaveis, como os adotados pela chamada revolucdo
verde. Mesmo assim, no Nordeste, por exemplo, os atores
sociais coletivos e individuais vém contribuindo na criacao e/
ou no alargamento de espacos pUblicos de debates e dialogos
fortalecedores e multiplicadores de experimentacdes e praticas
de agroecologia. Seria como um caminho para obtencao de qua-
lidade de vida e sustentabilidade ambiental, compreendendo-se
que a “agroecologia é mais do que um sistema de producéao
organico (sem uso de agrotdxicos), pois considera os aspectos
ambientais, sociais, culturais, éticos e politicos da agricultura”,
como diriam Barbosa et al. (2007).

Evidenciam-se, inclusive, as agéncias de possuidores de
pequenas unidades de producao rural com o apoio de pes-
quisadores, organizagdes nao governamentais, associagoes,
partidos progressistas, igrejas, movimentos sociais e técnicos
do Estado que, por meio de agdes coletivas, posicionaram-se
contrariamente a “revolucdo verde” e se empenharam na criagdo
de uma politica publica de agroecologia.

Entretanto, a politica publica em questdo necessita de apoio
financeiro e politico do Estado, pois os “nichos de mercado”
que emergem fortuitamente no Brasil, nas “brechas” deixadas
pelo agronegdcio, a depender do ciclo politico em que o pais se
encontre, nao sao suficientes para tanto.
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Resumo: O artigo examina o Programa de Alimentos Saudaveis
do Nordeste (PAS/NE), uma iniciativa do Consércio Nordeste
voltada ao fortalecimento da agricultura familiar e a promogao
da segurancga alimentar. Teoricamente, a pesquisa utiliza o
modelo analitico de Lotta e Favareto (2016) para identificar no
desenho institucional do programa as dimensdes intersetorial,
interfederativa, participativa e territorial. Metodologicamente,
adotou-se uma abordagem qualitativa, combinando
procedimentos de pesquisa documental e bibliografica. Os
resultados preliminares do estudo sugeriram a presenca das
dimensoes analisadas, tendo em vista que, o programa busca
integrar politicas publicas, articulando diferentes atores politicos
e sociais.

Palavras-chave: PAS Nordeste; arranjos institucionais; agricultura
familiar; cooperacao interestadual.

1 Artigo apresentado na ST11. Redesenhando as fronteiras entre o rural e o urbano: poder, conflitos e rearticulagoes em torno de

territorio, terra, alimentos e cotidiano - Politicas Plblicas e Desenvolvimento Regional do VI Encontro Internacional Participagéo,

Democracia e Politicas Publicas, que ocorreu no periodo de 06 a 09/05/2025, em Brasilia (DF). A pesquisa que originou este artigo

foi desenvolvida com apoio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPg), por meio da concessao

de bolsa GD ao primeiro autor, processo CNPq N°172379/2023-7.

JULHO/DEZEMBRO-VOL.12+N°26-2024 V155

EN Healthy Food Program of the Northeast: An Analysis Through the Lens of
Institutional Arrangements

Abstract: This article examines the Healthy Food Program of the Northeast (PAS/NE), an initiative of the Northeast Consortium aimed
at strengthening family farming and promoting food security. Theoretically, the research uses Lotta and Favareto’s (2016) analytical
model to identify intersectoral, interfederative, participatory, and territorial dimensions within the program's institutional design.
Methodologically, a qualitative approach was adopted, combining documentary and bibliographic research procedures. Preliminary
results of the study suggested the presence of the analyzed dimensions, given that the program seeks to integrate public policies,
articulating different political and social actors.

Keywords: PAS Northeast; institutional arrangements; family farming; interstate cooperation.

ES Programa de Alimentos Saludables del Nordeste: andlisis desde el concepto de
arreglos institucionales

Resumen: Este articulo examina el Programa de Alimentos Saludables del Nordeste (PAS/NE), una iniciativa del Consorcio Nordeste
orientada al fortalecimiento de la agricultura familiar y la promocion de la seguridad alimentaria. Teéricamente, la investigacion utiliza
el modelo analitico de Lotta y Favareto (2016) para identificar en el disefio institucional del programa las dimensiones intersectorial,
interfederal, participativa y territorial. Metodolégicamente, se adopté un enfoque cualitativo, combinando procedimientos de
investigacién documental y bibliogrdfica. Los resultados preliminares del estudio sugirieron la presencia de las dimensiones analizadas,
considerando que el programa busca integrar politicas publicas, articulando diferentes actores politicos y sociales.

Palabras-clave: PAS Nordeste; arreglos institucionales; agricultura familiar; cooperacion interestatal.

FR Programme d'Aliments Sains du Nord-Est: une analyse a partir des arrangements
institutionnels

Résumé: Cet article examine le Programme d'Aliments Sains du Nord-Est (PAS/NE), une initiative du Consortium Nord-Est visant G
renforcer ['agriculture familiale et & promouvoir la sécurité alimentaire. Théoriquement, la recherche utilise le modéle analytique
de Lotta et Favareto (2016) pour identifier, dans la conception institutionnelle du programme, les dimensions intersectorielle,
interfédérative, participative et territoriale. Sur le plan méthodologique, une approche qualitative a été adoptée, combinant des
procédures de recherche documentaire et bibliographique. Les résultats préliminaires de l'étude ont suggéré la présence des
dimensions analysées, étant donné que le programme cherche a intégrer les politiques publiques, en articulant différents acteurs
politiques et sociaux.

Mots-clés: PAS Nord-Est; arrangements institutionnels; agriculture familiale; coopération interétatique.
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1. INTRODUCAO

Com a redemocratizacao do Brasil e a promulgacao
da Constituicdo de 1988, demandas politicas e sociais
anteriormente reprimidas foram reconhecidas como
problemas puUblicos, conduzindo a criagdo de arranjos
institucionais mais complexos para atender as necessidades
apresentadas (Lotta; Vaz, 2015).

Nessa linha, arranjos institucionais podem ser definidos como
um conjunto de regras e mecanismos especificos estabelecidos
pelos agentes para regular suas intera¢des e coordenacao em
processos econdmicos, politicos e sociais, em areas especificas
de politicas pUblicas. Esses arranjos determinam os participan-
tes, os objetivos e as relages entre os atores no contexto de
implementacdo dessas politicas (Gomide; Pires, 2014).

Um exemplo notavel desses arranjos é a formacdo de
iniciativas de cooperacao interfederativa, frequentemente
operacionalizadas por consércios intermunicipais. A
disseminagdo dos consércios pUblicos no Brasil ganhou forga
a partir dos anos 2000, especialmente na gestao municipal da
salde, a fim de suprir caréncias ou insuficiéncias estruturais
na gestdo e implementacdo de politicas pablicas, bem como
otimizar recursos (humanos e fisicos) e capacidades institucionais
para atender demandas sociais que ultrapassavam as limitacoes
administrativas de um Gnico governo (Lui; Ferreira Jr., 2023).

Até recentemente, os consoércios publicos eram
predominantemente intermunicipais. No ano de 2015, foi
constituido no Brasil o primeiro consércio publico interestadual,
o Consorcio Interestadual de Desenvolvimento do Brasil Central
(BrC). E, em 2019, foi constituido o Consorcio Interestadual de
Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste, conhecido como
Consércio Nordeste, o Unico no Brasil formado exclusivamente
por estados federados de uma mesma regiao.

O Consorcio Nordeste atua em diversas areas, adotando um
modelo emergente de governanca colaborativa por meio de
camaras tematicas - atualmente dezoito, entre as quais esta a
camara tematica da agricultura familiar.

Em 2020, como resultado de articulagdo técnica e politica,
com o objetivo de dinamizar a produ¢ao da agricultura familiar,
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foi instituido, no ambito do Consoércio Nordeste, o Programa de
Alimentos Saudaveis do Nordeste (PAS/NE). O programa visa
integrar politicas publicas para ampliar a producgéo e o consumo
de alimentos saudaveis provenientes da agricultura familiar, da
biodiversidade e da pesca artesanal.

Visando a eficacia na implementacao de politicas publicas
que contemplem as demandas contemporaneas em contextos
complexos, o governo brasileiro tem adotado arranjos de imple-
mentacao que engajem uma diversidade de atores no processo,
assegurando tanto a legitimidade quanto a viabilidade das
intervencdes propostas.

No ambito do federalismo, verifica-se uma énfase crescente
na necessidade de coordenacdo entre os diferentes niveis de
governo para garantir a efetividade na implementacao das
politicas sociais. Esse movimento fomenta a criacdo de novos
arranjos institucionais, marcados por dimensdes federativas
complexas e pela integracao de distintos modelos de gestao
(Lotta; Vaz, 2015).

Nessa perspectiva, Lotta e Favareto (2016; 2018) desenvol-
veram uma metodologia para analisar arranjos de politicas
publicas, considerando a integracdo horizontal (entre setores), a
integracado vertical (entre entes federativos), além das dimensdes
territorial e participativa. O modelo proposto é reconhecido
como ferramenta analitica nos estudos de implementacao, pois
permite analisar politicas pablicas e instrumentos que envolvem
multiplas capacidades e recursos, exigindo abordagens interse-
toriais e territoriais.

Assim, o objetivo deste artigo é adaptar o referido modelo
ao contexto regional e de cooperacao entre estados, buscando
identificar, no desenho institucional do PAS/NE, as dimensdes
interfederativa, intersetorial, participativa e territorial, e descre-
ver como essas dimensoes se articulam no programa.

1.1 Estrutura do Artigo
Para alcancar o objetivo proposto, o artigo esta dividido em

quatro secdes, além desta introducdo e das consideragdes
finais. Na primeira secao, apresentam-se as discussoes
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tedricas sobre a analise de arranjos institucionais. Em seguida,
explora-se o contexto histérico e politico que levou a criagao
do programa. A terceira secdo é dedicada a analise do PAS/NE
com base no modelo de Lotta e Favareto (2016), com foco no
desenho institucional do programa. Por fim, a quarta secao
apresenta as conclusdes do estudo, apontando limita¢des e
sugerindo questdes para pesquisas futuras.

1.2 Metodologia

O estudo adota uma abordagem qualitativa, de natureza
exploratério-descritiva, tendo a pesquisa documental como
principal procedimento metodolégico para o levantamento
de dados e a analise de conteldo como técnica de analise das
informacgodes coletadas.

Na pesquisa documental, utiliza-se materiais oriundos de
fontes documentais, como documentos oficiais, reportagens de
jornais, cartas, contratos, diarios, filmes, fotografias, gravacGes,
etc. De acordo com Gil (2008), as técnicas de coleta de dados
nesse tipo de procedimento distinguem-se das demais, tendo
em vista que nele os dados sao obtidos de maneira indireta, nao
requerendo interacdo direta com individuos.

Dessa forma, a fim de alcangarmos o objetivo proposto,
o desenho metodolégico da investigacdo foi dividido nas
seguintes etapas:

1.2.1 Coleta de Dados: considerando as fontes e os
critérios de sele¢do, com analise exploratoria dos
documentos oficiais e noticias, selecionando-os com
base em:

« Credibilidade: Fontes primarias (Resolucdo que institui
o programa; relatérios de gestdo) e secundarias (jornais
de grande circulagao; sites institucionais dos estados
consorciados e governos federal);.
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« Cronologia: Materiais publicados entre 2020 e 2024, peri-
odo de instituicdo e atualiza¢ao do Programa.

« Relevancia: Conteldo relacionado as quatro dimens&es
do modelo teodrico trabalhado.

1.2.2 Procedimento de analise de contetido

Com o objetivo de captar e interpretar as variaveis relacionadas
as dimensGes do programa, foi utilizado o procedimento
de analise de contelddo. Esse processo foi guiado por uma
categorizacao dedutiva, orientada pelo modelo analitico de
Lotta e Favareto (2016). O processo envolveu:
« Leitura exploratéria dos documentos e identificacdo das
unidades de registro relevantes.
« Codificagdo dos dados, com o auxilio do software Atlas.ti,
para organizacao e sistematizacdo dos codigos.
« Agrupamento dos codigos em categorias tematicas, con-
forme similaridade e pertinéncia.
« Revisdo critica e exclusdo de codigos pouco relevantes para
o objetivo da pesquisa.
« Registro sistematico dos codigos e categorias, assegurando
transparéncia e rastreabilidade.
« Interpretacdo dos resultados a luz da fundamentacgao
tedrica e da literatura revisada.
Os materiais foram coletados em sites institucionais do
Consoércio Nordeste, do governo federal, dos estados
consorciados e das respectivas secretarias estaduais, além
de jornais locais de grande circulacdo. A analise documental
foi complementada por uma revisao da literatura sobre
arranjos institucionais, visando contextualizar e fundamentar
a discussao dos resultados.



160/ REVISTA AVAL

2. ATRANSFORMAGAO DO ESTADO BRASILEIRO
E OS NOVOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE
POLITICAS PUBLICAS

De acordo com Gomide e Pires (2014), arranjos institucionais
sao definidos como uma combinacao de regras, mecanismos
e processos que estabelecem a maneira particular como
se conduzem atores e interesses na implementacao de
uma politica publica especifica. Os autores ressaltam que
cada politica envolve arranjos especificos de organizacGes,
mecanismos de coordena¢ao, ambientes de negociacao e
decisdo, além de obriga¢des de transparéncia e prestacao de
contas (accountability).

Desde 2011, estudos sobre arranjos institucionais de
implementacdo de politicas publicas no Brasil tém sido
realizados por pesquisadores e técnicos de institui¢Ges
como Universidade Federal do ABC (UFABC), Universidade
de Sdo Paulo (USP), Fundacao Getulio Vargas (FGV), Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) e Fundac¢do do
Desenvolvimento Administrativo (FUNDAP). Esses trabalhos
focam a analise de como o Governo Federal tem se estruturado
para implementar politicas pablicas complexas.

Os referidos estudos possibilitaram identificar categorias
e conceitos que qualificam os programas instituidos,
enfatizando a permeabilidade social, a participag¢ao de
atores institucionais, os niveis de articulacdo entre os setores
envolvidos na politica e a adequacdo entre as particularidades
dos territérios e o delineamento do programa (Lotta; Galvao;
Favareto, 2016).

Nesse contexto, os autores identificaram elementos em
alguns programas implementados pelo Governo Federal,
como a articulacdo de tematicas intersetoriais, a construcdo
de modelos de gestao coordenados entre entes federativos e
sociedade civil e a busca por enraizamento nos contextos locais
de implementacdo das politicas.

Com base nessa analise, Lotta e Favareto (2016) desenvolveram
uma metodologia para examinar arranjos de politicas publicas
que promovem a integracao horizontal (entre setores de politicas
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publicas), a integracdo vertical (entre entes federativos) e a
inclusao da dimensao territorial. Essa abordagem busca abarcar
capacidades e recursos que exigem estratégias intersetoriais,
territoriais e de participagao de atores nao estatais.

Em outros estudos, Lotta e Favareto (2018) destacaram que,
ao longo dos anos 2000, o Estado brasileiro passou por diversas
transformacdes no contedo de suas politicas, bem como em
sua estrutura, gestdo e monitoramento. Em termos de conteddo,
segundo os autores, houve uma priorizacao de politicas sociais
voltadas ao combate a pobreza, a ampliagcdo do acesso a direi-
tos e a valorizagdo do salario-minimo, além de iniciativas para
fomentar o crescimento economico, especialmente por meio
de projetos de infraestrutura, expansdo do crédito e estimulos
as exportacoes.

No que se refere a gestdo, as mudancas refletiram a percepcao
de que as reformas estatais da década de 1990 nao trouxeram
melhorias significativas nas politicas publicas. Segundo An-
drews, Pritchett e Woolcock (2012), a administracdo publica
contemporanea adota novas abordagens que priorizam solugoes
organizacionais e métodos gerenciais flexiveis e adaptativos,
rompendo com os modelos tradicionais que promoviam “boas
praticas” uniformes.

Diante dessa complexidade crescente, esses autores
defendem que as inovag¢des na gestdo publica devem focar a
resolucdo de problemas especificos. Para tanto, é essencial
promover experimentacoes e engajar uma diversidade de atores,
assegurando legitimidade e viabilidade as mudancas.

Conforme Lotta e Vaz (2015), os arranjos institucionais com-
plexos recentemente adotados no Brasil refletem respostas as
dinamicas contemporaneas da administracao publica. Esses
mecanismos surgem como estratégias para enfrentar desafios
especificos, especialmente no campo das politicas sociais.

No contexto do federalismo, destaca-se a crescente
necessidade de coordenacdo entre diferentes niveis de governo
para garantir a eficacia das politicas sociais em contextos
territoriais complexos. Essa necessidade impulsiona a criagao
de novos arranjos institucionais caracterizados pela integracao
federativa e por modelos de gestao complexos. Tais arranjos
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frequentemente incluem mecanismos de coordenacao
federativa e adesdo voluntaria dos entes subnacionais, com o
governo federal desempenhando papel central (Lotta; Vaz, 2015).

A articulacao horizontal, ou intersetorialidade, consiste na
coordenacao de diferentes setores governamentais na busca
de solugdes integradas para problemas sociais. Esse tipo de
articulacao organiza competéncias setoriais e programas,
promovendo uma integracao horizontal (Lotta; Galvao;
Favareto, 2016).

A coordenacao vertical ou federativa envolve a interacao
entre os entes federativos - federal, estadual e municipal - no
processo de implementacdo das politicas pablicas. Isso se deve
a autonomia relativa dos entes subnacionais. Conforme Arretche
(2012), a Constituicao Federal de 1988 descentralizou a execugao
de varias politicas publicas, mas ndo garantiu autonomia plena
aos governos subnacionais.

A dimensao territorial, por sua vez, reflete a insercao das
dindmicas territoriais no planejamento e na implementacao
de politicas publicas. Lotta e Favareto (2018) apontam que, no
século XXI, esse aspecto tem ganhado espaco no repertério dos
gestores pUblicos e nos instrumentos de politicas publicas.

Quanto a participacdo social, os autores destacam sua
importancia em todas as fases do ciclo das politicas publicas.
O incentivo a ocupacdo dos espacgos de controle social,
promovido pela Constituicdo de 1988, é um elemento essencial
para a democratizacdo das politicas pUblicas e para o aumento
de sua efetividade.

3. A FORMAGAO DO CONSORCIO NORDESTE E A
CRIAGAO DO PAS NORDESTE

Até recentemente, a formacdo de relagGes de cooperagao por
meio de consorcios publicos no Brasil era realizada apenas no
ambito municipal. Contudo, em 2015, foi constituido, de forma
inédita no Brasil, o Consorcio Interestadual de Desenvolvimento
do Brasil Central (BrC), composto pelo Distrito Federal e pelos
estados de Goias, Maranh&o, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Rondonia e Tocantins.

JULHO/DEZEMBRO:VOL.12-N°26-2024 V163

Em 2019, em meio a um cenario politico marcado por embates
e interesses divergentes em relagao aos governadores do Nor-
deste, foi criado o Consércio Interestadual de Desenvolvimento
Sustentavel do Nordeste, também conhecido como Consércio
Nordeste. Esse arranjo de cooperacao, que evoluiu a partir do
Forum de Governadores da regido, é composto exclusivamente
por estados federados do Nordeste, sem a participacao de entes
municipais, configurando-se como o primeiro consoércio publico
interestadual do Brasil com essas caracteristicas.

No ano seguinte a sua constituicdo, com base no Regulamento
Sanitario Internacional, foi declarada, em 30 de janeiro de 2020,
a Emergéncia de Saude PUblica de Importancia Internacional
(ESPII). Tal declaracdo ocorreu em funcdo de, até entdo, 19
paises terem registrado casos da doenca provocada pelo
novo coronavirus (2019-nCoV), posteriormente denominada
COVID-19 (OPAS, 2020a). Em 11 de mar¢o do mesmo ano, a
doenca foi classificada como pandemia, apés atingir 114 paises
(OPAS, 2020b).

Diante da disseminag¢do da COVID-19 no Brasil e dainagao do
governo federal quanto a criacdo de medidas para conter o virus,
as unidades subnacionais desempenharam um papel preciso
na implementacao de a¢oes de prevencao e contengao. Nesse
contexto, o Consodrcio Nordeste ganhou visibilidade nacional,
intensificando as divergéncias politicas com o governo central.

As acdes do consobrcio, alinhadas as principais recomendacoes
da Organizacdo Mundial da Saide (OMS), como o distancia-
mento social, contrastavam com as posicoes negacionistas do
entdo presidente da RepUblica, evidenciando a falha do governo
federal em proteger a salide da populagdo (G1, 2020).

Conforme Clementino (2019), a formacao de uma associacao
entre os governadores nordestinos por meio do consorciamento
evidencia os desafios na concretizacao de um projeto integrado
para a regido. Em seu trabalho, a autora destacou que o sucesso
do Consorcio Nordeste estava fundamentado em:

i. Uma “identidade regional solidamente construida”;

ii. Acrise econ6mica e politica no pais, que for¢a solugdes
conjuntas de gestao governamental pelas liderangas
regionais, potencializadas por interesses politico-
-partidarios contrarios ao governo central;
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iii. Um discurso técnico presente em instituicoes de fomen-
to ao desenvolvimento, como a Sudene e o Banco do
Nordeste;

iv. A existéncia de um “fundo constitucional” destinado a
promocao do desenvolvimento; e

v. Liderangas politicas “bem articuladas em torno de
arranjos institucionais de gestdo publica”, como o Fé-
rum dos Governadores e o proprio Consorcio Nordeste
(Clementino, 2019, p. 170).

No contexto da pandemia, uma das iniciativas de destaque
nacional do consércio foi a criagdo do Comité Cientifico,
um grupo multidisciplinar composto por representantes
institucionais, cientistas, pesquisadores e gestores publicos
dos estados nordestinos.

A missao principal do Comité Cientifico era assessorar os
estados na implementac¢ao de medidas eficazes para prevenir,
controlar a disseminacao e conter os riscos e agravamentos a
salde publica decorrentes da circulagao do virus. As decisdes e
acGes do Consércio Nordeste basearam-se em dados cientificos
robustos e nas recomendag¢des da OMS, garantindo uma resposta
embasada em conhecimento técnico e expertise.

Outra iniciativa coordenada pelo consércio foi a compra
institucional conjunta de bens e a contratacao de servicos
voltados a estruturacdo da rede de urgéncia e emergéncia
do sistema de salde dos estados associados, como acdo de
combate a pandemia da COVID-19 (Consércio Nordeste, 2022).

Recentemente, trabalhos como os de Rizzo (2023) e de Rufino
Filho, Simoni JUnior e Vettorato (2024) destacam que a atuacao
do Consorcio Nordeste se mostrou mais bem-sucedida no ambi-
to dos debates, deniincias e enfrentamentos a inacdo do governo
federal, do que na conducao de projetos efetivos. Apesar disso,
considerando os dialogos realizados com outros paises e acGes
paradiplomaticas, Rizzo destaca que a constituicdo do Comité
Cientifico, junto aos resultados positivos no enfrentamento da
doencga, demonstrou uma robusta habilidade do consoércio no
campo da cooperacao internacional.
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4. CAMARA TEMATICA DE AGRICULTURA
FAMILIAR E A CONSTITUIGAO DO PROGRAMA
DE ALIMENTOS SAUDAVEIS DO NORDESTE -
PAS/NE

Atualmente, o Consorcio Nordeste conta com dezoito Cadmaras
Tematicas em diferentes areas, estruturadas a partir da
ideia de cultura politica de cooperacdo. Essas instancias
sao coordenadas por governadores e contam com o apoio
de equipes técnicas e de governo, que articulam projetos e
acbes em suas respectivas areas. O objetivo dessas estruturas
é contribuir para a efetiva integracado regional, abordando
demandas comuns entre os estados membros, além de
fornecer suporte técnico, pratico e administrativo a diretoria
do Consércio Nordeste.

N&o por acaso, a Camara Tematica da Agricultura Familiar
foi a primeira a ser constituida na estrutura organizacional do
Consércio Nordeste. Durante sua formagdo, em 2021, o Brasil
enfrentava retrocessos e o desmantelamento de politicas publi-
cas sociais, agravados por uma crise sanitaria sem precedentes
decorrente da pandemia de COVID-19.

No pais, os pequenos agricultores enfrentaram o risco
iminente de perder seus canais tradicionais de comercializag¢do
devido a suspensao ou reducao significativa das feiras livres, que
representavam uma importante via de escoamento da producao.
Esse cenario também impactou os mercados institucionais, ja
fragilizados pelas medidas de austeridade fiscal adotadas com a
politica de contencdo de gastos em 2016 (Carvalho et al., 2022).

Asituacao se agravou no governo de Jair Messias Bolsonaro,
em 2019, que desarticulou diversas estruturas governamentais
responsaveis pelo fortalecimento da agricultura familiar.
Essa desestruturagao impactou negativamente os mercados
institucionais, somando-se ao fechamento temporario de escolas
e outros servicos publicos devido as medidas de contencao
do coronavirus, aprofundando ainda mais o cenario de crise.
Simultaneamente, houve um aumento do desemprego e do
comprometimento da seguranca alimentar de muitas familias,
especialmente aquelas em situacao de vulnerabilidade social.
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Vale destacar que a configuracdo das politicas pablicas para
a agricultura familiarimplementadas no Brasil e sua articulagao
com os programas e a¢des de combate a fome e promocao da
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) se tornaram referéncia
internacional, reconhecidas por organismos multilaterais e dis-
seminadas em paises da América Latina e do Caribe (Sabourin;
Grisa, 2018).

Contudo, essas mesmas politicas ndo tiveram prioridade na
agenda do governo Bolsonaro. Na gestao do entao presidente,
as politicas sociais foram reconfiguradas, varios ministérios
foram extintos, os espacos de participacao e controle social
- fundamentais para o monitoramento, implementacao e
formulacdo de politicas publicas - foram desmantelados.

Logo no primeiro dia de seu mandato, Bolsonaro assinou
uma medida provisoria que retirou, entre outras atribuicdes,
a autonomia do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Consea) para convocar conferéncias nacionais sobre
SAN. Além disso, modificou a composi¢dao do Consea e revogou
sua atribuicdo de acompanhar, articular e monitorar a Politica
e o Plano Nacional de SAN, acdes que culminaram na extingao
do conselho por meio da Medida Proviséria n° 870 (MP 870),
comprometendo a garantia do Direito Humano a Alimentagao
Adequada em todas as esferas de governo (Castro, 2019).

Outro retrocesso marcante foi o retorno do Brasil ao Mapa da
Fome em 2018. De acordo com a Rede Brasileira de Pesquisa em
Soberania e Segurancga Alimentar e Nutricional - Rede Penssan
(2022), em 2020, 55,2% da populagdo brasileira vivia em situagao
deinseguranca alimentar. Esse cenario funcionou como uma ja-
nela aberta para politicas publicas (Kingdon, 1995), viabilizando
a criagdo do Programa de Alimentos Saudaveis do Nordeste.

O programa foi idealizado e lancado pelo Forum de Gestores
e Gestoras da Agricultura Familiar do Nordeste, e instituido
no ambito do Consorcio Nordeste a partir da Resolugdo n°
09/2020, de 31 de julho. O programa foi concebido como
referéncia estratégica e unidade programatica das ac¢Ges da
Camara Tematica da Agricultura Familiar (CTAF), em dialogo
com movimentos sociais, agéncias e institutos internacionais
de desenvolvimento e cooperacao, além da sociedade civil
organizada. Seus objetivos sao fortalecer e ampliar a agricultura
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familiar, promover a seguranca alimentar e o desenvolvimento
sustentavel e solidario em nivel regional, bem como combater
a pobreza.

Originalmente, o programa foi estruturado em cinco eixos
estratégicos:

1. Fortalecimento e expansao da agricultura familiar e
valorizacao dos produtos da sociobiodiversidade;

2. Apoio ao processo de agregacao de valor aos produtos
da agricultura familiar;

3. Politicas publicas voltadas aos povos e comunidades
tradicionais;

4, Seguranca hidrica e gestao dos recursos hidricos;

5. Fortalecimento do protagonismo das mulheres na
agricultura familiar.

Entre as acOes ja em execucdo destacam-se as feiras estaduais
e regionais da agricultura familiar e o processo de mecanizagao
agricola adaptada a agricultura familiar do Nordeste, fruto de
articulagdes e parcerias com o governo da China.

O PAS/NE encontra-se em processo de reformulacgao,
considerando a retomada de varias politicas publicas na
atual gestdo federal do governo Lula, que ja demonstrou que
as acles voltadas a producdo de alimentos saudaveis e a
seguranca alimentar sao prioridades. A reformulagao considera
o legado do Programa Territérios da Cidadania no Nordeste e
experiéncias correlatas.

Do ponto de vista geografico, o PAS/NE sera executado nos
nove estados consorciados da regido, abrangendo 122 territorios
de identidade e contemplando 1.748 municipios nordestinos,
com base no requisito de homologacao pelo Conselho Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF). Quanto
ao enfoque tematico do programa, esse esta concentrado na
producdo e no consumo de alimentos saudaveis ou “comida de
verdade”, conforme definicao do Consea.

A operacionalizagdo do programa, no curto prazo, sera reali-
zada por meio da Agenda Territorial (AGTER), enquanto no médio
prazo esta prevista a elaboragao e implementacdo de um Plano
Territorial de Abastecimento Alimentar, em conformidade com
as diretrizes da Politica Nacional de Abastecimento Alimentar.
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Considerando o atual contexto politico brasileiro e o alinha- Quadro 1 - Identificacao e descricao das dimensoes no
mento com o Governo Federal e agéncias internacionais de desenho do PAS/NE
cooperagao, o redesenho do programa visa a atuagao por meio
dos Colegiados Territoriais, estratégia importante para mobilizar In_tegra;i—io r.lorizontal Integragao vertical Din.1ens§o Dimensao territorial
, (intersetorialidade) interfederativa participativa
a participagao social e promover o desenvolvimento sustentavel . . . . L
L. Houve Quem é responsavel Ha participacao de Como a politica lida
nos territorios. intersetorialidade na | pelaregulamentacdo? | atores (nio estatais) | coma
Em suma, o PAS Nordeste é considerado uma inovagéo formulacdo? O PAS/NE foi na tormula;ﬁo da dimensao territorial?
Nao. Aformulacdodo | institucionalizado no politica? 0O foco geografico
institucional que visa abordar problemas complexos (wicked Programasedeuno | mbito do Consércio Sim.Aformulago | de atuacdio do PAS/
a . . : oL AT ambito do Férum de Nordeste. Contudo, as contou com a NE sdo os territdrios
prob[ems) no ambito reglonal’ mtegrando pOlItlcaS pUbllcas’ gestores e gestoras da | agGes sdo orientadas participagdo de deidentidade
funcionando sob a coordenacdo do Consorcio Nordeste, ins- AF familiar e contou | pelas diretrizes da representantes da reconhecidos e
trumento juridico, politico e econdmico de integracdo dos nove com participantes Politica Nacional de sociedade civl homologados pelo ' AF - Agricultura familiar.
originarios desse setor | Abastecimento Alimentar CONDRAF
estados consorciados. produtivo. eintegra a execugdo de
politicas coordenadas B .
pelo MDA. MDA e Banco Mundial
. K discutem parcerias
Ha intersetorialidade | Quem financiaa Que atores Ha espacos de ara fortalecimento da
5. RESULTADOS naimplementacdo? | politica? participam participagdo pare "
Sim. No desenho do Inicialmente, o Programa | daimplementacdo | territoriais (foruns, agricultura familiar no
Programa esta prevista | foi desenhado para ser da conselhos, comités, Nordeste. Disponivel em:
O objetivo do presente artigo foi identificar, no desenho aparticipagdodas | executado comrecursos | politica? colegiados) https://www.gov.br/mda/
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dimensodes se articulam no programa. como a integracdo 0 Consércio Nordeste ambito dos territérios | da participacdo agriultura-familiar-no-
Dessa forma, por meio da analise de contelido dos materiais de politicas pablicas esta em negociagdo com | da cidadania, Social, Formagdo nordeste.
’ setoriais de apoio a ministérios e instituicbes | coordenados e Comunicagdo Acesso em: 15 out. 2024
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As diretrizes propostas no desenho de gestao e implementacao
do PAS Nordeste dialogam com as dimensdes concebidas nos
estudos de Lotta e Favareto (2016) utilizadas para analisar
arranjos institucionais de implementacao em contextos:

« Integracao Intersetorial: No ambito da intersetorialidade,
o PAS/NE busca integrar politicas publicas para ampliar
a producdo e o consumo de alimentos saudaveis, envol-
vendo diversas areas de atuacdo governamental. Entre
os atores engajados estdo 6rgaos e secretarias que imple-
mentam politicas com enfoque transversal nos dos estados
consorciados.
Integracao Interfederativa: No que se refere as relagdes
interfederativas, o PAS/NE destaca-se por ser uma ini-
ciativa do Consorcio Nordeste, que congrega os nove
estados da regido. Essa estrutura promove a cooperagao
interfederativa ao articular acoes entre os estados e buscar
parceria junto ao Governo Federal, especialmente por meio
do Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura
Familiar (MDA). Além disso, o desenho do programa prevé
articulagao com governos municipais, fortalecendo a inte-
gracao entre diferentes esferas de governo, alinhando-se
a perspectiva interfederativa.
Dimensao Participativa: A pesquisa identificou a parti-
cipacao de atores nao estatais, como representantes da
sociedade civil, nos espacos de articulacao e implementa-
cao das acoes do programa, enquanto entes fundamentais
para a execucao. A participacdo social esta prevista por
meio do dialogo com movimentos sociais, sindicatos,
cooperativas, organizacdes da sociedade civil, garantindo
aincorporacao de multiplas perspectivas e demandas.
Dimensao Territorial: O foco geografico do programa nos
territorios de identidade do Nordeste foi nitidamente
identificado nas a¢oes de promocao da gestao territorial.
Conforme desenho, o PAS/NE concentrara suas a¢des nos
122 territorios de identidade da regido Nordeste do Brasil,
abrangendo um total de 1.748 municipios. Essa focalizagao
geografica reflete a preocupacdo em atender as especifi-
cidades e diversidades locais, promovendo o desenvolvi-
mento sustentavel de forma inclusiva e equilibrada.
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O Programa de Alimentos Saudaveis do Nordeste (PAS/
NE) representa uma inovacao no federalismo cooperativo
brasileiro ao integrar as dimensdes de intersetorialidade,
interfederatividade, participagao social e territorialidade em
seu desenho institucional.

A analise sugeriu que embora as dimensdes se articulem
entre si, no desenho de implementacdo do programa, é de suma
importancia considerar a desigualdade intrarregional que carac-
teriza a regiao Nordeste, refletindo na capacidade estatal dos
governos em termos de execucao e de financiamento das acdes,
devido as assimetrias de recursos entre os estados (Perobelli;
Domingues; Ribeiro, 2013; Gomide; Pires, 2014).

6. CONSIDERACOES FINAIS

O Programa de Alimentos Saudaveis do Nordeste (PAS/NE)
configura-se como uma iniciativa inovadora de cooperagao
interestadual e integragao regional, especialmente relevante
diante dos desafios enfrentados pela agricultura familiar. A
analise, fundamentada no modelo de Lotta e Favareto (2016),
evidenciou a presenca e a articulagcao das dimensoes de
intersetorialidade, relagdes federativas, participacao social e
territorialidade no arranjo institucional do programa.

O PAS/NE apresenta potencial para enfrentar questoes
complexas relacionadas a producdo, a comercializacdo e ao
consumo de alimentos saudaveis, promovendo o desenvolvi-
mento sustentavel e a inclusdo social. Entretanto, a fase atual de
reformulagdo e a auséncia de implementacao efetiva até 2025
impuseram limites a avaliacao empirica da eficacia do programa,
restringindo a analise ao desenho institucional e impossibilitan-
do a coleta de dados quantitativos.

O alinhamento com o Governo Federal e a retomada de
politicas de fortalecimento da agricultura familiar representam
oportunidades para consolidar o PAS/NE. Para tanto, é essencial
monitorar como essa articulagdo se traduzira em a¢des concretas
e resultados efetivos.

Reconhece-se como limitagdo a analise restrita a fase norma-
tiva do programa. Dessa forma, recomenda-se que investigacoes
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futuras acompanhem a implementacao do PAS/NE, a partir
de 2025, realizando estudos longitudinais que avaliem como
as dimensoes tedricas se manifestam na pratica e os desafios
inerentes a esse processo.

Por fim, este estudo contribui para o debate sobre arranjos
institucionais no federalismo brasileiro, ao demonstrar que
experiéncias como o PAS/NE podem servir de referéncia para
a formulac¢do de politicas publicas regionais mais integradas,
participativas e sensiveis as especificidades territoriais. A expe-
riéncia do programa oferece importantes licdes para gestores
e formuladores de politicas, ressaltando a necessidade de
articulacdo entre diferentes niveis de governo, setores e atores
sociais para a efetividade das a¢oes regionais.
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VvV PANORAMA DA RECICLAGEM
E COLETA SELETIVANO
BRASIL A PARTIR DOS
RESULTADOS ESTADUAIS E
RESPECTIVAS CAPITAIS

Resumo: Em resultado da degradacao do planeta e da
incessante procura por materiais extraidos da natureza, a
tematica da reciclagem de residuos sélidos vem ocupando
lugar de destaque na agenda publica, posicionando-se
igualmente como uma das politicas de enfrentamento da
crise climatica, cruzando-se neste ponto com as politicas
de economia circular e de recuperagao dos ecossistemas.
No Brasil o tema faz-se presente, sobretudo, a partir da
aprovagdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos,
Lei n°® 12.305/2010, destacando em particular o papel
de catadores e catadoras de materiais reciclaveis, o seu
reconhecimento e sua inserc¢ao socioprofissional. O artigo
analisa, por um lado, o debate sobre a tematica da coleta
seletiva e reciclagem como um problema socioambiental
que, como tal, necessita do engajamento da sociedade na
implementacdo da politica pdblica, na medida em que o
tema diz respeito a todos e atravessa o seu cotidiano. Por
outro lado, analisa igualmente a tematica no Brasil a partir
da Politica Nacional de Residuos Sélidos, abordando a
reciclagem, a coleta seletiva e o papel dos catadores e
catadoras de materiais reciclaveis. Para se concretizar
o objetivo procedeu-se a analise da literatura, analise
documental, coleta e analise de dados sobre o setor.

Palavras-chave: Reciclagem; coleta seletiva; residuos
solidos urbanos; organizacGes de catadores; economia
circular.
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EN PANORAMA OF RECYCLING AND SELECTIVE COLLECTION IN BRAZIL: ANALYSIS OF
STATE RESULTS AND RESPECTIVE CAPITALS

Abstract: As a result of the degradation of the planet and the incessant demand for materials extracted from nature, the issue of
solid waste recycling has been occupying a prominent place on the public agenda, intersecting with circular economy and ecosystem
recovery policies. The article analyzes, on the one hand, the debate on the issue of selective collection and recycling as a socio-
environmental problem that, as such, requires society's engagement in the implementation of public policy, as the issue concerns
everyone and permeates their daily lives. On the other hand, it also analyzes the issue in Brazil based on the National Solid Waste
Policy, addressing recycling, selective collection and the role of recyclable material collectors. In order to achieve this objective,
literature review, document analysis, and data collection and analysis on the sector were carried out.

Keywords: Recycling; selective collection; urban solid waste; waste picker organizations; circular economy.

ES PANORAMA DEL RECICLAJE Y LA RECOGIDA SELECTIVA EN BRASIL: ANALISIS DE LOS
RESULTADOS ESTADUALES Y DE LAS RESPECTIVAS CAPITALES

Resumen: Como resultado de la degradacion del planeta y la incesante demanda de materiales extraidos de la naturaleza, el reciclaje de
residuos sélidos ha cobrado protagonismo en la agenda piblica, en consonancia con la economia circular y las politicas de recuperacién
de ecosistemas. El articulo analiza, por un lado, el debate sobre la recoleccion selectiva y el reciclaje como un problema socioambiental
que, como tal, requiere la participacion de la sociedad en la implementacion de politicas publicas, ya que el tema concierne a todos y
permea su vida cotidiana. Por otro lado, también analiza la problemdtica en Brasil, con base en la Politica Nacional de Residuos Sélidos,
abordando el reciclaje, la recoleccién selectiva y el papel de los recolectores de materiales reciclables. Para lograr este objetivo, se realizo
una revision bibliogrdfica, un andlisis documental y la recopilacién y andlisis de datos sobre el sector.

Palabras-clave: Reciclaje; recoleccion selectiva; residuos sélidos urbanos; organizaciones de recolectores; economia circular.

FR PANORAMA DU RECYCLAGE ET DE LA COLLECTE SELECTIVE AU BRESIL: ANALYSE
DES RESULTATS DES ETATS ET DES CAPITALES RESPECTIVES

Résumé: Face d la dégradation de la planéte et d la demande incessante de matériaux extraits de la nature, la question du recyclage
des déchets solides occupe une place prépondérante dans ['agenda public, en lien avec les politiques d'économie circulaire et de
restauration des écosystémes. Cet article analyse, d'une part, le débat sur la collecte sélective et le recyclage en tant que probléme
socio-environnemental qui, a ce titre, requiert ['engagement de la société dans la mise en ceuvre des politiques publiques, car cette
problématique concerne chacun et imprégne notre quotidien. D'autre part, il analyse également la problématique au Brésil a la
lumiére de la Politique nationale des déchets solides, abordant le recyclage, la collecte sélective et le réle des collecteurs de matiéres
recyclables. Pour atteindre cet objectif, une revue de la littérature, une analyse documentaire et une collecte et analyse de données
sur le secteur ont été réalisées.

Mots-clés: Recyclage; collecte sélective; déchets solides urbains; organisations de collecteurs; économie circulaire.
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INTRODUCAO

A tematica da coleta seletiva e reciclagem tem ganho
crescente destaque no contexto da crise ambiental e climatica,
respondendo pelo contributo no sentido de inverter a
degrada¢dao ambiental e reducao da necessidade de extragao
de novos materiais por meio da chamada economia circular.

A gestdo dos residuos tem dado primazia a aspectos so-
ciotécnicos, responsabilidades politicas e a possibilidade de
participacao de entidades privadas na gestao, no entanto, o
setor assume igualmente relevancia social, que ndo apenas
a relacionada aos impactos no meio ambiente, mas também
nas comunidades e na atividade dos catadores e catadoras de
materiais reciclaveis. Envolve dimensoes para além igualmente
dos processos de governanca, do modelo econdmico a adotar e
da provisao dos servigos de coleta e tratamento na perspectiva
dos servicos urbanos no contexto dos direitos de cidadania e de
protecdo ao meio ambiente urbano. O Gltimo aspecto integra o
debate sobre o direito a cidade, trazendo questionamentos ndo
apenas sobre o0 acesso a recursos urbanos, mas também sobre
que tipo de cidade que queremos, sobre “lacos sociais, relagao
com a natureza, estilos de vida, tecnologias e valores estéticos
desejamos” (Harvey, 2012, p.74).

No Brasil, a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS),
instituida pela Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010, refere
somente duas dimensdes com perfil de envolvimento social: i)
o controle social, vinculado essencialmente a representatividade
nos 6rgdos e a divulgacdo de informacdo; e ii) a integracado dos
catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis (Brasil, 2010). No
entanto, a dimensao social desempenha um papel fundamental
na implementacdo da politica dos 3Rs que focam em evitar a
geracdo, dar segunda vida e transformar o que é coletado em
novos materiais e dos 5Rs adicionam recuperacao de energia
e a pratica de rejeitar materiais problematicos, fortalecendo a
prevencao e a sustentabilidade. Essa sensibilizagdo é essencial
para promover mudancas de comportamento e fortalecer a¢oes
que contribuam para a preservacao do meio ambiente.

A coleta seletiva e reciclagem tem sido colocada na
perspectiva da valorizacao e reconhecimento dos catadores
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e catadoras de materiais reciclaveis, e/ou como dimensao
técnica, no entanto, trata-se de um problema socioambiental
mais abrangente e que, como tal, necessita do engajamento da
sociedade na implementacdo da politica publica, na medida
em que o tema diz respeito a todos e atravessa o seu cotidiano.
Nesse sentido, importa analisar a tematica no Brasil a partir da
Politica Nacional de Residuos Sélidos, abordando a reciclagem,
a coleta seletiva e o papel dos catadores e catadoras de materiais
reciclaveis, assim como encontrar os gargalos e onde se pode
alargar a participacgao.

Diante disso, este trabalho tem como objetivo analisar o
debate sobre a coleta seletiva e a reciclagem como um problema
socioambiental que exige o engajamento da sociedade na
implementacdo de politicas publicas. Afinal, o tema é de
interesse de todos, pois impacta diretamente o cotidiano de
cada individuo e requer a participacdo coletiva para promover
mudancas efetivas. Para tal, apesar das lacunas setoriais de
informacdo, a proposta acaba apresentando os dados existentes
sobre os residuos coletados nas capitais estaduais e nos 26
estados brasileiros e Distrito Federal.

Com relagao a estruturagao do artigo, o mesmo inicia com
uma contextualizacdo acerca da questdo dos residuos sélidos
na atualidade. O segundo ponto versa sobre o caminho
metodoldgico para a realizacdo da pesquisa. Em seguida, a
Sociologia Ambiental nos auxilia a compreender as preposi¢oes
indispensaveis para se trazer entendimentos a aposta atual na
coleta e reciclagem de residuos. O quarto momento dedica-se ao
panorama global da gestdo de residuos, tendo o Programa das
NacOes Unidas para o Meio Ambiente - PNUMA (2024) como um
elemento central. Quanto aos resultados e discussao, analisamos
arealidade brasileira a partir dos dados do Atlas da Reciclagem,
publicado em 2022 e, finalizando, com as consideragoes finais.

METODOLOGIA

A pesquisa surge da sequéncia de uma analise prévia dos
autores (Ferreira, 2024; Dantas; Da Silva, 2024) sobre o tema
e que suscitou a necessidade de aprofundamento e debate
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conjunto, trazendo as dimensdes socioldgica, geografica, da
gestdo e do acompanhamento da Politica Nacional de Residuos
Sélidos quanto as prioridades da reciclagem e coleta seletiva
de residuos sélidos urbanos. Bem como dados apresentados
por organizacoes do setor.

Para a concretizagdo dos objetivos, procedeu-se a revisao
da literatura, assim como a coleta e analise de dados setoriais,
dando destaque aos dados sobre reciclagem no Brasil
apresentados no Atlas da Reciclagem 2022, tanto na sua versao
relatério (Lima; Rutkowski, 2022), como na plataforma web,
disponivel no site (https://atlasbrasileirodareciclagem.ancat.
org.br/), ambos de responsabilidade da Associa¢ao Nacional de
Catadores e Catadoras de Materiais Reciclaveis (ANCAT, 2024).
Do Atlas foram coletadas e organizadas as informacgoes sobre
cooperativas e associacbes de catadores, nimero de catadores
e tipologia de residuos coletados nos 26 estados brasileiros e
no Distrito Federal, tal como nas respectivas capitais. Assim,
coletou-se os dados sobre os estados com base na informacgao
sobre o nimero de cooperativas/associacdes, o nUmero de
cooperados e as toneladas comercializadas de plastico, metal,
papel/papelao e vidro.

ENQUADRAMENTO

Do ponto de vista de um debate tedrico apresenta-se
algumas das proposicdes indispensaveis para se trazer
algum entendimento a aposta atual na coleta e reciclagem
de materiais. Ndo se deixou de questionar o lugar secundario
da aposta na redugdo da geracao de residuos no contexto de
uma politica dos 3Rs ou 5Rs, que podemos encontrar, por
exemplo em iniciativas como Zero Residuos e teses como a do
decrescimento, de Serge Latouche (2009), que nos diz que “A
palavra de ordem ‘decrescimento’ tem como principal meta
enfatizar fortemente o abandono do objetivo do crescimento
ilimitado (...)” (Latouche, 2009, p. 4); mas também a proposta
de prosperidade sem crescimento de Tim Jackson (2013),
considerando o conceito um completo anatema, possuindo
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varios significados. Na nossa leitura trazemos afirmacao
segundo a qual “prosperidade ndo é sindnimo tdo 6bvio
de renda ou riqueza. O aumento de prosperidade nao é, de
maneira evidente, a mesma coisa que crescimento econémico”
(Jackson, 2013, p. 10).

N&o se aprofundou esse debate, mas se buscou tratar a tema-
tica dareciclagem na perspectiva da Sociologia Ambiental, geral-
mente reconhecida como Ambiente e Sociedade. A reciclagem
coloca-se na teoria ambiental em duas perspectivas tedricas,
uma delas é a Teoria da Modernizagdo Ecologica vinculada a
reforma ambiental nas dinamicas da modernidade, que no
contexto do capitalismo e do Estado-nacao levam a trabalhar
no sentido de uma produc¢do e consumo sustentaveis, fazendo
para tal, uso de tecnologias limpas e que demonstrem melhor
desempenho ambiental e economico (Mol; Spaargaren 2000;
Mol, 2010; Ferreira, 2016). Nesse sentido, a colocacao no centro
do debate sobre reciclagem da economia circular faz parte de
um processo de mudanca social, que coloca no centro dessa
transformacdo uma racionalidade ecolégica independente,
gue vem mostrar ser necessario deixar para tras a sociedade
industrial poluidora. Artur Mol (2010) designou esse processo
por emancipacao ecoldgica, ao interpretar o ambiente como
um espaco autdnomo eilimitado para a tomada de decisdes, em
que a emancipagao ecoldgica corresponde a uma tentativa de
conciliar o crescimento econdmico com a protecao ambiental,
numa dupla ligagdo entre economia e ecologia que da origem as
expressoes “ecologizar a economia” e “economizar a ecologia”
(Buttel, 2000, p. 61, traducado nossa).

A outra perspectiva sobejamente abordada é da injustica
socioambiental, que encontra no Brasil e na América Latina
campo fértil para aprofundamento, em particular no referente
ao papel dos catadores e catadoras na coleta e separacao do
lixo, mas também no papel do cidaddo. Como afirma Selene
Herculano (2008) a abordagem é herdeira dos movimentos
sociais dos Estados Unidos, em particular dos cidadaos pobres
e etnias socialmente discriminadas e vulnerabilizadas, por sua
vez com “maior exposicao a riscos ambientais por habitarem
nas vizinhancas de depésitos de lixos quimicos e radioativos
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ou de industrias com efluentes poluentes” (Herculano, 2008,
p. 2). Nao admira, pois, que a pauta desses movimentos seja
reivindicativa, o que no caso brasileiro, segundo Henri Acselrad,
leva a partir dos anos 2000, as entidades e os movimentos que
comegam “a associar sua agao a nogao de “justica ambiental”
(Acselrad, 2000, p.1 07).

Nesta matéria, muito vinculada aos catadores e catadoras
e as comunidades tradicionais, ndo deixamos de citar a obra
de Malcom Ferdinand (2022), que integra o debate ambiental
e de justica social, mas também de género e raca, ao processo
colonial, levando o debate para o impacto da globalizacao e das
desigualdades estruturais. Na sua obra, afirma que:

Ao lado da urgéncia ambiental de uma limita¢do
do aquecimento global e do fim das destruicbes dos
ecossistemas da Terra, coloco urgéncias iguais: de uma
redistribuicGo mundial das riquezas e de uma justica social;
da tarefa decolonial de reconhecer um lugar digno no
mundo para os povos origindrios, para os ex-colonizados e
para as pessoas racializadas; e de uma igual consideragdo
social e politica das mulheres, particularmente das
mulheres racializadas das ex-colénias europeias. Sim, a
ecologia é acima de tudo uma questdo de justica. A crise
ecoldgica é uma crise de justica. Enfrentar a urgéncia dessa
tempestade ecoldgica exige voltar ds origens dessa crise,
assim como as origens da justica ambiental e da justica
climatica (Ferdinand, 2022, p. 267).

No caso brasileiro a questao leva-nos ainda ao conceito de
subcidadania e de ndo reconhecimento abordado por Jessé
Souza (2003), que é isso que acontece com os catadores
e catadoras de materiais reciclaveis. Ao ndo verem a sua
inclusao social reconhecida e ao serem associados, pela
propria PNRS, como os responsaveis pela dimensao social da
politica exercem a sua atividade na periferia da modernidade e
da sociedade brasileira.

Este Gltimo aspecto acrescenta mais uma dimens&o a
discussao quando abordamos a PNRS, a participacao do cidadao

JULHO/DEZEMBRO:VOL.12+N°26-2024 V187

na separacdo dos residuos no domicilio e a decisdo por outras
opg¢oes de compra (Ferreira, 2024; Dantas; Da Silva, 2024). O
tema insere-se dentro das chamadas Teorias das Praticas,
que trazendo o foco no consumo vem igualmente com uma
preocupacao quanto ao consumo sustentavel e aos residuos
(Leocadi et al., 2022).

Neste aspecto vale destacar a pesquisa de Valente (2013)
sobre as praticas de separacdo dos residuos no proprio domicilio
e quais os fatores que resultam no incentivo a separacdo dos
residuos e como facilitadores dos vinculos de vizinhanca, se
destacando a localizagdo dos ecopontos, a higiene dos mesmos
e do espaco publico, assim como o horario da passagem dos
veiculos de coleta. Assim como a publicacdo de Myrna J. Hird
(2022), na qual chama a atenc¢ao para o papel das mulheres
na reciclagem, com énfase no ensinamento das criangas e na
interlocu¢ao com as vizinhas.

A juntar tudo isso, acresce o papel crucial do reciclador
doméstico e como a reciclagem é realmente realizada no
contexto do trabalho doméstico. Publicado em 2006, Oates
e Mcdonald procuram compreender como a reciclagem se
enquadra ou se sobrepde as divisdes tradicionais das atividades
domésticas. Concluem que, tal como em geral com o trabalho
domeéstico, exercido majoritariamente pelas mulheres e em que
contam por vezes com a ajuda do parceiro, também as atividades
relacionadas com o lidar com os residuos na habitacdo segue
um padrao semelhante, reproduzindo um padrao conservador
de atribuicdo de papéis na realizacdo das atividades domésticas.

PANORAMA GLOBAL DO MANEJO DOS RESIDUOS

Antes de se avancar para os resultados, que no caso
brasileiro suscitam sempre dividas dada a falta de coleta e
organizacao de dados setoriais, importa conferir a situacao
global dos residuos e reciclagem a partir do Programa para
o Meio Ambiente das Na¢bes Unidas - PNUMA (2024). O
relatério anual do programa ambiental das Na¢des Unidas
quanto ao Panorama Global do Manejo de Residuos em
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2024 destaca a contribuicdo dos residuos para a tripla crise
planetaria: poluicao, crise climatica, perda de biodiversidade,
acompanhando os impactos com o seguinte descritivo:

Crise climatica - A recolha, o tratamento e a eliminacdo
de residuos solidos geram dioxido de carbono (CO,) e
gases de efeito estufa e poluentes atmosféricos, incluindo o
metano (CH ) liberado em pontos de eliminagdo de residuos,
e o carbono negro, emitido pela queima de residuos a céu

aberto.

Polui¢do - A poluicdo a longo prazo por residuos, um
dos principais fatores de perda de biodiversidade,
poe em risco a estabilidade dos ecossistemas. Por
exemplo, os residuos depositados em solo podem causar
a polui¢do a longo prazo das fontes de dgua doce por
agentes patogénicos, metais pesados, substdncias quimicas
desreguladoras do sistema enddcrino e outros compostos

perigosos.

Perda de biodiversidade - A queima de residuos a
céu aberto libera Poluentes Organicos Persistentes
(POPs) nao intencionais, “quimicos eternos” que podem
ser transportados a longas disténcias no ar, concentrar-se
na cadeia alimentar e ter efeitos negativos significativos
na vida selvagem e na sadde humana, incluindo cdncer
e infertilidade (Programa das Nac¢bes Unidas para o Meio

Ambiente, 2024).

O mesmo documento do Programa das Nac¢des Unidas para
o Meio Ambiente (2024) da conta do aumento previsivel
da geracdo de residuos para os anos 2030, 2040 e 2050. O
documento prevé que entre 2020 e 2050, a geragao anual de
residuos sélidos urbanos (RSU) cresca 56%, o que corresponde
passarde 2,1 bilhoes de toneladas para 3,8 bilhdes de toneladas
de residuos gerados dentro de uma geragdo ou menos. Sendo
que o maior crescimento da producdo de RSU esta previsto
que ocorra nas economias em rapido crescimento, onde a
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geracdo de residuos ja se mostra maior que a capacidade de
os gerir. Outro aspecto que o documento considera é a forma
de descarte, referindo que, em 2020, 38% de todos os residuos
sélidos urbanos ndo foram controlados, ou seja, foram
despejados ou queimados a céu aberto. Prevendo-se que essa
pratica venha a duplicar até 2050, agravando a degradacao
ambiental, em problemas como a incidéncia nas mudancgas
climaticas, poluicdo marinha com plasticos e problemas de
salde. Por outro lado, a falta de solugdes aumenta os custos
indiretos decorrentes do impacto de residuos nao controlados,
que segundo o relatorio, “estes custos indiretos ascendem
a 243 bilhdes de ddlares por ano. No entanto, poderiamos
poupar 135 bilhdes de dblares por ano através da reciclagem,
devido ao fato de que evitariamos a utilizacdo de recursos
primarios e as emissGes associadas” (Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente, 2024, p. 6).

A economia circular apresenta-se como a melhor opg¢ao para
reverter a degradacdo projetada para as préoximas décadas,
demonstrando um ganho econémico bastante favoravel e
invertendo a tendéncia de contaminacao dos ecossistemas.
Embora a passagem a pratica tenha de enfrentar diversas
dificuldades sociotécnicas e de decisdo politica, a economia
circular e a abordagem de zero residuos apresentam-se como
as melhores op¢Ses no sentido da sustentabilidade, porém,
as opcoes dos governos nacionais devem levar em conta que
necessitamos de uma abordagem diversificada para uma
mudanca sistémica, ndo existem solug¢des Unicas.

De modo geral, a discussdo associada a economia circular
resulta dos debates ambientais do inicio da década de 1970,
nomeadamente apds a realizagdo da Conferéncia de Estocolmo
e da publicacao do livro “Os limites do crescimento”, ambos
em 1970. A crescente degradacao ambiental e a dificuldade
na obtencao de recursos naturais impoem uma mudancga de
paradigma econdmico. Em 1989 os economistas W. Pearce e R.
Kerry Turner introduziram o termo economia circular. O conceito
associa o desenvolvimento econémico ao uso sustentavel de
recursos, ao fluxo de materiais e energias renovaveis. Amudan-
ca para a economia circular gera beneficios socioeconémicos
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e ambientais, uma vez que os recursos ndo sdo extraidos e é
priorizada a eficiéncia e a reciclagem (Parreira; Guimaraes, 2024).

Em termos conceituais, para o Parlamento Europeu (2024)
a economia circular é um processo integrado que inclui a
reutilizacdo, a reparacao e a reciclagem como norma para manter
os materiais em utilizacdo produtiva durante mais tempo,
recuperando as matérias-primas dos residuos. Os seus principios
basicos sdo a reducdo dos residuos e a retroalimentacdo
da cadeia dos materiais, fortalecendo os principios para se
alcancar a sustentabilidade, dado que se evita a exploragao de
novos recursos e os detritos sobrantes geram menor impacto
ambiental, reduzindo-se igualmente as emissdes de gases de
efeito de estufa na logistica de transporte.

No Brasil, a Estratégia Nacional de Economia Circular, ins-
tituida através do Decreto n° 12.082, de 27 de junho de 2024,
destaca nas diretrizes apenas “a eliminacao da poluicao e a
reducdo da geracao de rejeitos e residuos” (Brasil, 2024). A
prioridade nacional continua sendo dada a concretizacdo de
uma cadeia de materiais reciclaveis e insercdo socioprodutiva
dos catadores e catadoras. E necessario e urgente que se faca,
mas necessitamos convocar toda a sociedade para a execu¢ao da
politica, de modo a se fortalecer uma abordagem dos residuos
como questdo social, invertendo a sua representacao como algo
que nos é exterior e de foro técnico (Ferreira; Valente, 2014),
0 que acaba repercutindo ainda mais na estigmatizagao dos
catadores (Figueiredo; Bastos, 2021).

RESULTADOS E DISCUSSAO.

Tracada a panoramica atualizada da situacdo dos residuos
sélidos urbanos em escala internacional, apresentam-se os
resultados da pesquisa relacionados a reciclagem no Brasil.
Vale destacar que o primeiro resultado a merecer atencgdo é
a dificuldade cronica de acesso as estatisticas setoriais que
compdem as séries de dados, bem como a credibilidade
dessas informacoes.
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Simplesmente ndao existem, em particular na escala
municipal, por falta de uma contabilizacao dos quantitativos,
embora esses repercutam sobre questdes como o transporte
de residuos sélidos urbanos, os custos de operacado e o trabalho
dos catadores e os processos mais alargados de governanca.
A auséncia de dados revela ndo s6 a falta de uma rotina de
coleta e registro, mas também deixa a entender que as praticas
de descarte ndo seguem no sentido de uma politica moderna
de residuos, acontecendo a céu aberto e em muitos casos a
supressao é através do fogo (Da Silva et al., 2024).

Perante o exposto, a op¢ao recaiu por se analisar o que esta
disponivel no Atlas da Reciclagem 2022, tanto na sua versao
relatorio (Lima; Rutkowski, 2022), como na versao disponivel
no site (https://atlasbrasileirodareciclagem.ancat.org.br/),
de responsabilidade da Associacao Nacional de Catadores e
Catadoras de Materiais Reciclaveis (ANCAT, 2024), que colhe as
informacdes junto das organizacGes de catadores, e as organiza
e disponibiliza.

De salientar, em primeiro lugar, que o Mapa da reciclagem
(ANCAT, 2024) apresenta dados sobre os totais de materiais
recuperadas, entre eles, 33.325 toneladas de ac¢o, 15.323
toneladas de aluminio, 282.148 toneladas de papel/papeldo,
145.307 toneladas de plastico e 171.195 toneladas de vidro, o
que vai impactar diretamente na economia de recursos naturais
e promog¢ao da economia circular.

Para a analise realizada, apresenta-se no Quadro 1 a agre-
gacao de informacodes por estado e respectiva capital estadual,
cooperativas/associacoes, cooperados e tipo de material cole-
tado - plastico, metal, papel/papeldo e vidro. Essa agregacao
permite obter uma panoramica sobre os estados que possuem
maior nimero de associacOes de catadores e associados, assim
como o valor, em toneladas, coletado para os materiais recicla-
dos citados. Por outro lado, dada a auséncia de estatisticas para
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a totalidade dos municipios, o quadro mostra igualmente qual = e - canpad|LED R TR R SE | (B
. I . Paraiba (PB) 25 954 2.266,57 | 2.720,00 | 3.640,05 | 293,83
o0 peso da reciclagem das capitais no conjunto de cada estado.
o . . o L. Jodo Pessoa 7 - 957,60 0,00 1.887,64 122,16
A opcao pela analise das informacoes sobre estados e capitais )
) _ _ _ Parana (PR) 227 10.698  [29.099,49 [10.239,00| 67.156,01 | 18.388,16
estaduais revela dados importantes, pese o fato de nao incluir Curitiba © ] 2429002 | 64930 | 6.849.88 | 1.597.79
o niimero de cooperados.
P Flfé;ambuco 57 1525 |12.239,76 | 1.402,00 | 10.482,84 |13.438,97
Recife 7 - 181,96 | 45,19 639,18 | 12.082,66
. . Piauf (PI) 16 273 2.262,42 | 598,00 | 2.237,76 | 502,94
Quadro 1. Reciclagem por estado e capital estadual a :
. o . e~ Teresina 6 - 868,45 146,18 584,21 473,25
partir do n° de cooperativas/associa¢oes, cooperados e Rio de Janeiro
- 117 3.247  |30.104,42 |12.275,00| 26.889,85 | 9.986,50
materiais coletados (RJ)
Rio de Janeiro 6 - 13.647,68 | 4.804,72 | 8.516,84 | 5.387,53
. ’ . * * . * .
Capital / Coop./ | Cooperados | Plastico* | Metal Papill Vidro Rio Grande do 25 741 440229 | 8.816,00 | 537580 6.948.48
Estado Ass. papelao* Norte (RN)
Acre (AC) 5 60 244,03 | 179,00 769,67 0,00 Natal 3 - 2.152,00 | 477,85 | 3.058,24 | 1.752,68
Rio Branco 4 - 164,07 | 11982 | 563,30 0,00 E"i (GF:;”de do 127 3.921  |28.108,19| 8.927,00 | 54.053,77 |17.21542
Alagoas (AL) 17 421 1.334,09 | 1.210,00 | 2.717,88 | 852,23 4
Maceid s ) 50300 | 49022 | 126463 | 443,19 Porto Alegre 11 - 1.256,47 | 1.069,30 | 3.576,98 | 765,19 e scumulado em toneladas de
Amapd (AP) 5 128 536,68 | 96,00 52,39 0,00 Rondbnia (RO) 12 275 3.109,11 | 136,00 | 1.829,45 63,51 2022,
Macap 5 - 53668 | 23,15 52,39 0.00 Porto Velho 2 - 1.938,13 | 0,00 571,45 0,00 ' '
Roraima (RR) 7 174 3502 | 42,00 313,48 0,00 Fonte: Lima e Rutkowski (2022);
Amazonas (AM) 21 948 9.649,80 | 2.691,00 | 10.848,87 | 597,49 : : : : ANCAT (2024).
Manaus 8 - 6.320,99 | 1.491,11 | 8.027,67 | 597,49 Boa Vista 4 - 3502 | 41,77 313,48 0,00
i Santa Catarina
Bahia (BA) 54 1.955 9.331,72 | 2.409,00 | 16.598,50 | 2.580,70 (0) 92 1.930 [14.875,14 | 6.157,00 |1.131.137,49 | 9.745,96
Salva,dor 8 - 2.934,51 | 799,86 | 431482 | 1.097,89 Florianépolis 3 ; 665,94 | 307,39 | 170451 | 697,21
EEailEE) % 5701 | 3.137,59 | 3.692,00 | 4.962,15 | 2.389,75 SdoPaulo (SP) | 301 12.530 | 86.683,17 |25.613,00| 147.238,95 |46.623,53
Fortaleza ! - T e e S50 Paulo 37 - 23.796,69 | 4.318,84 | 40.944,75 | 9.877,77
'(JD'SFt)”tO Federal | .o 6.015 |23.25548| 5.283,00 | 752.049,92 | 11.135,76 Sergipe (SE) 17 621 2.265,02 | 1.014,00 | 6.530,19 | 1.059,44
Brasilia 29 - 9.879,21 | 1.088,12 | 20.912,18 | 9.602,65 G 2 - Sile SOl el i (e 0O SON (0 05
Espirito Santo Tocantins (TO) 10 195 65,40 6,00 447,72 0,00
(ES) 62 1.010 2.640,30 | 812,00 | 11.779,28 | 1.614,05 Palmas s - 15,44 5.64 37951 0,00
Vitoria 5 - 281,85 | 132,60 | 1.627,61 | 320,17
Goias (GO 44 1.022 412094 | 1.942,00 | 19.621,61 | 3.051,55 . . .
(c0) O Quadro 1 apresenta informag¢des importantes sobre o
Goiania 10 - 2.322,49 | 694,30 | 11.305,60 | 1.840,00 ) .
" mapeamento junto aos estados, mostrando diferencas
Maranh3o (MA) 28 915 1.247,05 | 6.083,00 | 3.601,76 | 2.297,60 o ) _
S0 Lufs 7 ) 31548 | 21661 | 129189 | 180539 acentuadas em termos de quantitativos e na tipologia de
residuos. Entre outros aspectos, mostra que metal e vidro
MMaTtOGrOSSO 34 1.034 | 5.286,94 | 1.473,00 | 16.566,92 | 796,06 ) ) P o g . P
(MT) tecnicamente os residuos com maior massa, sao os residuos
Cuiaba - 1.669,29 | 48,34 267242 | 203,77 s
uiaba 8 669,29 8,3 672, 03, qgue observam menores quantitativos na coleta, em que
Mato Grosso do ~ s .
Sul (MS) 53 768 3.471,72 | 1.506,00 | 6.853,60 | 3.919,30 se destaca o papel/papelao e o plastico. Aspecto que se
Campo Grande 8 - 1.106,28 | 216,69 | 239649 | 856,48 relacionara as vantagens econémicas para o catador em coletar
?/Ilvllrg;!s Gerais 243 7731 3122648 [10.394.00| 82.326,34 |27.341,56 apenas esse segmento. Nesse sentido, Baptista (2013) entende
: que a PNRS é uma politica publica que traz instrumentos que
Belo Horizonte 11 - 3.851,44 | 589,60 | 13.580,42 | 9.106,19 4 o . 50 d i h
Paré (PA) 23 1.017  [13.168,58|12.953,00| 15.005,84 | 1.327,70 podem maximizar a implementacdo da pofitica com ganho
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* Acumulado em toneladas
de 2022.

Fonte: Lima e Rutkowski
(2022); ANCAT (2024)

socioecondmico para aqueles na base da execucao - os
catadores e catadoras de materiais reciclaveis.

A analise Estado-capital mostra os quantitativos municipais
muito préximos dos estaduais em cidades das regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, em outras regides nota-se uma
tendéncia mista ou para uma reducao do peso das capitais nos
quantitativos nacionais. Para melhor observagao de possiveis
diferencas, aprofundou-se nos casos de Pernambuco-Recife,
Parana-Curitiba e Rio Grande do Sul-Porto Alegre.

A analise dos dados disponiveis para parte dos municipios
da Regido Metropolitana de Recife mostra que municipios como
Jaboatdo dos Guararapes (795,38 ton.), Olinda (458,52 ton.),
Paulista (2.106,35 ton.), Igarassu (6.689,80 ton.) e Abreu e Lima
(328,48 ton.) coletam mais plasticos que a capital estadual. O
mesmo acontece quanto ao metal nos municipios Jaboatdo dos
Guararapes (319,97 ton.), Olinda (215,56 ton.), Paulista (92,32
ton.) e Abreu e Lima (63,05 ton.). A tendéncia repete-se no caso
da coleta de papel/papeldo nos municipios de Jaboatado dos Gua-
rarapes (2.157,70 ton.), Olinda (1.415,94 ton.), Paulista (156,00
ton.), Abreu e Lima (1,237,42 ton.) e Cabo de Santo Agostinho
(294,71 ton.). Inversamente, Recife se destaca na coleta de vidro,
contabilizando 12.082,66 ton. das 13.438,97 ton. que compoem
o total nacional.

Quadro 2. Cooperativas e coleta seletiva em alguns
municipios da Regido Metropolitana de Recife

Estado Coop./ | Plastico* | Metal* Papel/ Vidro*
Ass. papelao*

Pernambuco (PE) 57 12.239,76 | 1.402,00 | 10.482,84 | 13.438,97
Recife 7 181,96 45,19 639,18 | 12.082,66
Jaboatao dos 4 795,38 | 319,97 | 2.157,70 | 405,12
Guararapes
Olinda 6 458,52 215,56 1.415,94 259,16
Paulista 3 2.106,35 92,32 156,00 614,34
Igarassu 1 6.689,80 0,00 0,00 0,00
Abreu e Lima 2 328,48 63,05 1,237,42 46,88
LB EED) 1 21,80 0,00 | 294,71 2,40
Agostinho
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Para o caso do estado do Parana e respectiva capital, ndo foi
possivel identificar uma s6 razdo que justifique o motivo de
Curitiba nao se destacar. Os dados mostram que o estado
disponibiliza mais dados de suas cidades, por outro lado,
algumas cidades se destacam na coleta seletiva de materiais
de forma especifica. Adicionado a tudo isso, a existéncia de
cooperativas ou associagoes pode exponenciar a agregacao
de dados. Mas o critério metropolitano, assim como de
cidades com maior nimero de habitantes ou com maior
Produto Interno Bruto (PIB) per capita ndo explicam os baixos
quantitativos na capital face aos niimeros obtidos no estado.
Dos municipios que compdem o Nucleo Urbano Central da
Regido Metropolitana de Curitiba o Gnico que se pode destacar
é Colombo, ainda assim muito abaixo dos valores registados
na capital, com os seguintes quantitativos: Plastico (436,25
ton.), Metal (443,2 ton.), Papel/papeldo (1.016,92 ton.) e Vidro
(780,26 ton.).

Em todo Estado, quem mais se destaca sdao algumas
das cidades mais populosas, que sao igualmente polos de
desenvolvimento. Entre estes a terceira cidade com maior
nimero de habitantes (IBGE, 2023) Maringa (Plastico 1.040,18
ton.; Papel/papelao 2.156,39 ton.; Vidro 3.230,77 ton.); depois,
Ponta Grossa (Plastico 984,59 ton.; Papel/papeldo 1.562,81
ton.; Vidro 1.033,48 ton.); Foz do Iguacu (Vidro 1.971,04 ton.);
e Guarapuava (Plastico 5.970,20 ton.; Metal 1.683,28 ton.;
Papel/papeldo 20.313,55 ton.; e Vidro 3.442,78 ton.). No geral,
destacam-se ainda em termos de quantitativos de coleta seletiva
0s municipios de Bom Sucesso (Plasticos 1.200,00 ton.), Dois
Vizinhos (Papel/papeldo 1.161,49 ton.), Paranavai (Papel/
papeldo 1.220,56 ton.) e Umuarama (Papel/papelao 1.197,28
ton.; Vidro 1.247,27 ton.) (Lima; Rutkowski, 2022; ANCAT, 2024).

Por ultimo, outro exemplo utilizado para o aprofundamento
da analise é do estado do Rio Grande do Sul e da capital Porto
Alegre, no qual o critério metropolitano também nao explica o
percentual reduzido da coleta na capital, face ao total do estado.
Na regido metropolitana apenas Novo Hamburgo (Plastico
1.668,15 ton.; Papel/Papelao 2.179,27 ton.; Vidro 1.137,10 ton.),
Sdo Leopoldo (Plastico 4.612,11ton.; Papel/Papeldo 5.071,00 ton.;
Vidro 916,13 ton.) e Viamao (Vidro 1.373,65 ton.) se aproximam
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dos quantitativos coletados na capital. No resto do estado os
destaques vao para Capao da Canoa (Papel/papelao 1.176,30
ton.; Vidro 1.348,03 ton.); Caxias do Sul (Plastico 2.181,16 ton.;
Papel/papeldo 10.345,68 ton.; Vidro 5.731,62 ton.); Santa Cecilia
do Sul (Plastico 1.476,53 ton.) e Santo Angelo (Plastico 1.134,85
ton.; Papel/papelao 1.528,61 ton.). Com maiores quantitativos
estaduais na coleta de plastico destacam-se Sdo Leopoldo e
Caxias do Sul. A capital coleta mais metal, Caxias do Sul destaca-
se largamente como o municipio com mais toneladas coletadas
de Papel/Papeldo, seguido de Sdo Leopoldo. Por Gltimo, quanto
a coleta de vidro destacam-se Caxias do Sul, Viamao, Novo
Hamburgo e Capao da Canoa.

Da leitura do Quadro 1 e do aprofundamento dos trés casos
especificados destacam-se os seguintes aspectos:

« Os estados de areas litoraneas de maior dimensao e maior
dindmica metropolitana apresentam maior niimero de
Cooperativas/Associa¢des/Outros Empreendimentos, bem
como de coleta seletiva em termos de toneladas;

Em particular, os estados do Norte e Nordeste fazem
praticamente equivaler os totais coletados nas capitais
aos totais considerados para os estados;

Na regiao Sul, mas que se pode observar em alguns estados

L]

da regido Sudeste, € maior o niimero de municipios com
estatisticas contribuindo para o total nacional, o que
se relaciona a dindmica metropolitana, mas também a
dindmica socioeconémica de outras cidades polo;

Foram analisas especificamente as cidades de Recife, Curitiba

e Porto Alegre por se destacarem. Recife, apesar de situada
no Nordeste, mostra por meio dos dados que a coleta se
beneficia da dinamica metropolitana. Curitiba conta com a
dindmica de outras cidades estaduais e Porto Alegre parece
se beneficiar parcialmente da dindmica metropolitana e da
dinamica de outras cidades estaduais quando se observam
as informagdes sobre a coleta no Rio Grande do Sul;

A existéncia de cooperativas/associa¢cdes/outros empre-
endimentos, é condi¢cdo para a expressao territorial da
reciclagem, até por serem estas que fornecem informacao
ao Atlas e atuam no terreno. Porém, nada se sabe sobre
os catadores de materiais reciclaveis que atuam de forma
independente, nem sobre a recolha eventual concretizada
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como conjunto de a¢des das empresas na perspectiva da
concretizacdo da politica de logistica reversa.

CONCLUSOES

Mostramos no artigo que o problema dos residuos é
transnacional, mas que encontra no Brasil elementos
especificos na implantacdo da Politica Nacional de Residuos
Sélidos, estabelecida em 2010. Por outro lado, a prioridade que
vem sendo dado a reciclagem é fundamental para inverter a
degradacao ambiental, para recuperacao econémica do custo
dos materiais e valorizacdo do papel dos catadores e catadoras
de materiais reciclaveis. Ainda assim, cabe ndo esquecer que
a prioridade deve continuar sendo a redugao da geragao dos
residuos. A economia circular apresenta-se como uma entre
varias propostas no sentido de concretizar a sustentabilidade.

A necessidade de ciclos longos para a obtencao de resultados
da aplicacdo das politicas publicas e a dificuldade de uma visdo
abrangente dos problemas colocam desafios a gestdo publica
de residuos sélidos. A mudanca de paradigma no sentido da
recuperagao dos materiais coletados, aplicando os principios da
economia circular, podera ser inspiradora, contando que cada
realidade possui desafios particulares, pelo que o sucesso nao
esta garantido. A reciclagem e a economia circular ndo podem
ser apenas narrativas.

Os resultados da analise empirica apontam para a con-
centracao da coleta seletiva estadual nas capitais estaduais,
destacando-se o plastico e papel/papeldo. As capitais Recife
e Curitiba ndo seguem a mesma tendéncia, mostrando menor
peso na tonelagem dos residuos coletados a nivel estadual, o
que pode ser justificado pelas dinamicas metropolitanas destas
capitais. Em particular, o vidro, apesar da coleta se destacar pon-
tualmente em alguns estados, os valores tém pouca expressao,
0 que sugere que o material tenha baixa rentabilidade para os
catadores. Temos assim, que a reciclagem no Brasil estd em
evolucdo, mas necessita de esforcos continuos para superar os
obstaculos e promover uma gestdo mais eficiente dos residuos,
dentre eles uma campanha nacional sobre a importancia da
reciclagem e educagdo ambiental de forma continua.
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Resumo: O presente artigo tem como objeto delimitar a
luz da literatura sobre politica piblica de fomento a leitura
abordando as competéncias e a¢des das diferentes esferas
governamentais. No artigo, como procedimento metodologico
faz-se uma revisao bibliografica e documental. No trabalho
inicialmente sera apresentado um histoérico da politica cultural
com foco na atuagdo do Estado Brasileiro na area do livro e
leitura. Em seguida identifica de que forma a politica de leitura
se insere na agenda governamental do Estado do Maranhao e
sua convergéncia com os programas federais, dando énfase
ao Plano Nacional do Livro e Leitura e sua articulagao com os
sujeitos envolvidos. Conclui-se que a retomada das politicas
publicas para o segmento livro, leitura, literatura e biblioteca
por parte das esferas politica Unido, Estados e Municipios é
de vital importancia para que entre na formulacao da agenda
governamental com a participacao ativa da sociedade.

Palavras-chave: Politica Cultural; Leitura; Agenda Governamental.
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EN PUBLIC POLICIES TO PROMOTE READING: competencies and actions of different
government spheres

Abstract: This article aims to delineate the literature on public policy to promote reading, addressing the competencies and actions
of different government spheres. The article's methodological approach involves a bibliographic and documentary review. The work
initially presents a history of cultural policy, focusing on the Brazilian State's actions in the area of books and reading. It then identifies
how reading policy fits into the government agenda of the State of Maranhdo and its convergence with federal programs, emphasizing
the National Book and Reading Plan and its coordination with stakeholders. The conclusion is that the resumption of public policies
for books, reading, literature, and libraries by the federal, state, and municipal political spheres is vitally important to ensure that they
are incorporated into the formulation of the government agenda with the active participation of society.

Keywords: Cultural Policy; Reading; Government Agenda.

ES POLITICAS PUBLICAS DE FOMENTO A LA LECTURA: competencias y acciones de las
distintas esferas de gobierno

Resumen: Este articulo busca delinear, a la luz de la literatura, las politicas publicas de promocion de la lectura, considerando las
competencias y acciones de las diferentes esferas gubernamentales. El procedimiento metodoldgico del articulo consiste en una
revision bibliogrdfica y documental. El trabajo presenta inicialmente una historia de la politica cultural, centrdndose en las acciones
del Estado brasilefio en materia de libros y lectura. Posteriormente, identifica como la politica de lectura se integra en la agenda
gubernamental del Estado de Maranhdo y su convergencia con los programas federales, con énfasis en el Plan Nacional del Libro y la
Lectura y su coordinacién con los actores involucrados. Concluye que la reanudacion de las politicas publicas para el libro, la lectura,
la literatura y las bibliotecas por parte de las esferas politicas federales, estatales y municipales es de vital importancia para asegurar
suincorporacion en la formulacién de la agenda gubernamental con la participacion activa de la sociedad.

Palabras-clave: Politica cultural; Lectura; Agenda gubernamental.

FR POLITIQUES PUBLIQUES DE PROMOTION DE LA LECTURE : compétences et actions
des différentes sphéres gouvernementales

Résumé: Cet article vise a définir, d la lumiére de la littérature, les politiques publiques de promotion de la lecture, en abordant les
compétences et les actions des différentes sphéres gouvernementales. La démarche méthodologique de ['article comprend une revue
bibliographique et documentaire. L'ouvrage présente d'abord ['histoire des politiques culturelles, en se concentrant sur les actions de
I'Etat brésilien dans le domaine du livre et de la lecture. Il identifie ensuite l'intégration de la politique de lecture dans le programme
gouvernemental de I'Etat du Maranhdo et sa convergence avec les programmes fédéraux, en mettant l'accent sur le Plan national
pour le livre et la lecture et sa coordination avec les parties prenantes. Il conclut que la reprise en main des politiques publiques en
faveur du livre, de la lecture, de la littérature et des bibliothéques par les sphéres politiques fédérale, étatique et municipale est
essentielle pour garantir leur intégration dans ['élaboration du programme gouvernemental avec la participation active de la société.

Mots-clés: Politique culturelle; Lecture; Programme gouvernemental.
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INTRODUCAO

O presente artigo tem por objeto evidenciar as competéncias
e acoes das diferentes esferas governamentais voltadas a
politica pablica de fomento a leitura.

A partir de 1930, o governo brasileiro comecou a investir
significativamente na educacgao e na leitura, refletindo uma
visao mais ampla de modernizagao e desenvolvimento nacional.
Esse investimento foi impulsionado por maltiplos fatores
que contribuiram para transformar o conceito de escola e de
leitura no Brasil. O governo buscava projetar uma imagem de
modernidade e progresso para o Brasil, alinhando o pais com os
padroes internacionais de desenvolvimento econémico e social.

A expansao da rede escolar e o incentivo a leitura eram vistos
como componentes essenciais desse projeto de modernizagao.
Outro fator foi o crescimento das indUstrias no Brasil criando
uma demanda por mao de obra com habilidades basicas de
leitura e escrita. A educagao passou a ser vista como uma
ferramenta para garantir que os trabalhadores tivessem o
conhecimento essencial para desempenhar fun¢des especificas
no ambiente industrial.

Sabe-se que o foco nao era apenas na formacao de leitores
criticos ou na promogao da literatura como um fim em si mesmo,
mas na capacitagao basica que permitisse aos individuos
“sobreviver” e se integrar ao novo cenario econémico. Embora
o foco inicial tenha sido mais utilitario, o investimento em
educacao e leitura teve efeitos duradouros na forma como a
leitura é valorizada no Brasil. Com o tempo, a leitura comecou
a ser reconhecida também como um elemento importante para
o desenvolvimento pessoal e cultural. Porém, a transformacao
do conceito de escola e de leitura nao foi isenta de desafios.
A desigualdade regional e social continuou a afetar o acesso a
educacdo de qualidade e a leitura, e as disparidades no sistema
educacional ainda refletem as complexas dinamicas sociais e
econdmicas do pais.

As condi¢des economicas tém um impacto profundo sobre
os habitos de leitura no Brasil, afetando desde o acesso a livros
até as oportunidades educacionais e a disponibilidade de tempo
para a leitura. A compreensao dessas influéncias é crucial para
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desenvolver estratégias eficazes para promover a leitura e
melhorar as condi¢oes que permitam a formacao de leitores
mais engajados e criticos, e para isso acontecer é necessario que
programas, planos e projetos entrem na agenda governamental
das diferentes esferas.

Utiliza-se como procedimento metodologico, a revisao
bibliografica e documental, na qual foram estudadas referén-
cias tedricas necessarias a investigacdo do objeto. Para tanto,
utiliza-se a producao cientifica de autores que estudam a politica
cultural no Brasil e as politicas voltadas para o segmento Livro,
Leitura, Literatura e Bibliotecas, tais como Cordeiro, Ferreira,
Castrillon, Souza, Iguma, Lima, Martins e Mérces. No que se
refere as categorias de implementacdo de politicas e agenda go-
vernamental utilizamos referéncias como Rua, Bobbio, Santos,
Guilhon, Mainieri e Ribeiro. Além destes, utilizamos normativas
legais e documentos oficiais na area do livro e leitura no Brasil.

Para um melhor entendimento do tema estruturamos o artigo
em trés se¢oes, sendo duas primarias e uma secundaria, além da
Introducdo, Conclusdo e Referéncias. A primeira secdo primaria,
Politicas publicas de cultura: atuagdo do Estado Brasileiro na drea
do Livro e Leitura, contextualiza o periodo da redemocratizagao
do Brasil inserindo os principais marco legais da politica
cultural com a criagdo do Ministério da Cultura na década de
1980, implementando politicas voltadas para o segmento do
livro, leitura, literatura e bibliotecas. A segunda se¢do primaria,
Politica de leitura na agenda governamental do Estado do
Maranhdo, faz uma abordagem evidenciando problemas
persistentes de desigualdades sociais e a importancia de
reinserir politicas voltadas para o livro e leitura na agenda como
forma de diminuir tais desigualdades. Essa se¢do é desdobrada
em uma secdo secundaria, Convergéncias e articula¢ées com
programas federais, que apresenta a forma de articulagdo das
esferas estadual e municipais através do Plano Nacional do Livro
e Leitura - PNLL como norteador das politicas voltadas para o
livro, leitura e biblioteca.
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2 POLITICAS PUBLICAS DE CULTURA: atuacao do
Estado Brasileiro na area do livro e leitura

Para compreender a conjuntura atual em relacdo ao livro, a
leitura e as bibliotecas, e refletir sobre a questdo da atuagdo
do Estado Brasileiro em relagdo a esse segmento dentro da
politica cultural, é essencial analisar a evolucdo histérica
dessas praticas e politicas, passando por alguns momentos
da histéria. Durante a década de 1930, a modernizacdo do
Brasil incluiu importantes medidas para promover a leitura,
marcadas pela criacdo do Ministério da Educacdo e Salde
Pablica e pela constituicdo de 1934, que reconheceu a
educagdao como um direito universal. Em 1937, foi criado o
Instituto Nacional do Livro (INL) por Gustavo Capanema, com
o objetivo de promover a leitura e controlar a circulagao dos
livros. O INL visava expandir as bibliotecas e criar enciclopédias
e dicionarios, mas também imp0s censura para garantir que
as obras nao fossem contrarias aos interesses do governo.
Durante a década de 1940, as bibliotecas se expandiram e o
governo intensificou a distribuicao de livros que reforcaram
a imagem nacional e seus objetivos politicos, controlando a
informacdo acessivel a populagdo e moldando o pensamento
coletivo conforme suas diretrizes (Cordeiro, 2018).

Nesse sentido, em resposta aos desafios economicos,
diversos programas e politicas publicas foram implementados
para promover a leitura. Como exemplos as iniciativas para
distribuir livros gratuitos, programas de leitura nas escolas
e eventos literarios que visavam democratizar o acesso a
literatura. Esses esfor¢cos buscavam mitigar o impacto das
desigualdades econdémicas sobre os habitos de leitura,
oferecendo oportunidades para que mais pessoas pudessem
ter acesso a ela.

Nas décadas de 1980 e 1990, o Brasil passou por mudancas
significativas apds a ditadura militar, com uma nova Constituicdo
em 1988 e um periodo de democratizagcdo com a criagdo do
Ministério da Cultura, onde o intelectual e personalidade
da esquerda brasileira, Celso Furtado tornou-se ministro da
Cultura. Em 1986, foi promulgada a primeira Lei Federal de
Incentivo Fiscal a Cultura, conhecida como a Lei Sarney, marco
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na relacdo do Estado com a comunidade artistica. Sob essas
circunstancias, cabe frisar que a democratizagao trouxe uma
maior valorizacdo da cultura e da educagao, com politicas mais
estruturadas e a criagao de programas voltados para ampliar o
acesso ao livro e a leitura. Dentre eles pode-se citar o Programa
Nacional Biblioteca da Escola (PNBE), acao importante para a
area do livro, leitura e biblioteca. Foi criado no final dos anos
1990, mais precisamente em 1997, considerado o principal
programa de literatura executado no pais. Tinha como objetivo
principal promover o acesso a cultura e o incentivo a leitura
nos alunos e professores por meio da distribuicdo de acervos
de obras de literatura, de pesquisa e de referéncia. (Brasil, 2024).
Com todo esse avanco, as politicas culturais e de leitura eram
ainda incipientes e frequentemente dependiam de iniciativas
locais ou pontuais.

Nos anos 2000, foi criada a Lei n. 10.753, de 2003, que institui a
Politica Nacional do Livro, que estabelece diretrizes importantes
para a valorizacdo da leitura literaria nas escolas, promovendo
a presenca e a circulagao dos livros no ambiente educacional,
determinando que o Poder Executivo deve criar e apoiar projetos
e parcerias que garantam o acesso continuo a leitura, com o
objetivo de fortalecer o habito de ler desde cedo. Em 2006 foi
criado o Plano Nacional do Livro e Leitura (PNLL), este plano
buscou uma abordagem mais sistematica, com foco em diversas
frentes, como a criagao de bibliotecas em comunidades carentes
e a promocao da leitura em escolas, marcando um avango
significativo, promovendo uma visao nacional para o fomento
a leitura e ao acesso aos livros. No entanto, a implementagao
efetiva do plano enfrentou desafios variados ao longo dos anos.

A partir de 2016, o Brasil experimentou crises politicas e
econdmicas que impactaram diretamente diversas areas, in-
cluindo a cultura e a educacdo. Reducdes orcamentarias, cortes
em programas e mudancas na prioridade politica afetaram
negativamente o setor. Conforme assevera Mercés (2021, p. 112),

Em alguns momentos hd avangos nas agées, como mostra o
histérico do PNBE, mas nos apertos das crises do capital, sdo
as politicas que, de alguma maneira, permitem o acesso a

direitos é desmontada. Assim temos, a falta de investimento
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no PNBE desde 2014 [...] Porém, observando que durante a
crise de 2008, o PNBE ampliou sua abrangéncia, evidencia-
se a escolha por parte dos governantes sobre a agenda/
demanda a ser tratada como problemdtica durante os

periodos de crise econémica.

Em consondncia, os Planos e Programas implementados
para o incentivo a leitura na educagdo bdsica no Brasil
foram distribuidas em diferentes setores como Bibliotecas
escolares e rurais, formagdo de mediadores para dreas
rurais e distribuicdo de livros diddticos, [...]. Contudo, mesmo
com a quantidade de dinheiro investida na educagdo, e nos
programas especificos para o incentivo a leitura, ndo hd
concretude e este “gasto sem retorno” é confortdavel para o

neoliberalismo [...].

A partir do exposto acima, percebe-se que as politicas pablicas
de fomento a leitura no Brasil, com o objetivo de formar uma
sociedade leitora, tém sido uma pauta fundamental nas Gltimas
décadas, mostrando esforcos para promover o acesso a leitura
e a valorizacao da literatura nas escolas. Contudo, percebe-se
uma significativa ruptura nos programas e planos criados com
esse objetivo, impactando na diminuicao do acesso as obras
literarias dentro do ambiente o que, prejudica a formacao
de leitores, e também desvaloriza a importancia cultural,
educacional e social do livro e da leitura para a formacao de
uma sociedade leitora. (Souza; Iguma; Lima, 2022). Ao discutir
sobre a leitura, educacdo e democracia, Castrillon (2011, p. 54)
expoe que:

E inegdvel que, nas dltimas décadas, foram realizados
esforcos notdveis para melhorar a formagdo de leitores e
ampliar as possibilidades de acesso a cultura letrada em
boa parte dos paises da América Latina. Esfor¢os que, com
interesses diversos, provém quer do setor publico, quer
do privado. Por outro lado, também ¢é inegdvel afirmar
que tanto nos meios académicos como nos setores que
se ocupam da produgdo e circulagdo do livro, temos a

desalentadora percep¢éo de que foram poucos os avangos
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ou, ao menos, de que eles ndo correspondem aos esforcos

investidos.

Nessa perspectiva, entende-se que essa realidade é evidente,
tornando essencial refletir criticamente sobre as mudancgas
econdmicas, politicas e sociais que fundamentam a forma
de governo neoliberal, e como essas mudancas influenciam
as politicas de leitura atuais impactando na agenda
governamental do pais, conforme exposto a seguir.

3 POLITICA DE LEITURA NA AGENDA GOVERNAMENTAL
DO ESTADO DO MARANHAO

O Brasil é um pais com dimensdes continentais e uma
diversidade cultural imensa, resultando em desigualdades
significativas entre suas regides. Os Indices de Desenvolvimento
Humano (IDH) revelam contrastes marcantes. Em se tratando
de Norte e Nordeste, essas regides frequentemente enfrentam
niveis de desenvolvimento humano mais baixos, refletindo
desafios em areas como salde, educacao e renda. A falta de
infraestrutura e a histérica marginalizacdo contribuem para
essas disparidades.

E sabido que o Maranh3o possui um dos menores IDHs
do Brasil, evidenciando problemas persistentes em saude,
educacao e renda impactando nas desigualdades regionais
internas, mostrando variagoes significativas nas condi¢oes de
vida, mostrando indicadores diferenciados entre a area urbana
como S3o Luis e as areas rurais. Observa-se que no Maranhao
a politica partidaria muitas vezes prioriza interesses politicos e
clientelistas em detrimento das necessidades reais da popula-
cdo. Isso pode resultar em politicas pablicas mal direcionadas e
pouco eficazes. Muitos programas e projetos sao apresentados
com o objetivo de promover o desenvolvimento, mas na pratica
enfrentam desafios naimplementacao. Isso pode ocorrer devido
a problemas como a falta de coordenacao, a corrupgao, a falta
de recursos adequados e a baixa capacidade administrativa.

Além disso, é relevante evidenciar, a existéncia de acoes
realizadas por instituicdes no Estado do Maranhao, na esfera
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estadual, municipal e privada. Na esfera estadual pode-se citar
a Casa de Cultura Josué Montello, a Biblioteca Piblica Benedito
Leite e Rede de Bibliotecas do IEMA; na esfera Municipal a Biblio-
teca Municipal José Sarney; na esfera privada o Servico Social
do Comeércio - SESC. Outras a¢des importantes que podemos
citar sdo as dos grupos de Estudos ligados as IES e Programas
de Pés Graduacdo, Grupos de Pesquisa e Extensdo da UFMA
(GEPPLEN - Mediacdo e Praticas de Leitura, Grupo de Estudos
em Literatura Maranhense (GELMA - UFMA); Grupo de Estudo
em Linguas, Memorias, Identidades e Culturas (GELMIC - UEMA);
Grupo de Pesquisa em Paisagem em Literatura (GEPLIT - UFMA);
Grupos de Pesquisa e Extensdao da UEMA (GP Configuragdes da
Literatura Contemporanea e Estudos Culturais; LAMID - Em
Literatura, Artes e Midias; Pesquisa Interdisciplinar em Literatura
e Linguagem - LITERLI).

Enfatiza-se, que as instituicdes citadas, em sua maioria, ndo
possuem recurso orcamentario proprio para executar suas agoes.
Isso reflete a falta de politica publica na area do livro e leitura,
com excecao do SESC que dispoe de orgcamento dentro do plano
anual para projetos literarios. E possivel trazer como exemplo
desse dialogo sobre investimentos em politicas publicas o texto
de Ferreira (2006, p. 120).

Nas ultimas décadas, percebe-se no Maranhdo arremedos
de politicas culturais, desarticuladas, em sua grande
maioria, de politicas globais que tém rela¢do similar, como
por exemplo, as de educagdo. Os investimentos feitos pelo
Estado em geral ndo ultrapassam 1% do or¢camento geral
do Estado onde as bibliotecas sdo negligenciadas pela
maioria dos governos, que quando muito limita-se a investir

em reformas e ampliagdes dos prédios.

Dialogando com Rua (2024) sobre o conceito de “estado de
coisas” e “ndo-decisdo” oferece um quadro tedrico importante
para entender os desafios enfrentados pela implementacao de
politicas publicas, incluindo aquelas voltadas para a leitura no
Maranhdo. Rua (2024) destaca que uma situagao de desconforto
e insatisfacdo social pode perdurar por longos periodos
sem que haja uma intervencdo governamental, devido a
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auséncia de prioridade na agenda publica. Esse fendmeno
pode ser caracterizado como um “estado de coisas”, ou seja,
uma condicao que nao se configura, inicialmente, como um
“problema politico” passivel de acdo governamental. Para Rua
(2024), é apenas quando uma questdo ganha reconhecimento
e se torna prioridade que ela adentra o campo da politica
publica e, consequentemente, da acdo governamental.

Esse raciocinio se alinha com a ideia de “ndo-decisdo” de
Bachrach e Baratz (2011), que sugerem que certos temas, espe-
cialmente aqueles que desafiam interesses poderosos ou valores
dominantes, sdo sistematicamente excluidos do debate publico.
Tais temas sdo “barrados” na agenda governamental, criando
um bloqueio institucional que impede a sua consideracgao.
Aplicando essa logica ao contexto do Maranhao, a auséncia de
uma politica puablica de leitura eficaz pode ser entendida como
uma manifestacao desse processo de ndo-decisao. A leitura,
como elemento essencial para o desenvolvimento educacional
e cultural, permanece relegada a margem da agenda politica,
embora sua importancia seja amplamente reconhecida por
especialistas e agentes da area.

A teoria da “agenda-setting” de Kingdon (1995) também
contribui para a compreensio de como e por que a politica
de leitura ainda ndo foi priorizada no Maranhdo. Kingdon
argumenta que as questdes s6 ganham forca na agenda
politica quando se encontram intersec¢des favoraveis entre trés
fluxos: os problemas identificados, as propostas de solucao e
a politica. No caso da leitura, apesar de ser reconhecida como
um problema educacional e cultural, ainda falta a articulacao
de uma proposta sélida que seja capaz de mobilizar os agentes
politicos e que se insira de forma eficaz na agenda governamental
estadual e municipal. Assim, embora a situacao de desconforto
e insatisfacdo com a auséncia de politicas pablicas de leitura
seja evidente, essa demanda ainda nao se converteu em um
problema politico prioritario para os governantes.

A analise de Pereira (2003) sobre as politicas culturais no
Brasil também é relevante aqui, pois ele aponta como questGes
relacionadas a cultura, como a leitura, frequentemente ficam a
margem das agendas governamentais por estarem associadas a
uma visao limitada da cultura como algo secundario, em relagao
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aoutras areas como a infraestrutura e a saGde. A autora sugere
que a falta de reconhecimento das politicas culturais como parte
essencial do desenvolvimento social e educacional contribui
para sua marginalizacdo nas politicas publicas. No Maranhao, a
leitura, como um dos componentes fundamentais da culturae da
educacao, sofre com essa marginaliza¢do, visto que o segmento
do livro e leitura esta desarticulado da Politica Cultural estadual.

Nesse sentido, Cury (2010) complementa essa discussao ao
afirmar que a implementacdo de politicas publicas eficazes
na area de leitura e educacdo exige um esforco continuo de
mobilizacdo de diversos atores sociais, culturais e politicos.
Para Cury, a criacdo de uma politica publica de leitura requer
uma articulagao entre governo, escolas, bibliotecas, editoras e
movimentos culturais, que deve ser respaldada por uma visao
clara da importancia da leitura no desenvolvimento cognitivo
e social. Isso implica, portanto, ndo sé no reconhecimento da
leitura como um direito, mas também na criacao de condicOes
materiais e institucionais que favorecam sua inser¢ao como uma
prioridade governamental.

Assim, ao articular essas diferentes abordagens teéricas,
torna-se evidente que aimplementacdo de uma politica pablica
de leitura no Maranhao depende nao apenas da identificacao
do problema, mas também da superac¢do de barreiras culturais
e institucionais que dificultam a sua inclusdo na agenda gover-
namental. A leitura, como uma ferramenta fundamental para
o desenvolvimento educacional, cultural e social, precisa ser
reconhecida como um “problema politico”, exigindo mobilizagado
e acao coordenada entre os diversos atores sociais, culturais
e politicos, para que se torne, finalmente, uma prioridade nas
politicas publicas do estado.

3.1 Convergéncias e articulagoes com
programas federais

Para a implementacdo de uma politica de fomento a leitura no
Maranhdo é imprescindivel o alinhamento com as diretrizes
e politicas publicas nacionais voltadas para o livro, leitura,
literatura e bibliotecas, sendo fundamental seguir um plano
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estruturado que deve nao apenas refletir as necessidades e
potencialidades locais, mas também estar em consonancia
com as politicas nacionais e as melhores praticas. A seguir,
apresenta-se um esboco do Plano Nacional do Livro e Leitura
que é de vital importancia para o segmento e o principal
norteador dos programas e projetos executados no pais.

No contexto politico e social, o governo de Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2010) iniciou com um discurso centrado
no desenvolvimento social e econdmico. A administracao de
Lula teve um enfoque forte em inclusdo social, distribuicao de
renda e melhoria da educacdo e a reeleicdo em 2006 permitiu
a continuacgdo das politicas e aprofundamento das propostas
voltadas para o desenvolvimento, com énfase em uma educacao
de qualidade e maior distribuicdo de renda, que incluiam acées
significativas para a cultura e a leitura.

O Plano Nacional do Livro e da Leitura (PNLL), elaborado
em 2006 durante o governo de Luiz Inacio Lula da Silva e sob
a lideranca do Ministério da Cultura (MinC), com Gilberto Gil a
frente, foi um marco importante para a promog¢ao do acesso e
democratizacao da leitura no Brasil. Este plano foi fruto de um
momento de grande expectativa e esperanca, tanto por parte
do governo quanto dos segmentos culturais, incluindo aqueles
voltados ao livro, a leitura e as bibliotecas, mediante articulagao
de diversos atores sociais, tais como:

[...] Estado, universidade, setor privado e demais
organizag¢bes da sociedade civil que formam o chamado
terceiro setor. Tem como objetivo central melhorar a
realidade da leitura no pais e, por isso é construido e se
desenvolve por meio de um processo que transcende a
imediatez. (BRASIL, 2006, p.5).

O PNLL foi criado com o propdsito de estruturar politicas
publicas voltadas para a promoc¢do da leitura e a
democratizacao do acesso aos livros. O plano visava integrar
e coordenar esforcos de diferentes setores e atores sociais
para criar um ambiente mais propicio ao desenvolvimento da
leitura no Brasil. Essa Politica de Estado se traduz em amplos
programas do governo, com coordenacdes interministeriais
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devidamente articuladas com estados, municipios, empresas
e instituicoes do terceiro setor, para alcangar sinergia,
objetividade e resultados de folego quanto as metas que
venham a ser estabelecidas. As principais A¢oes e diretrizes do
PNLL sdo:
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4 - Educacao e Formacao

Capacitacgao de Profissionais: Formagdo e capacitagéo de
bibliotecdrios, professores e outros profissionais envolvidos

na promogdo da leitura e no gerenciamento de bibliotecas.

1 - Promogao do Acesso e Democratizacao da Leitura

Bibliotecas Publicas e Comunitarias: Ampliacdo e
modernizag¢do das bibliotecas publicas e comunitdrias para
garantir maior acesso a livros e recursos de leitura. Isso
incluia a construgdo de novas bibliotecas e a reforma das

existentes.

Programas de Leitura: Implementacdo de programas
para incentivar a leitura em escolas, comunidades e centros

culturais, como clubes de leitura e eventos literdrios.

2 - Integracao com Outros Setores

Parcerias com Ministério da Educagio (MEC): Articulacdo
com o MEC para integrar o PNLL as politicas educacionais,
promovendo a leitura desde a educagdo bdsica até o ensino

superior.

Participacao da Sociedade Civil: Envolvimento de
diferentes atores sociais, incluindo ONGs, associa¢bes
culturais e empresas, para apoiar e expandir as agoes de

leitura e promogdo do livro.

3 - Fomento a Producio e Circulagio de Livros

Incentivo a Producdo Literaria: Criacdo de programas de
incentivo a produgdo e publica¢do de livros, especialmente

por autores nacionais e de regiées menos representadas.

Distribuicdo e Acesso a Livros: Desenvolvimento de
estratégias para distribuir livros a regides e populagées com
menor acesso, promovendo uma maior equidade na oferta

de literatura.

Educacdo Literaria: Inclusdo da literatura e da promogdo
da leitura como parte integrante dos curriculos escolares e

de programas educacionais. (Caderno PNLL, 2014).

No texto do Caderno do PNLL edi¢do atualizada e revisada
em 2014, dentre os principios norteadores do PNLL, fornece
elementos suficientes para contextualizar e justificar a
proposta de um Plano. No entanto, para definir com mais
precisdo o contexto da Politica de Estado defendida, é essencial
esclarecer alguns pressupostos basicos que fundamentam o
Plano, dentre eles as politicas publicas,

POLITICAS PUBLICAS « A leitura e a escrita devem ser
consideradas base em processos de formulagdo e
implantagdo de politicas publicas de educagdo e cultura
dos governos em todos os seus niveis e modalidades de
ensino e de administragdo, e, junto com o tema das linguas,
perpassa-las estruturalmente, tal como proposto no Plano
Nacional de Cultura (PNC), instituido pela Lei 12.343, de 2 de
dezembro de 2010. A consolidagdo de politicas e programas
de fomento a leitura deve ser pensada a curto, médio e
longo prazos, com énfase no cardter permanente. Nesse
processo, o fomento e a elaboragdo de Planos Estaduais
e Municipais do Livro e Leitura articulados com o Plano

Nacional se tornam fundamentais. (Caderno do PNLL, 2014)

E notério que o PNLL trouxe avancos significativos para a
promocao da leitura no Brasil. Um dos principais impactos
foi o aumento do nimero de bibliotecas, com muitas sendo
construidas e modernizadas, o que ampliou o acesso ao livro
e a leitura em diversas regides do pais. Além disso, houve
uma maior visibilidade para a leitura, com programas e
eventos literarios ganhando destaque e contribuindo para a
popularizacdo da literatura e o incentivo a pratica da leitura.
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No entanto, o PNLL também enfrentou desafios e limitacGes.
Apesar dos avancos, as desigualdades regionais persistem, com
areas mais remotas e menos desenvolvidas ainda enfrentando
dificuldades significativas. Outro desafio importante foi a
sustentabilidade das a¢Oes; garantir a continuidade e o impacto
das politicas e programas revelou-se dificil, especialmente
diante das mudancas politicas e econdmicas que podem afetar
a implementacgao e a manutencao das iniciativas.

De acordo com Ferreira (2011), ao analisar a atuagao dos
governos maranhenses nas Ultimas trés décadas, é possivel
perceber que, durante as gestdes de Jodao Castelo (1978), Luiz
Rocha (1982), Cafeteira (1986), Joao Alberto (1989), Edson Lobao
(1993), Roseana Sarney (1994-2002) e José Reinaldo (2002-
2006), foram implementadas politicas culturais voltadas para
o desenvolvimento da cultura e das bibliotecas. No entanto,
também se observa que a descontinuidade dessas iniciativas ao
longo do tempo refletiu-se negativamente na gestdo dos 6rgdos
responsaveis pelo fomento a cultura.

Feita essas ressalvas, entende-se que uma grande parte
do trabalho dos governos é tentar atender as demandas que
vém de diferentes grupos sociais ou das proprias pessoas
que fazem parte do sistema politico. Ou seja, os governos sao
constantemente pressionados por varios atores sociais para
resolver problemas ou atender a necessidades. De acordo com
Rua (2024) as demandas enfrentadas pelos governos podem
ser novas, recorrentes ou reprimidas, e cada tipo requer uma
abordagem diferente para ser adequadamente atendida.

As demandas novas sdo aquelas que resultam do
surgimento de novos atores politicos ou de novos
problemas. Novos atores sdo aqueles que ja existiam antes
mas ndo eram organizados; quando passam a se organizar
para pressionar o sistema politico, aparecem como novos
atores politicos). Novos problemas, por sua vez, sdo
problemas que ou ndo existiam efetivamente antes - como a
AIDS, por exemplo - ou que existiam apenas como «estados
de coisas», pois ndo chegavam a pressionar o sistema
e se apresentar como problemas politicos a exigirem

solugdo. Um exemplo é a questdo ambiental. As demandas
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recorrentes sdo aquelas que expressam problemas ndo
resolvidos ou mal resolvidos, e que estdo sempre voltando
a aparecer no debate politico e na agenda governamental
[...] As demandas reprimidas sdo aquelas constituidas
por «estados de coisas» ou por nGo-decisdes, que serdo

discutidos adiante (grifo nosso) (Rua, 2024)

A partir da classificagao de Rua (2024), podemos afirmar
que a implementac¢do de uma politica pablica de leitura no
Maranhado atravessa todas essas categorias de demandas.
Embora a questdo da leitura e da educacgao literaria comece
a ganhar visibilidade (como uma demanda nova), ela ainda
precisa ser consolidada como uma prioridade politica.
Esse processo esta em andamento, com novos atores e
movimentos emergindo, mas ainda enfrenta enormes desafios
institucionais e culturais.

Ao mesmo tempo, a falta de politicas efetivas de incentivo a
leitura e de articulagao entre os setores envolvidos configura uma
demanda recorrente, ou seja, um problema que volta a tona
constantemente, sem solucgao definitiva. E, por fim, a situacao
da leitura no Maranhao é, em muitos aspectos, uma demanda
reprimida, pois a questdo cultural da leitura é sistematicamente
excluida das grandes decisdes politicas e é tratada como um
simples “estado de coisas”, sem a devida urgéncia ou prioridade
nas agendas governamentais.

Portanto, para que a politica de leitura se torne uma prioridade
no Maranhao, sera necessario superar a ndo-decisao que bloqueia
sua agenda politica e trabalhar pela organizacao e articulagao
dos diversos atores sociais e culturais, de forma que a leitura seja
efetivamente reconhecida como um direito fundamental para o
desenvolvimento social e educacional do estado.

Para que os diversos atores possam convergir com o PNLL sao
realizadas Conferéncias de Cultura a nivel nacional, estadual e
municipal,onde sao elaboradas e discutidas propostas alinhadas
ao Plano Nacional do Livro e da Leitura (PNLL). Nas conferéncias,
bibliotecarios, escritores, livreiros e agentes de leitura discutem
e fazem um diagnéstico da realidade da leitura no Pais, Estados e
Municipios, identificando problemas e apresentando propostas
para o plano.
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Nesse momento entra o papel importante da midia na
formacao de opinido e mobilizacdo de atores politicos, que
esta diretamente ligado a ideia de participacdo democratica
discutida por Bobbio e Santos. Segundo Bobbio (2004), para
que a participagao seja considerada verdadeira, ela deve ser
eficiente, direta e livre. Se a midia desempenha um papel crucial
na formacdo de opinido e mobilizacao, ela pode afetar a eficacia
e aliberdade da participacdo democratica, influenciando como
os cidaddos percebem e se envolvem em questdes politicas.

Santos (1985) amplia essa visdo ao enfatizar que igualdade
na participacdo politica vai além da participacdo formal,
englobando a garantia de oportunidades e direitos de
organizac¢ao para todos. A midia, ao definir a agenda e influenciar
opinioes e valores, pode impactar a igualdade de participacao,
assegurando que diferentes grupos tenham a oportunidade de se
expressar e serem ouvidos. Portanto, a midia ndo apenas reflete,
mas também molda a qualidade e a equidade da participacgao
democratica, podendo reforcar ou enfraquecer a verdadeira
participagao popular conforme sua atuacgao.

Uma das formas de articulacdo do Maranhao é a realizacdo
das Conferéncias Estaduais e Municipais de Cultura, em que
sao discutidos os problemas inerentes ao segmento. Como
exemplo, pode-se citar a 4* Conferéncia Municipal de Cultura
(CMC) realizada em agosto de 2013, ocorrida na cidade de Sao
Luis, realizada pela Fundacdo Municipal de Cultura (FUNC), em
conjunto com representantes eleitos de todos os segmentos
culturais da sociedade civil, com vistas a elaboracdo e a
implementac¢ao do Plano Municipal de Cultura, com vigéncia
no decénio de 2013-2023. De acordo com Martins (2014, p. 165)
a Conferéncia Municipal de Cultura teve grande participacao
do segmento,

[...] com uma presen¢a relevante de mais de 40
representantes, todos identificados com uma camisa que
apresentava o slogan “Biblioteca também € Cultura’,
como forma de chamar a ateng¢do do poder publico e dos
outros segmentos culturais para o fato de que as politicas
do livro, leitura e bibliotecas integram, também, uma

politica publica de cultura. Com essa representatividade
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e quérum significativo, o segmento conseguiu eleger uma
representante (agente de leitura) e um suplente (livreiro),
como membros fixos do CMC, tendo em vista garantir as
discussoes de interesse do grupo e que as metas previstas
para o segmento fossem cumpridas. As atividades que
agregam agdes voltadas para o segmento Livro, Leitura
e Biblioteca sdo desenvolvidas através do engajamento
dos seguintes érgdos: Biblioteca Publica Municipal José
Sarney (BPMJS), Universidade Federal do Maranhéo
(UFMA), Conselho Regional de Biblioteconomia (CRB 13°
Regido), Bibliotecas Comunitdrias- Rede Leitora “Ler pra
Valer” e Rede Leitora “Terra das Palmeiras’, Associagdo
dos Livreiros do Maranhdo (ALEM), Secretaria Municipal de
Educagéo (SEMED), SESC e Academia Maranhense de Letras
(AML). Essas atividades movimentam o calenddrio ativo do
segmento e sdo desenvolvidas em momentos e espagos
pontuais, com destaque para a “Feira do Livro” (evento
realizado anualmente pela prefeitura de Sdo Luis), e datas

comemorativas ligadas ao segmento.

Articulagdes como essas sao decisivas para inserir a pauta do
segmento nas agendas governamentais e é crucial garantir
que as necessidades e caréncias do setor sejam reconhecidas
e incorporadas como metas no plano. Isso se deve ao fato
de que a politica cultural da cidade/estado prioriza a cultura
popular, enquanto muitos envolvidos na cultura ainda nao
veem as demandas relacionadas ao livro, leitura e literatura
como responsabilidade das Secretarias de Cultura.

4 CONCLUSAO

O artigo teve como pretensao apresentar um recorte nas
politicas publicas voltadas para o segmento do livro, leitura,
literatura e biblioteca dentro da politica cultural do Pais e,
consequentemente, sua insercao nas agendas governamentais
dos Estados e Municipios. Mediante o que foi exposto, percebe-
se que embora tenha havido momentos de avanco e maior
atencdo para politicas culturais no Brasil, como a criacdo do
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Ministério da Cultura e leis de incentivo, fica claro que essas
politicas nunca foram consolidadas de forma continua e
robusta ao longo da histéria do pais. Conclui-se que oscilagées
politicas, mudancas de governo e questdes econémicas tém
impactado a consisténcia e efetividade das politicas publicas
voltadas para o segmento livro, leitura e biblioteca.

Para que as politicas publicas de leitura realmente se
consolidem e passem a integrar a agenda governamental de
forma consistente, é necessario superar as barreiras ideolégicas
e partidarias, promover uma maior articulacdo entre os
diferentes niveis de governo, e garantir que essas politicas
sejam planejadas com metas claras e sustentaveis. Além disso,
a mobilizacao da sociedade civil e a participacao ativa da
populacdo sdo fundamentais para que as politicas culturais e
de leitura se tornem, finalmente, um compromisso de Estado,
com investimentos continuos e consistentes, capaz de enfrentar
as desigualdades e promover uma verdadeira inclusao cultural
e educacional.

Com isso, conclui-se a énfase na importancia da retomada
das politicas publicas para o segmento livro, leitura, literatura
e biblioteca por parte das esferas politica Unido, Estados e Mu-
nicipios, e também com a participa¢do da sociedade para que
se possa enfrentar os desafios e colocar as politicas puablicas
em pratica, como a lei do livro que cuida da distribuicdo e
isencoes fiscais, a lei da biblioteca que universaliza o acesso
as bibliotecas escolares e a lei do Plano Nacional do Livro e
Leitura, que fornece o planejamento em todos os eixos e sejam
inseridas nas agendas governamentais.
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Resumo: O presente artigo efetuou uma breve analise a respeito
das fronteiras estabelecidas para o saneamento basico sob o viés
da prestacao dos servicos em carater publico e privado, com
vistas a universalizagdo e ao acesso efetivo. Apresenta indicacao
historica e contextualizada de alguns aspectos a respeito do
exercicio de sua titularidade, verificados sob os impactos gerados
pelas concessdes dos servicos de saneamento basico, apontando
para a concepc¢ao de que os municipios realizam os servicos
a partir de suas responsabilidades e interesses locais com o
desenvolvimento de politicas dentro dos seus limites territoriais.
A prestacao dos servigos de saneamento ainda perpassa por um
processo de privatizacao, justificada pela necessidade de grandes
investimentos, muito embora o caminho ainda esteja sendo
percorrido a passos lentos quando se pensa na universalizagao.

Palavras-chave: Estado; Saneamento Basico; Publico; Privado;
Universalizacao.
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EN THE PROVISION OF BASIC SANITATION SERVICES: the boundaries between public
and private

Abstract: This article provides a brief analysis of the boundaries established for basic sanitation from the perspective of public and
private service provision, with a view to universalization and effective access. It provides a historical and contextualized overview of
some aspects of the exercise of sanitation ownership, as assessed by the impacts generated by basic sanitation service concessions. It
highlights the notion that municipalities provide services based on their local responsibilities and interests, developing policies within
their territorial boundaries. The provision of sanitation services is still undergoing a process of privatization, justified by the need for
significant investment, although progress toward universalization is still slow.

Keywords: State; Basic Sanitation; Public; Private; Universalization.

ES LA PRESTACION DE SERVICIOS BASICOS DE SANEAMIENTO: los limites entre lo
publico y lo privado

Resumen: Este articulo ofrece un breve andlisis de los limites establecidos para el saneamiento bdsico desde la perspectiva
de la prestacion de servicios publicos y privados, con miras a su universalizacion y acceso efectivo. Ofrece una visién histérica y
contextualizada de algunos aspectos del ejercicio de la propiedad del saneamiento, evaluados a partir de los impactos generados
por las concesiones de servicios de saneamiento bdsico. Resalta la idea de que los municipios prestan servicios con base en sus
responsabilidades e intereses locales, desarrollando politicas dentro de sus limites territoriales. La prestacion de servicios de
saneamiento aln se encuentra en un proceso de privatizacion, justificado por la necesidad de una inversion significativa, aunque el
progreso hacia la universalizacion adn es lento.

Palabras-clave: Estado; Saneamiento Bdsico; Publico; Privado; Universalizacion.

FR LA FOURNITURE DE SERVICES D'ASSAINISSEMENT DE BASE: les frontieres entre
public et privé

Résumé: Cet article propose une bréve analyse des limites établies pour l'assainissement de base, du point de vue de la prestation
de services publics et privés, en vue de leur universalisation et de leur accés effectif. Il offre un apercu historique et contextualisé de
certains aspects de l'exercice de la propriété de 'assainissement, évalués par les impacts générés par les concessions de services
d'assainissement de base. Il met en évidence l'idée que les municipalités fournissent des services en fonction de leurs responsabilités
et intéréts locaux, en élaborant des politiques a l'intérieur de leurs limites territoriales. La prestation de services d'assainissement est
toujours en cours de privatisation, justifiée par la nécessité d'investissements importants, bien que les progreés vers ['universalisation
soient encore lents.

Mots-clés: Etat; Assainissement de base; Public; Privé; Universalisation.
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1 INTRODUCAO

O saneamento basico constitui um direito fundamental,
garantido pela Constituicao Federal Brasileira de 1988 e cujas
diretrizes para a elaboracdo de sua politica foram definidas
pela Lei Ordinaria Federal 11.445, de 5 de janeiro de 2007,
alterada pela Lei 14.026, de 15 de julho de 2020, que estabelece
0 novo marco regulatorio.

Fundado nos principios da universalizacdo do acesso, da
efetiva prestacdo do servico, da integralidade, dentre outros, o
saneamento basico abrange um conjunto de servicos publicos,
infraestruturas e instalagdes operacionais de agua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo de residuos
sé6lidos, além de drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.

A propria definicdo do saneamento basico abarca uma série
de elementos que necessitam do estabelecimento de diretrizes
e da definicdo dos entes responsaveis pela adequada prestagao
dos servicos e sua abrangéncia para toda a populagdo. Porém,
0 cenario que se observa no setor do saneamento basico se
constitui por intensos debates, dada a complexidade do assunto,
pois envolve perspectivas divergentes quanto a aspectos como
o papel do Estado, o tipo de regulacao do setor, a alocacao dos
recursos, a gestao dos servicos, entre outros.

O estabelecimento de novas diretrizes nacionais para
regulamentacdo dos servicos de saneamento basico no Brasil
tem colocado alguns desafios para o setor. Talvez o principal
desses desafios esteja em conceber e implementar de forma
articulada as politicas de desenvolvimento urbano, destinadas
a melhoria da qualidade de vida e disponibilizar agua potavel e
esgotamento sanitario a todos os domicilios no pais, de modo
a alcancar a desejada universalizagdo dos servicos.

Cabe ressaltar que a concepcao de que a agua é um bem
publico, presente na natureza e que precisa estar acessivel a
todas as pessoas, implica dizer que deve ser assegurada a
existéncia de um ente que possa coloca-la em condicGes de
ser consumida. Em outras palavras, é necessario que hajauma
instituicao capaz de suportar os custos de sua extragao, seu
processamento e sua distribuicao, bem como da correspondente
coleta de esgoto doméstico.
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0 novo marco legal do saneamento basico trouxe a indicacao
datitularidade dos servicos publicos, a partir do tipo de interesse
(local e comum). Essa titularidade pode ser concedida para os
Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local, e para
o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham
efetivamente instalacdes operacionais integrantes de regides
metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e microrregioes,
instituidas por lei complementar estadual, no caso de interesse
comum, tal como preceitua o art. 8° da Lei n°® 11.445/2007.

Ao indicar o exercicio da titularidade dos servicos publicos
de saneamento basico, tem-se ideia de que esses servicos
seriam administrados pelos entes estatais, uma vez que se
constituem uma atividade publica expressamente atribuida pelo
ordenamento juridico. -Além disso, caberia aos entes plblicos a
responsabilidade de estruturar, organizar administrativamente
e prestar os servicos de maneira concreta. O Estado, de uma
maneira ampla, seria o Unico ente capaz de atender e assegurar
tal requisito. No Brasil, entretanto, o setor de saneamento conta
com forte participagao da iniciativa privada, por meio de diver-
sas empresas prestadoras de servicos, tanto em sua natureza
juridica, quanto no modelo de governanca e no escopo dos
servicos prestados. Essas empresas, podem ser categorizadas
em trés tipos de prestadores: prestadores publicos regionais,
prestadores publicos locais e prestadores privados.

Nas Gltimas décadas, os prestadores privados tém ganhado
forca no cenario do saneamento basico, pelo avanco do processo
de privatizacao, cujos defensores buscam se aproveitar das
conhecidas lacunas deixadas por prestadores plblicos quanto
ao atendimento das demandas do setor.-

Desse modo, as questbes indicadas nesse cenario constituem
o objeto de reflexao do presente artigo, haja vista que, embora o
saneamento basico tenha sido pauta de tratativas dos diversos
governos, mostra-se oportuno revisitar as concepcoes entre a
formacdo do publico e do privado, além de indicar a atuagdo do
Estado em face da articulacdo com as politicas de desenvolvi-
mento urbanos e a promogao da salide, estabelecida a melhoria
da qualidade de vida da populagao.

A exposicdo do debate esta organizada em duas sec¢des
principais, além desta Introducdo e da Conclusdo. Na primeira
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busca-se configurar o atual cenario do saneamento basico no
Brasil, indicando uma contextualizacdo histérica e alguns aspec-
tos a respeito do exercicio de sua titularidade. Na segunda secdo
a partir de exame da literatura sobre o tema, procurar pér em
evidéncia os impactos gerados pelas concessdes dos servicos de
saneamento basico no Brasil, envolvendo tanto agentes publicos
quanto privados. -Sem qualquer pretensao de esgotar o debate
sobre o tema, apresenta-se ao final a Conclusao, destacando a
indicacdo do contexto neoliberal nas praticas de privatizacdo, a
importancia da atuagao do Estado e a necessidade de avangos
em determinados aspectos do processo de implementagao do
novo marco regulatério do saneamento basico.

2 O CENARIO DO SANEAMENTO BASICO:
consideracoes gerais

Nas Gltimas décadas, a prestacdo dos servicos publicos
do saneamento basico no Brasil tem passado por diversas
modificacOes. Essas alteracoes podem ser exemplificadas
a partir do processo legislativo que estabeleceu novas
diretrizes nacionais para regulamentacao das atividades
e do exercicio de titularidade no setor, bem como aquelas
indicadas no campo de elaboragdo de suas politicas publicas,
constituindo-se num processo desafiador quando se remete
a articulacdo de politicas de desenvolvimento urbano
destinadas a garantir a todos os domicilios da populacgdo
brasileira o acesso a agua e esgotamento sanitario, com
vistas a universaliza¢do, além de estar destinada a melhoria
da qualidade de vida da populagao para o qual o saneamento
basico seja elemento determinante.

Desse modo, tomando em perspectiva o cenario em que o
saneamento basico no Brasil tem sido construido, é possivel
observar um longo caminho a ser percorrido para a efetiva
implementacdo dos servigos, o que esta a exigir do Estado uma
atuacdo firme, com utilizagdo de métodos, técnicas e processos
que atendam as peculiaridades locais e regionais, neste pais tdo
diverso que é o Brasil.
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Assim, antes de adentrarmos na discussao principal da
tematica, é necessario considerar o ponto de vista historico,
com breve recorte das a¢oes e elementos principais em que o
saneamento basico tem sido concebido no Brasil.

No resgate histérico das especificidades do saneamento
basico, verifica-se que ele surgiu antes da formacdo das
cidades, no projeto colonialista portugués, ainda que nao
tenha havido a elaboracdo de uma politica de saneamento
basico. O marco temporal das questdes documentadas a
respeito do acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario
foi estabelecido somente em 1548, quando o Governo Geral foi
instituido e quando ocorreu a fundagdo das cidades. Naquela
época, ndo foi possivel identificar avancos sélidos na prestacado
dos servicos de saneamento basico. O que se via era justamente
o oposto, considerando que eram utilizados os escravizados
para recolher os dejetos domésticos descarta-los no mar,
acondicionados em barris.

Oregistro inicial do saneamento no Brasil, segundo o Instituto
Trata Brasil (2024), ocorreu somente em 1561, com a escavagao
do primeiro po¢o para abastecer a cidade do Rio de Janeiro,
ordenado por Estacio de Sa. No ano de 1620, foram iniciadas
as obras de aqueduto do Rio Carioca, com a finalidade de
abastecer a entdo Capitania do Rio de Janeiro, porém essa obra
foi concluida somente mais de cem anos depois, sendo entregue
a populacgdo o primeiro sistema de abastecimento de agua do
pais no ano de 1723.

Ademais, no periodo colonial tais acGes eram realizadas de
maneira individual, sendo resumidas a drenagens e instalacao
de chafarizes. Desse modo, vé-se que os primeiros projetos
sanitaristas foram revelados no governo de D. Jodo VI, sem gran-
de repercussdo. O Império continuava acumulando riquezas,
porém, sem preocupacdo com as questdes sanitarias, haja vista
as residéncias ainda continuam sem banheiros na parte interna,
ainda que houvesse o abastecimento domiciliar.

O registro de que o Brasil alcancou a expansao da rede de
distribuicdo de agua e coleta de esgotos, apesar de nao ter
definido uma politica voltada para o desenvolvimento e que
viabilizasse a expansao dos servicos de saneamento, ocorreu
somente a partir do periodo Pés Segunda Guerra Mundial.
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Acrescente-se que a formulacdo de tais politicas publicas de
maneira unificada somente foi considerada pelo Estado a partir
do surgimento de epidemias associadas ao processo de urba-
nizagdo e industrializagdo, no Século XX, quando se constituia
como pedra fundamental a conexao entre os planos sanitaristas
e o problema de salde publica. (Zimmer, 2021, p. 179).

Nesse recorte historico, observa-se que no ano de 1942
surgiram as primeiras estruturas administrativas organizadas
para a execuc¢do das politicas para o setor do saneamento,
quais sejam: Servico Especial de Satde Publica (SESP), para a
Regido Amazonica, Vale do Rio Sdo Francisco e do Rio Doce e,
posteriormente, o Servico Autdnomo de Agua e Esgoto (SAAE)
na Regidao Nordeste e na Regido Sul. (Zimmer, 2021, p. 180).

Um ponto primordial que deve ser apontado nessas estruturas;
diz respeito aos servicos que ficavam a cargo dos municipios, a
partir do arranjo que foi herdado do periodo colonial e, inclusive,
permaneceram no texto da Constituicao Federal de 1988, ainda
que nao tenham sido definidos quais assuntos de interesse local
ficariam a cargo do saneamento. O que também é relevante
enfatizar é que a concepcdo dos servicos de saneamento
pelos municipios ocorreu a partir de suas responsabilidades e
interesses locais, isso porque necessitavam desenvolver politicas
dentro dos seus limites territoriais.

No decorrer da primeira década do século XX, foi publicada a
Lei Ordinaria Federal n® 11.445/2007, que estabeleceu diretrizes
para o saneamento basico e concedeu responsabilidades para
os municipios compartilharem os servicos com outras pessoas
de direito publico ou privado. (Brasil, 2007). Essas diretrizes
que apontam para a busca da universalizacdao do saneamento
basico, sdo concebidas num contexto social e politico do pais,
em que, como aponta Borja (2014), persiste o patrimonialismo,
a abordagem tecno-burocratica nas politicas publicas, entre
outros elementos de nossa sociedade.

Desse modo, é possivel observar que tanto o aspecto
conceitual quanto pratico do proprio termo, das infraestruturas e
instalagGes operacionais necessarias para abarcar as orientagdes
concedidas ao Estado constituem elementos necessarios para
a efetiva universalizacao do acesso e a efetiva prestagao dos
servicos de saneamento basico.
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Ainda sobre a construc¢do da politica piblica do saneamento
basico, cabe mencionar a questdo social abrangida pela
prestacdo dos servicos, levando em conta também que estaria
associada ao direito fundamental de todos a saude, além de
constituir como prerrogativa de que garanti-lo é dever do Estado.
Essa garantia ocorre mediante politicas sociais e econémicas
que objetivem reduzir o risco de doencgas e de outros agravos
a salde, possibilitem o acesso universal e igualitario as acoes
€ Servicos para a sua promocgao, protecao e recuperacao, que
constituem direitos sociais previstos expressamente no texto
da Constituicao Federal de 1998.

Dada a relevancia de que a satde é um direito social, outros
direitos a ela integrados devem contribuir para a reducao de
riscos de doencas, além do acesso igualitario para todos, mesmo
que o conjunto formado pelos elementos do saneamento basico
- 0 acesso a agua potavel, ao esgotamento sanitario, a limpeza
urbana - nem sempre seja contemplado em sua totalidade.
Nessa linha de entendimento, é possivel compreender que para
a definicdo dos processos das politicas plblicas de saneamento
basico devem ser consideradas as perspectivas dos arranjos feitos
nas esferas de poder que perpassam o Estado e a sociedade, e
que refletem os conflitos de interesses como um todo.

Ademais, considerando a relevancia que o saneamento basico
tem quando se fala em salde publica e para a qualidade do meio
ambiente, Borja (2014) indica que a universaliza¢do dos servicos
de saneamento é uma meta que o Brasil ainda deve cumprir,
principalmente porque os patamares sdo incompativeis quando
se faz uma relagdo com fato de que o pais € uma das principais
economias do mundo.

Em linhas de informagdes atuais acerca do saneamento
basico, o Ministério das Cidades disponibilizou em seu sitio ele-
tronico, o Sistema Nacional de Informac0oes sobre o Saneamento
Basico - SINISA, constituindo-se de um sistema responsavel por
apresentar anualmente os indices de atendimento e de cobertura
dos servigcos de saneamento basico para os municipios brasi-
leiros. O SINISA tem como base de calculo para defini¢do dos
indices a populacdo residente divulgada pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica - IBGE nos Censos, nas Contagens e
nas ProjecGes de populagdo. Nos anos em que ndo ha Censo ou
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Contagem, é feita uma estimativa da populagdo urbana residente
dos municipios com base na estimativa anual de populacdo total,
realizada pelo IBGE, e na taxa de urbanizacdo do Gltimo Censo
ou Contagem de populacdo. E, ainda, responsavel por coletar e
disponibilizar informacgdes relativas a prestacdo dos servicos dos
componentes do saneamento basico, consolidando-se como um
instrumento de informacdes publicas e gratuitas que permitem
efetuar a avaliacao e evolugao destes servicos.

Segundo os dados coletados pelo SINISA, em 2021, mais de
33 milhGes de pessoas no Brasil ndo possuem acesso a agua,
mais de 92 milhGes ndo possuem coleta de esgoto. Em ndmeros
percentuais, conta-se que 15,8% da parcela populagao ndo tem
acesso a agua, 44,2% nao possui coleta de esgoto e 51,2% nao
possui esgoto tratado em referéncia a dgua consumida.

O cenario é alarmante diante da complexidade e do alcance
para as metas de universalizagao previstas para o ano 2033. Isso
porque alguns elementos e mecanismos serdo imprescindiveis,
tais como: a quantidade de investimentos necessarios para viabi-
lizar as solucdes diante da exigéncia do conhecimento das novas
regras a serem cumpridas pelos titulares dos servicos, a propria
estrutura desses entes necessitam ser revistas e da possibilidade
de regionalizagdo fundada em estudos técnicos e financeiros
para a prestacdo de servigos, término dos contratos de programa
e atribuicdo a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento - ANA
para editar normas de referéncia para o setor. (Brasil, 2020).

Somando-se ao cenario alarmante acerca do acesso da
populacdo a agua e a coleta e tratamento de esgoto, tem-se a
precariedade das estruturas de saneamento basico nas diversas
localidades, que inclusive impactam o meio ambiente, causando
desde a contaminacdo da agua, destruicdo de vegetacao,
poluicao do solo, dentre outros elementos que impactam na
qualidade de vida de toda a populagao.

Nessa percepcao, observa-se que o Estado passa a
desempenhar um papel de aproximagdo necessario para a
construcao de um pacto social que se utiliza dos atores da
sociedade para formulagdo das politicas sociais capazes de
participar de um processo de democratizacao, o que torna tal
estratégia uma ferramenta para construir uma sociedade mais
justa e igualitaria e favoravel a transformacdo social no pais.
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No contexto apresentado por Narzetti (2021, p. 30), os
formuladores de politicas nacionais de saneamento basico
devem funcionar como arbitros das relages associadas as
escolhas disponiveis e sua legitimidade, além do alinhamento
com a estrutura das instituices em diversos niveis de governo, o
que é possivel indicar uma vantagem para melhor alocagao dos
recursos e constituindo-se como um fator fundamental para o
desenvolvimento das politicas estabelecidas.

3 0 SANEAMENTO BASICO: as fronteiras entre o
publico e o privado

Abusca pela universalizacdo do saneamento basico de maneira
qualitativa no Brasil é tamanha que sua exigéncia envolve
uma série de esforcos nos variados segmentos da sociedade
organizada, principalmente quando se deseja movimentar
as a¢oes do saneamento para a arena do direito social como
parte integrante de uma politica pablica mantida pela forte
atuacao estatal.

Nesse viés, é possivel levar a tematica para uma discussao
onde as decisoes do Estado e a pressao provocada pelos grupos
organizados possam gerar processos capazes elaborar politicas
publicas multideterminadas, como indica Borja (2014, p. 443):

As politicas publicas sGo entdo multideterminadas, sendo
o l6cus privilegiado da construgdo de projetos sociais e
produto de um momento histérico determinado. O seu
conteldo estd relacionado ao regime de acumulagdo, ao
modo de regulagdo na sociedade e aos recuos e avangos
da cidadania. O conjunto de agcbes governamentais e seus
correspondentes investimentos sdo, portanto, o produto
de um processo social complexo, influenciado por varidveis
econdémicas, politicas e ideolégicas. As politicas publicas
sdo o Estado em agdo e expressam um determinado
projeto politico para a sociedade. Os programas, assim,
cristalizam e orientam as agbes governamentais, com vistas

a consecugdo desse projeto politico social.
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Desse modo, o papel exercido pelas politicas publicas coloca o
Estado num lugar de forte atuacao e pressao provocada pelos
grupos organizados, além do esforco em levar as acGes do
saneamento basico a um campo do direito social e como tal
constituir parte integrante de uma politica publica fundada em
uma forte atuacao das agoes estatais.

Cabe ainda destacar, que durante esse processo de
constituicdo de uma politica piblica de qualidade, existem
outros desafios a serem superados, isso porque para a
construcdo desta politica as instituicGes devem possuir em
suas estruturas elementos que possam superar as adversidades
desse ramo, como por exemplo as questdes relativas a
financiamento, matriz tecnoldgica, participacdo, gestdo e
controle institucional, dentre outros.

Nesse entendimento, o Brasil tornou-se um campo fértil
para a disseminacao de um periodo histérico da prote¢do social
que mais incorporou determinacdes externas de mudancgas
econdmicas e politicas, no denominado periodo neoliberal.
Essas mudancas ocorreram ndo s6 pelos avancos tecnoldgicos,
como também pelo modelo de producdo e de regulacdo
social, no qual a excessiva presenca do Estado passaria a
avaliar as politicas de ingeréncia privada, ou seja, a partir da
ideologia neoliberal, haveria uma articulacao entre o Estado e a
sociedade no processo de prote¢ao social e que concorre para o
rebaixamento de qualidade de vida de uma consideravel parcela
da populacao. (Pereira, 2006, p. 159).

Clauss Offe (1984) em suas argumentacdes polémicas
questiona a atuagao do Estado capitalista na preservacao dessas
relacdes conjuntas da sociedade de classes e a origem a partir
dos movimentos de interesse em determinada politica social
no Estado capitalista.

Vé-se, a titulo exemplificativo, que uma das areas afetadas
pelas mudancas advindas do periodo neoliberal é a do
saneamento basico, na qual a questdo social assume expressoes
especificas, e muitos problemas continuam a persistir, ainda que
sejam organizadas e produzidas em todo o contexto histérico
elementos que articulem todas as relacdes envolvidas, nao se
vislumbrando assim, que o Gnico elemento novo reside nos
processos de transformacdo ocorridas no cenario brasileiro.
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Assim, em que pese a Unido tenha competéncia constitucional
expressamente estabelecida para instituir diretrizes para o
saneamento basico, sendo este elemento fundamental para
a obtencao do desenvolvimento urbano, a promocao de
seus programas é de competéncia comum a todos os entes
federativos, sejam os Estados, os municipios, o Distrito Federal e
a prépria Unido, além de serem capazes de articular e participar
daformulacdo de uma politica e a execucdo das aces relativas
ao saneamento basico.

Nessa linha de entendimento, Zimmer (2021) indica quetanto
a Unido quanto os Estados, o Distrito Federal e os municipios
devem preservar e exercer papel de protagonistas das decisoes
no limite de suas competéncias, abarcando os instrumentos
necessarios para concepcao, financiamento, regulacdo,
fiscalizacdo e operagdo dos servicos de saneamento basico,
ainda que seus instrumentos contratuais sejam diversos. Assim,
a prestacdo do servico de saneamento basico constituiria de
um elemento da agenda politica do Estado, que desenvolve-se
em menor ou maior grau de prioridade, quando associados aos
instrumentos orcamentarios contidos no Plano Plurianual e a Lei
Orcamentaria Anual, ou seja, sua priorizacdo estaria associada
as questGes econémicas, onde o Estado em suas diferentes
abordagens pode obter um resultado final satisfatorio que
interesse a populagdo e no desenvolvimento de uma prestacao
de servicos pUblicos universais e inclusivos.

Nesse viés, o processo de renovacao do ciclo das politicas
de saneamento basico teria como caracteristica a renovacao
das caracteristicas de um Estado Democratico de Direito que
determina e identifica que grupos representativos possam
assumir o controle das estruturas burocraticas de poder e que
de maneira inevitavel, acabam por definir o desenho, o modelo
e 0 modo como os servigos pUblicos passam a ser executados.

Essa concepcgao indica que para a protecao dessas diretrizes
indicadas no texto constitucional a respeito do saneamento
basico indicaria uma diversidade de arranjos que se utilizam
de estratégias, que levam ao debate plblico e democratico e
a controles formais e informais de participagao, ainda que
possuam a indicacao de modelos diversos.
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Os tipos de prestadores que compdem o setor do saneamento
basico tém apresentado uma multiplicidade de tipos de 6rgaos e
prestadores de servicos que estao relacionados tanto a questoes
de natureza juridica e de modelo de governanca quanto no
escopo de servigos prestados, categorizados por Naves (2021),
a partir de uma visao panoramica que abrange os prestadores
publicos regionais, os prestadores publicos locais e os presta-
dores privados. Tais categorias identificam uma infinidade de
tipos de entidades que podem ser administradas diretamente
pelo poder publico, empresas publicas, autarquias, consoércios
publicos, associa¢des, sociedades de economia mista ou até
mesmo organizac¢des da sociedade civil. Ainda segundo o autor,
se alargarmos nossa visao a atuacao tanto em ambito municipal,
microrregional ou regional, estdo vinculadas ao poder pablico
por intermédio de instrumentos contratuais, podendo estes
serem de concessao plena ou parcial, subdelegacao, parceria
publico-privada, locacdo de ativos ou assisténcia técnica.

Essa modelagem pode combinar caracteristicas dos setores
publicos e privados, tendo como finalidade gerar sinergia entre
uma série de fatores que possam melhorar o atendimento
amplo do interesse publico, uma vez que se utiliza de modelos,
dinamicas e motivacoes dos arranjos existentes.

Ainda arespeito das questoes dos arranjos para o saneamento
basico, Zimmer (2006), acrescenta as questdes de gestdo,
apresentado dois modelos para a prestacdo dos servicos de
saneamento basico, o primeiro deles diz respeito a operacao
privada, com indicacao de um modelo de privatizagao e
regulagao estatal e o segundo modelo estaria relacionado a
operacao puUblica centralizada e descentralizada. Em linhas
gerais, indica ainda que a desestatizacao nao exclui o Estado
do processo, tampouco das hipdteses de privatizacdo, devendo
ser aprofundadas as suas responsabilidades e monitoramento a
fim de evitar um descontrole concentrado de mercado.

Diante desse panorama, ainda que possam adotar modelos
diversos, a forma de proteger as diretrizes indicadas no texto
constitucional para o saneamento basico esta associada
ao debate pulblico e as formas de controle que constituem
elementos que subsidiam a opc¢ao de decisdo democratica, ou
seja, ainda que o operador dos servicos seja do modelo publico,

JULHO/DEZEMBRO:VOL.12+N°26-2024 V239

publico- publico, publico-privado, ou exclusivamente privado,
a decisdo sera fundada no debate publico e democratico e no
controle social por ele exercido, nao presumindo que haja um
tipoideal sem que sejam avaliadas a realidade do caso concreto.
(Zimmer, 2021, p. 320).

E relevante mencionar que a escolha por um modelo piblico
ou privado nao deve modificar a qualidade da prestacao de um
servico publico, além de que qualquer modalidade que seja
escolhida também ndo leve a concentracdo de fornecedores
que possam estabelecer um ambiente de competicao e uma
tendéncia de praticas de restri¢des de livre concorréncia que
possam representar abuso econdmico, e que no caso da presta-
¢ao dos servicos de saneamento possam ocasionar um aumento
irrazoavel de tarifas que violem os principios estabelecidos para
esta prestacdo, quais sejam, a universalidade e a equidade, além
de ndo conseguir identificar as prioridades de expansao nas
localidades de menor potencial de retorno.

Percebe-se assim, que a operacao privada do sistema
de saneamento basico onde ndo ha realizacdo do controle
motriz por parte do Estado pode acarretar uma expansao dos
servigos, com elevadas tarifas em localidades que necessitem
de investimentos, onde por 6bvio sempre havera riscos de agdes
oportunistas por parte do operador, seja publico ou privado.

Associada ao ideario estabelecido no Novo Marco Legal
do Saneamento Basico, tem-se que para reduzir os riscos de
competicdo para o setor seria necessaria aampliacdo do nimero
de processos licitatoérios, indicado no bojo de tal legislacdo
regulamentar. A proposta seria a transicao da retirada dos
contratos de programa na dire¢ao dos contratos de concessao
como uma proposta de utilizar os recursos disponiveis da melhor
maneira possivel, relacionados a eficiéncia para o sistema e com
proposta de que os interessados passariam a oferecer propostas
competitivas, custos fixos de operacao e capacidade de gestao
de recursos humanos.

Nessa oportunidade, observa-se que as companhias esta-
duais, que em sua maioria operam a prestacao dos servicos de
saneamento basico no Brasil, ndo passaram por um periodo de
teste em relacdo a niveis de elementos de governanca, eficiéncia
e efetividade quando se fala em operagao dos sistemas.
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Desse modo, de acordo com Zimmer (2021, p. 191), somente
o poder publico é capaz de contrabalancear os incentivos do
poder econémico provenientes da existéncia de monopdlios,
utilizando-se dos processos de regulacao e fiscalizagao pelo
poder publico, ainda que tais servigos estejam concentrados
nas empresas e companhias estatais. Acrescenta ainda, que
mesmo que tais servicos sejam operados por empresas
privadas, a economia de escala e o dominio dos fatores de
producao poderao acentuar uma distor¢ao no processo,
incluindo um eventual ambiente competitivo do setor.
Nessa linha de raciocinio, percebe-se que os arranjos, sejam
administrativos, sejam juridicos de atribuicdo e operacado dos
sistemas de saneamento basico apresentam uma variacao
enorme de formatacdo interna tanto publica quanto privada.

Um ponto relevante a ser mencionado é que indepen-
dentemente do tipo, da realizacao de cada regiao, seja local,
regional ou nacional, os modelos de operagdo publico ou
privado podem ser combinados de maneira distintas e que
possam ser classificados em tipos ideais para cada realidade.
E 0 que Arendt (2016, p. 34-43) indica como a distin¢3o entre as
esferas plblica e privada, e que corresponde a extraordinaria
dificuldade de seu desdobramento decisivo de seus dominios,
além de que a distin¢do da realidade moderna possa nao ser
somente um “bem comum?”, como também de forma exclusiva
da esfera privada e da auséncia de um dominio de modelo
hibrido, capazes de que os interesses privados possam assumir
importancia na esfera publica.

Em linhas gerais, Oliveira (2000) em seu texto “Privatizagdo
do publico, destituicdo da fala e anulagdo da politica: o
totalitarismo neoliberal”, utiliza para analisar a tematica,
uma analise indicativa de que o movimento neoliberal ndo
tivesse sido enganado quando associou a volta do individuo
ao mundo privado e, por conseguinte o desmantelamento
da institucionalidade contemporanea forjado pelo signo de
seguranca, no lugar do signo no contrato mercantil. Inclusive
associando de maneira histérica a partir do Codigo Napolednico,
elaborado durante a Revoluc¢do Francesa até a formacdo do
Estado do Bem-Estar, entendido por ele como universalizado
mesmo para os paises da periferia do capitalismo, sob formas de
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simulacros, bem ou mal-acabadas, seja do contrato mercantil,
seja do Estado do Bem-Estar.

Ademais, quando se indica a construcao de uma diversidade
de representacdes, de aceitacao e conquistas sociais de uma
determinada sociedade é possivel comparar o envolvimento do
Estado perante a sociedade entre dois principais movimentos
indicados por Potyara Pereira (1998) a respeito da formulacao
da base da questao social e que associo a questao social do
saneamento basico.

O primeiro deles diz respeito as transformacées que a
economia de mercado realiza na estrutura da sociedade e que
atingem e se subordinam aos dominios das leis autorregulaveis,
transformando os homens em massa e os reflexos danosos da
economia de mercado, quando estes ndo protegem os interesses
humanos e os relega de maneira mais brutal, além de se revestir
do apelo para salvaguardar tais interesses, isso porque utilizam a
legislagdo como instrumento protetor, realizam aliangas de classe
que resguardem a tutela da cidadania social e das institui¢cdes
que passaram a ser guarnecido sob a forma de politicas publicos
ofertado pelo Estado. Nessa compreensao, Potyara Pereira (1998,
p. 127) relata a configuracdao das tendéncias contemporaneas,
onde os governos continuaram a manter esquemas politicos
de protecdo social, ainda que naquele periodo o capitalismo
estivesse desregulado e que tenha havido uma revalorizacao
do pluralismo de bem-estar que acrescentou alternativas
as politicas sociais. Nesse particular, o Estado exerce papel
dominante na provisao coletiva, atuando, inclusive em setores
ndo governamentais, como voluntariados e atividades informais,
e que de maneira implicita indicava a exigéncia neoliberal de
reducdo das provisoes oficiais, desregulamentagao dos servicos
sociais e da seletividade ou focos dos direitos dos cidadaos.

Retomando a percepcao que se tem das fronteiras entre o
publico e o privado, reconhece-se que, para uma nova politica
para o saneamento basico, é necessario detectar as experiéncias
conhecidas e os casos concretos do setor, projetando a
sistematizacdo dos modelos existentes da prestacao privada
dos servicos e que seja capaz de diagnosticar os problemas
recorrentes e comuns nas experiéncias ja vivenciadas em cada
um de seus formatos.
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O debate acerca da gestdo do saneamento basico coloca em
lados opostos aqueles que desejam a prestagcao dos servicos
pela esfera publicas, os criticos a privatizacado e de outros os
defensores da permanéncia da iniciativa privada, os primeiros
argumentam que a privatizacao nao pode ocasionar ganhos de
acesso e que tais arranjos estao fadados a fracassos, enquanto
outros defendem que o privado traz mais eficiéncia na provisao
de servicos que outrora dispunha de um servico ineficiente.

Desse modo, a opg¢ao do formato, seja publico, seja privado,
nao representa que cada um seja essencialmente ideal, haja
vista o grau de sua eficiéncia ou ineficiéncia. A no¢ao mais
proxima do ideal seria a de articular o modelo compativel com
determinada localidade, levando em consideracgao o respeito
ao espaco geografico, as desigualdades e a forca do Estado
para que este, sozinho ou em parcerias, possa responder pelas
demandas sociais.

4 CONCLUSAO

O formato tradicional da prestagao de servico de saneamento
basico, o monopolista fornecido pelo Estado, levando em
conta o aumento da populagdo e o crescimento econd6mico em
nivel nacional ou regional, tem sofrido modificagdes em seus
arranjos. Nesse aspecto, a escolha pela oferta de um modelo
publico ou privado ndo pode modificar a qualidade e eficiéncia
dessa prestacao de servico, ainda que possa ser vislumbrado
um mercado atrativo para uma concentracao de fornecedores
nesse ambiente competitivo.

A questdo central do saneamento basico constitui na elabo-
ragcdo de um projeto politico social que deve serimplantado no
cenario brasileiro e condicionado a indicacdo de prioridades de
investimentos nas politicas sociais, isso porque para a criacdo
de tais politicas deve-se condicionar debates de seus conteidos
que sejam realizados por toda a sociedade, associados ao modo
de regulacdo e aos recuos e avancos que se pretenda alcancar.

Ao estabelecer a definicao de que os projetos sociais de disputa
do saneamento pela sociedade e pelo Estado, deve considera-lo
como um direito social amplamente difundido e inserido nas
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politicas publicas sociais, além de promover politicas esculpidas
pelos principios fundamentais a que a prépria lei indica, isso
porque sendo o saneamento basico uma acdo submetida aos
designios do mercado, onde vé-se caracteristicas neoliberais,
ainda que ndo seja estabelecido como uma mercadoria.

Quando se vé a analise do cenario do saneamento basico, é
possivel identificar o papel que o Estado exerce perante a elabo-
racdo das politicas publicas, atuando fortemente no campo do
direito social, constituindo como parte integrante dos anseios
e esforcos para que seus atores busquem o atendimento nesse
processo organizado junto a atuagdo do Estado.
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