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“Os seres humanos tém uma estrutura motivacional mais complexa e mais capacidade de
resolver dilemas sociais do que os postulados anteriormente na teoria da escolha
racional. Projetar instituicdes para forcar (ou cutucar) individuos totalmente
interessados em alcancar melhores resultados tem sido o principal objetivo proposto
pelos analistas de politica para que os governos cumpram grande parte do Gltimo meio
século. Uma extensa pesquisa empirica me leva a argumentar que, em vez disso, um
objetivo central das politicas publicas deve ser o de facilitar o desenvolvimento de
instituicGes que tragam o melhor em seres humanos. ”

(Elinor Ostrom)



Resumo

A necessidade de entender complexos arranjos de exploracdo e gestdo de sistemas de
recursos naturais comuns pelos grupos que os utilizam, considerando impactos provocados
pelas mudangas climéticas e aquecimento global, direciona para analise dos mecanismos e
regras que disciplinam tais acGes, bem como a dindmica das acOes perpetradas pelos
diversos atores nas distintas arenas, cujos aspectos consubstanciam teoria inerente a
Governanga. O interesse principal deste estudo foi o de aprofundar entendimento sobre
Governanga em Seguranga Alimentar & luz da teoria de Governanca de Recursos de
Propriedade Comum, liderada por Elinor Ostrom (Governing the Commons), em contexto
especifico de vulnerabilidade socioambiental no Brasil, considerando diferentes atores
envolvidos nas arenas de agéo de sistema de seguranca alimentar. O conceito de seguranca
alimentar esta associado a garantia de producdo, distribuicdo e consumo de alimentos,
somando-se também a garantia de acesso futuro e preocupacdes ecoldgicas. A preocupacao
concentra-se na compreensao estratégica e no modo de concep¢do e implementacdo de
politicas, especialmente considerando o processo de tomada de deciséo, cada vez mais
complexo em virtude da interacdo das diversas dimensdes que a seguranca alimentar
abarca, bem como das distintas caracteristicas inerentes a cada contexto. O recorte do
estudo voltou-se para analise institucional associada a seguranca alimentar da Microrregido
do Sertdo do Pajel, em Pernambuco, Brasil. Para tal analise, foi utilizado o Quadro de
Analise de Sistemas Socioecologicos desenvolvido por Ostrom e outros pesquisadores,
conhecido por Social-Ecological Systems Framework (SES Framework), além dos
Principios da Boa Governanca, elaborados por Elinor e Vincent Ostrom. Os resultados
empiricos contemplaram aspectos relevantes como caracterizacdo do contexto de
vulnerabilidade, envolvendo também como o contexto influencia em escolhas
institucionais e de regras, entendidas como processo continuo e dindmico. Os resultados
sugerem o exercicio continuo de questionar normativamente os objetivos das politicas e
acoes, se estdo alinhadas com as demandas dos usuarios, e analisar sua relacdo com a acao
coletiva em sistemas de governanca em seguranca alimentar. Além disso, este trabalho
permite reflexdo acerca de alternativas de formas de monitoramento para o alcance da boa
governanca, segundo os principios de Ostrom. Este esforgo podera contribuir para que
sejam evitadas consequéncias indesejadas decorrentes da acdo coletiva, bem como de sua
auséncia. O estudo contribui, entdo, para ampliacdo do debate voltado a governanca dentro
e entre as multiplas instituicdes, bem como para a reflexdo envolvendo maior integracéo
entre atores ou partes interessadas em um sistema de governanca, cujo processo pode
contribuir para construcdo de politicas e estratégias de acdo exequiveis que venham a
solucionar mais eficazmente problemas graves voltados a Governanca de Recursos de
Propriedade Comum.

Palavras-chaves: Seguranca Alimentar. Governanca em Seguranca Alimentar. Boa
Governanca. Governanca de Recursos de Propriedade Comum. SES Framework. Ostrom.



Abstract

The need to understand complex arrangements for exploration and management of
common natural resource systems by the groups that use them, considering impacts caused
by climate change and global warming, leads to the analysis of mechanisms and rules that
discipline such actions, as well as the dynamics of actions perpetrated by the various actors
in different arenas, whose aspects embody the theory inherent to Governance. The main
interest of this study was to deepen understanding of Governance in Food Security in the
light of the Governance of Common Property Resources theory, led by Elinor Ostrom
(Governing the Commons), in a specific context of social-environmental vulnerability in
Brazil, considering different actors involved in the food security system action arenas. The
concept of food security is associated with ensuring food production, distribution and
consumption, in addition to guaranteeing future access and ecological concerns. The
concern is concentrated on the strategic understanding and the way of designing and
implementing policies, especially considering the decision-making process, which is
increasingly complex due to the interaction of the different dimensions that food security
encompasses, as well as the distinct inherent characteristics to each context. The focus of
the study turned to institutional analysis associated with food security in the Microregion
of Sertdo do Pajeu, in Pernambuco, Brazil. For this analysis, the Social-Ecological Systems
Framework (SES Framework) developed by Ostrom and other researchers, in addition to
the Principles of Good Governance, developed by Elinor and Vincent Ostrom, was used.
The empirical results included relevant aspects such as vulnerability context
characterization, also involving how the context influences institutional and rule choices,
understood as a continuous and dynamic process. The results suggest the continuous
exercise of normatively questioning the objectives of policies and actions, if they are
aligned with the demands of users, and analyzing their relationship with collective action
in governance systems in food security. In addition, this work allows for reflection on
alternative ways of monitoring to achieve good governance, according to Ostrom's
principles. This effort can contribute to avoiding unwanted consequences resulting from
collective action, as well as its absence. The study therefore contributes to broadening the
debate on governance within and between multiple institutions, as well as to the reflection
involving greater integration between actors or stakeholders in a governance system, whose
process can contribute to the construction of policies and strategies for feasible actions that
will more effectively solve serious problems related to the Governance of Common
Property Resources.

Keywords: Food Security. Food Security Governance. Good Governance. Common-Poor
Resource Governance. SES Framework. Ostrom.
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1 Mudancas Climaticas e Seguranca Alimentar

O processo investigativo deste estudo parte do problema central da dificuldade de
compreensdo estratégica da maneira pela qual as politicas voltadas a Governanga em
Seguranca Alimentar sdo concebidas e implementadas, considerando, sobretudo, a
complexidade do processo decisério, uma vez que esta resulta da interacdo das diversas
dimensdes, dos distintos atores e arenas de acdo, bem como das diversas caracteristicas

inerentes ao contexto.

Mudancas climéticas e aquecimento global se apresentam atualmente como dois
dos maiores desafios do século XXI e tém sido, portanto, alvo de muitos estudos em todo
0 mundo. Estdo entre as ameacas mais significativas nas diversas dimensoes, aléem da
ambiental, (GIDDENS, 2009; MESQUITA, 2015; KANGALAWE, 2016), quais sejam
social, cultural, territorial, econdmica, politica e a dimenséo de sustentabilidade do sistema
internacional para a manutencdo da paz (SACHS, 2009). Mais enfaticamente, o IPCC —
Intergovernmental Panel on Climate Change, ou Painel Intergovernamental em Mudancas
Climaticas, tem reforcado a relevancia de se dar maior atencdo aos referidos temas,
justificando que o aquecimento global surge como consequéncia do efeito estufa que, por
sua vez, € resultante da influéncia humana, motivada cada vez mais pela busca de
crescimento econémico (ATHAYDE; MATTAR, 2013; RENNER, 2013; IPCC, 2014,
IPCC, 2018).

A acdo humana nas mudangas climéticas € nitida, considerando o fato de que as
emissOes de gases de efeito estufa sdo as maiores ja registradas na historia da humanidade
(IPCC, 2014; IPCC, 2018) e ndo héa sinais de mudanga com vistas a sustentabilidadel
(ENGELMAN, 2013). Estima-se que tais aces tenham provocado aquecimento global em
1,0° C em relacdo a niveis pré-industriais, cuja estimativa pode variar de 0,8 ° C a 1,2 °C
(IPCC, 2018).

L A breve queda de emissdo de didxido de carbono verificada em 2009 esteve associada ao declinio
econdmico global e ndo a alguma acéo governamental coordenada (ENGELMAN, 2013).
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O aquecimento global antropogénico tém aumentado a 0,2° C a cada década, em
resposta a emissdes passadas e contemporaneas. As atividades humanas que geram maior
impacto em termos de emissdo de gases de efeito estufa séo: 1) producdo de energia; 2)
agricultura, florestas e outros usos de terra; 3) IndUstria; e 4) transportes, cujas emissdes
correspondem a 25%, 24%, 21% e 14%, respectivamente, do montante de gas emitido na
atmosfera (IPCC, 2014; UNITED STATES, 2017). Seguindo tais moldes de acdo humana
que estimulam o aumento da taxa de emissdes de gases, o aquecimento global devera
alcangar 1,5° C entre 2030 e 2052 (IPCC, 2018).

Os riscos relacionados a mudangas climaticas em sistemas naturais e humanos sdo
superiores para aquecimento global de 1,5° C do que no presente e podem gerar efeitos
catastroficos para sistemas humanos e naturais em todo o globo terrestre. Tais riscos seréo
maiores se 0 aquecimento exceder 1,5° C antes de retornar a este nivel até o ano 2100 do
que se 0 aquecimento global tiver se estabilizado gradualmente a 1,5° C, principalmente se
a temperatura de pico for alta. Estes riscos estdo sujeitos a magnitude e taxa de
aquecimento, a localizacdo geografica, em niveis de desenvolvimento e vulnerabilidade
socioambiental, bem como a escolhas e implementacdo de alternativas adaptativas e
mitigadoras. (IPCC, 2018).

Os efeitos do aguecimento global ja estdo sendo observados no mundo inteiro e
desde a década de 50 se observam mudancas graves associadas ao aquecimento de oceanos,
diminuicao de neve e gelo e aumento dos niveis dos mares. Como agravante, a populagédo
mundial estd mal preparada para os riscos relacionados a mudancas climaticas e
aquecimento global, cujas naturezas sdo parcialmente evidenciadas e podem apresentar
surpresas desagradaveis, muitas vezes irreversiveis. Tais riscos podem afetar sobremaneira
pessoas em situacdo de vulnerabilidade socioambiental, mas também podem alcancar
individuos de localidades em todos os niveis sociais e de desenvolvimento econdmico
(IPCC, 2014; IPCC, 2018).

Vulnerabilidade socioambiental, para fins deste estudo, deve ser compreendida
como sobreposicao espacial entre grupos sociais distribuidos geograficamente em contexto
de pobreza, discriminacéo e alto nivel de privagdo que, a0 mesmo tempo, habitam &reas

consideradas de risco ou de degradacdo ambiental. E caracterizada por exposicdo de
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individuos de forma particularizada em relagdo aos riscos, constituindo em maior
fragilidade ou susceptibilidade para a previsdo, o enfrentamento ou simplesmente ser
acometido por desastres ou algum tipo de perigo e sofrer suas consequéncias (CARTIER
et al., 2009).

Os impactos relativos a questdes climaticas sdo resultantes da interacao entre perigo
iminente, bem como tendéncia de perigo, vulnerabilidade e exposicdo de sistemas
(humanos e naturais) a riscos, juntamente com a capacidade adaptativa (IPCC, 2014; IPCC,
2018; FURTADO, 2015). Consequentes de tal impacto, tém-se, sobremaneira, as
crescentes perdas de recursos agricolas elementares para a atividade produtiva,
especialmente agua e solo, o que configuram perigo imediato para a seguranca alimentar
no mundo (IPCC, 2014; GARDNER, 2015; IPCC, 2018).

Existe seguranca alimentar quando individuos, em quaisquer periodos ou estacfes
do ano, tém acesso fisico e econdmico de modo suficiente e seguro a alimento nutritivo,
que venha a atender suas necessidades e preferéncias alimentares com vistas a uma vida
saudavel (FAO, 2003; FAO, 2006). Este tem sido o conceito operacional atualmente
utilizado no ambito internacional para fundamentar politicas publicas no ambito da
seguranca alimentar. Esta concepc¢édo sofreu uma série de alterac6es ao longo do tempo. O
conceito primario de seguranca alimentar surgiu na década de 1970, mais especificamente
em 1974, e abarcava a ideia de disponibilidade perene de abastecimento universal de
alimentos fundamentais para a manutencdo da expansdo continuada de consumo alimentar

e compensacao de oscilagdes em termos de producéo e preco de alimentos (FAO, 2003).

Em 1983, o conceito de seguranca alimentar foi alterado para a “garantia de que
todas as pessoas tenham sempre o acesso fisico e econdmico ao alimento basico de que
precisem” (FAO, 1983; 2003). Em 1986, houve mais uma alteracdo do conceito
operacional, por influéncia do Relatorio do Banco Mundial intitulado “Pobreza e Fome”,
cuja preocupacdo central na época estava relacionada as dindmicas temporais da
inseguranca alimentar. Nesta perspectiva, seguranca alimentar passou a se referir a: “acesso
de todas as pessoas em todos os momentos a comida suficiente para uma vida ativa e
saudavel” (FAO, 2003).
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A partir da década de 90, seguranca alimentar passou a ser ainda mais percebida
como um conceito relevante no &mbito politico, sendo considerada como problema
significativo inerente também a aspectos nutricionais. Tal visdo demandou maior atencao
qguando em 1994 o PNUD (Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento)
desenvolveu o constructo de seguranga humana, dentro do qual incluiu alguns elementos,
dentre eles, seguranca alimentar, cuja visdo passou a seguir a perspectiva dos direitos
humanos em desenvolvimento. Assim, a seguranca alimentar passou a ser considerada
alcancada em todos os niveis (individual, doméstico, nacional, regional e mundial) quando
“todas as pessoas, em todos os momentos, t€ém acesso fisico e econdmico a recursos
suficientes, seguros e alimentos nutritivos para atender as suas necessidades alimentares e

preferéncias alimentares para uma vida ativa e saudavel " (FAO, 2003).

Finalmente, o conceito de seguranca alimentar foi novamente aperfeicoado e, desta
vez, passou a enfatizar o consumo, a partir da perspectiva da demanda e dos aspectos
inerentes a acesso por parte de individuos em situacdo de vulnerabilidade socioambiental,
cujo estudo seminal na area € representado maiormente por Amartya Sen (1976; 1981;
1984; 1986; 1988; 1989; 1990; 1993; 1995; 1999; 2000; 2004; 2008; 2010; 2011),
concentrando-se sobremaneira em direitos individuais e familiares a alimentacdo. Sen fez
criticas severas ao modelo econdmico adotado pela politica de desenvolvimento
internacional, cujo escopo se baseia exclusivamente no crescimento econdmico como Unica
via de alcance de acumulo de bens (riqueza) e qualidade de vida. Tal modelo, entéo, acaba
impossibilitando boa parte da populacdo mundial de oportunidades sociais e acesso a bens
ambientais essenciais, tais como a agua e solo. Este modelo, portanto, acaba estimulando
a negligéncia aos direitos individuais das popula¢fes, mesmo que suas constituicdes
federais a prevejam (SEN, 2008).

Dentro desta perspectiva, a pobreza passa a ser interpretada como consequéncia nao
somente da auséncia ou deficiéncia de renda, mas principalmente no tocante a limitacéo
das capacidades sociais de cuja populacdo necessita para que as oportunidades e liberdades

humanas sejam alcangadas, desenvolvidas e preservadas (SEN, 2000; JACOB, 2013).

Os estudos de Sen (2000; 2008; 2010; 2011) visaram a instigar o debate acerca de

injusticas sociais e vulnerabilidades socioambientais provenientes do processo de
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desenvolvimento adotado no modelo econdmico vigente, aquele que orienta as relagdes e
politicas comerciais internacionais. Além disso, seus estudos contribuiram para o
aprofundamento critico das discussdes voltadas ao papel da equidade e da justica na
concepcao da capacidade dos individuos mais pobres, no que diz respeito a oportunidades
e liberdades humanas. Para ele, a falta de liberdade e de oportunidades sociais esta
associada sobretudo a pobreza econémica, escassez ou ma qualidade de servicos publicos,
bem como suspensdo de liberdades politicas e civis. Seguindo esta logica, o
desenvolvimento pode ser alcancado a partir do momento em que séo garantidos para a
populacdo o acesso a direitos elementares, os quais envolvem alimentacdo, educacéo,
salde, participacéo politica e saneamento (SEN, 2008; JACOB, 2013).

A partir deste novo ponto de vista, seguranga alimentar tem sido até os dias atuais
concebida, aplicada e considerada efetiva quando “todas as pessoas, em todos os
momentos, tém acesso fisico, social e econdmico a recursos suficientes, seguros e
alimentos nutritivos que atendam as suas necessidades e preferéncias alimentares para uma
vida ativa e saudavel” (FAO, 2006).

Assim, a disponibilidade de alimentos ou, em outros termos, a garantia da cobertura
em termos de acesso suficiente e seguro, independentemente do tempo ou circunstancia
(FAO; IFAD; WFP, 2013; WFP, 2015) ¢ necessaria, porém néo é suficiente para assegurar

que todos tenham devido acesso a alimentos.

Este ultimo ponto de vista envolvendo disponibilidade de alimentos diz respeito a
abordagem da Food Safety na qual, apesar de na Lingua Portuguesa ser traduzido também
como seguranca alimentar, o termo “seguranca” assume outra conotagdo. Este estudo
intenta abordar o termo Food Security, com base no conceito apontado pela FAO (2003;
2006), cuja definicdo esta fundamentada na busca pelo equilibrio entre demanda e
suprimento de alimentos, com vistas a proporcionar que todas as pessoas, em todos 0s
momentos de suas vidas, tenham acesso a alimentacéo basica de que precisarem para que

estejam nutricionalmente saudaveis.

Nesse sentido, Food Safety tem sido abordado como um dos aspectos que compdem

a Food Security nos estudos associados a governanga em segurancga alimentar e novos
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esforgos internacionais voltados ao melhor esclarecimento da governanga em seguranca

alimentar tém sido ampliados nos Gltimos anos.

No ambito da agricultura e da alimentagdo de forma geral, os conceitos de
governanca e de boa governancga tém sido aplicados em nivel setorial, como é o caso de
governanca da terra, governanca da pesca, governanca florestal, governanca e padrdes de
comércio, etc.. O termo ‘food security governance’ (governancga em seguranga alimentar),
portanto, € recente e ainda carece de mais entendimentos sobre sua abrangéncia e aplicagéo.
E necessaria, entdo, ampliagdo, bem como desenvolvimento do debate envolvendo a
temaética no sentido de elucidar seus limites e sua relagdo com outros conceitos de natureza
semelhante e que norteiam a construgédo e implementacgéo de politicas publicas na maioria
dos paises do mundo, os quais envolvem direito a alimentacéo, disponibilidade, acesso,
estabilidade e utilizagdo (FAO, 2011).

A agricultura esta intrinsecamente relacionada a fatores climéaticos como umidade
relativa do ar, precipitacbes e temperatura, € tem capacidade de contribuir para o
desenvolvimento econdmico local, envolvendo aumento de renda, geracdo de emprego,
qualidade de vida, bem como identificacio de novas fronteiras agricolas e,
consequentemente, novas oportunidades de negdcios, emprego e geracdo de renda, além
de colaborar para elevacgéo de indices de desenvolvimento humano (IDH) (VERSYPLE et
al., 2015).

Em virtude dos impactos provocados pelas mudancas climaticas, as previsoes
indicam que a redistribuicdo e a contracdo mundial de biodiversidade marinha em regifes
vulneraveis serdo um desafio para a produtividade de pesca e servigos associados. Nesta
mesma perspectiva, caso ndo haja adaptacdo das monoculturas agricolas em regides
tropicais e temperadas, as mudancas climaticas impactardo de maneira negativa a producéao
de alimentos através do aumento de temperatura local, afetando, consequentemente, 0s
recursos naturais, fatores essenciais para a pesca e producdo agricola (FAO, 2017; BOER
etal., 2018; FAO, 2019a; FAO, 2019b).

Além disso, h& graves obstaculos que impactam diretamente na realizacdo do

direito a alimentacdo por parte das populacbes em situacdo de vulnerabilidade
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socioambiental, com destaque para: 1) modelo de liberalizac&o de producdo e distribuicdo
por instituicdes de fomento e regulacdo, tais como o Fundo Monetério Internacional (FMI)
e a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e a maneira pela qual tal modelo afeta o
direito a alimentagdo; 2) o poder de organizagdes transnacionais; 3) padrbes locais de
discriminacdo e exclusdo socioeconémica; e 4) condi¢Bes naturais de contexto,
envolvendo, por exemplo, desertificagdo, enchentes e acesso limitado e de baixa qualidade
a recursos hidricos. Tais politicas, portanto, sdo antagdnicas no que diz respeito a interesses
e necessidades de pequenos agricultores, castigados pela pobreza e, muitas vezes, pela
dificuldade de alcance de gozo de direitos humanos (ZIEGLER et al., 2011).

A menos que a populagdo mundial procure novos meios de adaptacdo de producéo
de alimentos, assim como da gestdo dos recursos naturais e elaboracdo e execucao de
politicas publicas mais apropriadas as necessidades de populacbes em situacdo de
vulnerabilidade socioambiental, a seguranca alimentar continuard sendo um risco grave.
De todo modo, a reducdo de impactos ambientais associados a producdo de alimentos é
bastante complexa, considerando o alto nivel de diversidade de sistemas agroalimentares,
marcados por distintas caracteristicas peculiares as diversas areas produtivas no mundo
(FAO, 2017; BOER et al., 2018; FAO, 2019a; FAO, 2019b).

A seguranca alimentar se configura, entdo como problema que abrange todo o
territério terrestre, que tem chamado atencdo, em niveis distintos, de governos e
comunidade cientifica. Contudo, tem demandado maior cuidado quando se refere a paises
em desenvolvimento, mais especificamente no tocante a contextos interiores de
vulnerabilidade socioambiental, em localidades mais afastadas da logistica alimentar
ordinéria, aquela reconhecida e observada nos grandes centros urbanos e comerciais
(ZIEGLER et al.,, 2011). Dessa forma, a preocupacdo concentra-se no que tange a
compreensdo estratégica € no modo de concepcdao e implementacdo de politicas,
especialmente considerando o processo de tomada de deciséo, cada vez mais complexo em
virtude da interacéo das diversas dimensdes que a seguranca alimentar abarca, bem como

das distintas caracteristicas inerentes a cada contexto.



25

Até os anos 2000, o problema da seguranca alimentar era analisado por grande parte
de economistas e cientistas politicos? a partir de perspectiva econdmica limitada a
comportamentos de oferta e demanda, relacionados com: 1) reducdo inflacionéria através,
por exemplo, de adequacdo entre oferta e demanda; 2) mudancas de padrédo produtivo
através de P&D e inovacdo; 3) crescimento econdmico baseado principalmente no
rendimento (produtividade da &rea), cuja area cultivada passou para segundo plano. Além
disso, distribuicdo de renda sempre foi uma questao grave que esteve associada a producao
de alimentos agricolas hd muito tempo. Contudo, tais aspectos estavam concernentes com
a busca por politicas publicas que tivessem a preocupacao precipua de melhoria de eficécia
produtiva (CARVALHO FILHO, 1995), apesar de suscitar importantes reflexdes acerca
de meios de oportunizar acesso a terras e de distribui¢ao de renda para produtores agricolas,
sobretudo produtores familiares, por exemplo, com a funcdo de integra-los a sociedade
(ABRAMOVAY; CARVALHO FILHO, 1993).

Desta forma, principalmente a partir da década de 2000, a argumentacdo foi
ampliada e observou-se que o problema da seguranca alimentar vai além de aspectos
financeiros e envolve condi¢cdes ambientais de producdo, qualidade de alimentos,
qualidade de vida e desenvolvimento sustentavel (FREITAS; PENA, 2007). A combinacéo
entre aumentos de temperatura mundial e da demanda por alimentos é considerada risco
grave para a seguranca alimentar global (IPCC, 2014), cuja associacéo configura problema
recente nas pesquisas e publicacdes académicas e econémicas. Tais riscos contribuem para
atrofiar os empenhos voltados ao combate a desnutricdo (FAO, 2015b). Assegurar alimento
para toda a populacdo mundial futura demanda esforcos que vao além de simplesmente
aprimorar a distribuicdo de alimentos. Nos préximos quarenta anos, a humanidade
demandara uma producédo equivalente ao que fora produzido nos ultimos oitenta anos. Isto
se deve, sobremaneira, ao crescimento populacional combinado com a adoc¢do de dietas
mais ricas e com o aumento da utilizacdo de insumos baseados em elementos bioldgicos
(BOER et al., 2018).

2 O argumento acerca da unilateralidade conceitual da seguranca alimentar até meados de 1980 pode ser
observado nas obras de Reutlinger (1978); Flandrin e Montanari (1998); Valente (2002); e Custédio et al..
(2011).
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A partir deste entendimento, a inseguranca alimentar € caracterizada pela auséncia
da seguranca alimentar em algum ou em todos os aspectos associados a ela, quais estejam
vinculados a acesso fisico, social e econébmico a recursos suficientes, seguros e alimentos
nutritivos. O termo inseguranca alimentar tem sido utilizado em ambientes académicos,
politicos e midiaticos, cujas pesquisas e politicas enfatizam: 1) em que proporcdo ou
situacdo se consegue alcancar alimentos, ou seja, quais os determinantes, para garantir,
pelo menos, a sobrevivéncia sob a questdo nutricional; e 2) as suas consequéncias.
(KEPPLE et al., 2014).

Caso ndo haja planejamento e controle, a desnutricdo (auséncia de elementos
nutricionais essenciais a saide humana), enquanto doenca social (CASTRO, 2005), pode
desencadear a fome crénica, aquela interpretada por quem tem fome em contextos de
extrema necessidade como a privacdo de qualquer perspectiva de sobrevivéncia, e que diz
respeito a uma das resultantes mais perversas, se ndo a maior, da inseguranca alimentar.
Assim, a Seguranca Alimentar visa a dirimir riscos a nutricdo, a satde e a vida humanas
(FREITAS; PENA, 2007). A inseguranca alimentar pode ocorrer, entdo, a partir de
diversos niveis, desde 0 medo de o individuo néo ter capacidade de obtencéo de alimento
até a fome oriunda da insuficiéncia de alimentos (EL-SAYED et al., 2010; MILLER et al.,
2011; SILVA et al., 2012).

Além disso, em economias emergentes, por exemplo, tem-se uma perda relativa a
1/3 de toda producédo de alimentos, o que equivale a 1,3 bilhdes de toneladas e um trilhdo
de dolares. Tais perdas muitas vezes sdo caracterizadas pelo transporte deficiente, por
praticas ineficientes de colheita, bem como pelo apodrecimento de alimentos em caixas de
consumidores e varejistas. Com excecdo da analise econémica e politica relacionada a
perda de lucratividade, aspectos voltados a desperdicio podem gerar uma série de reflexdes
e tém sido pouco tratados nas instituicGes relacionadas a producao e consumo de alimentos
no mundo inteiro. Mesmo se a populacdo mundial conseguir reduzir perdas e desperdicios,
a necessidade de suprimento sustentavel e nutritivo de alimentos a obriga a tomar atitudes
enérgicas. Assim, além de gerar esforcos que contribuam para o aumento da producéo

existente, torna-se urgente a remodelacdo de padrdes de produgédo e consumo, a partir de
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alternativas inovadoras, o que implica em avangos tecnoldgicos e mudancas
socioeconémicas (UN, 2016; BOER et al., 2018).

As mudancas no meio ambiente mundial provocadas pela acdo humana geraram
como consequéncia a imprevisibilidade climatica e motivaram parcialmente o aumento da
vulnerabilidade socioambiental (MAZUR, 2013; MESQUITA, 2015). A alteracdo nos
regimes de chuvas, caracterizada por chuvas mais irregulares e periodos mais longos de
estiagem configuram em varidvel de disponibilidade hidrica, cujos impactos sdo mais
rigorosos quando se trata de producdo agricola. Medidas de adaptacdo na agricultura,
associadas a agdes de cunho assistencialistas ou emergenciais, podem ser apropriadas para
expressar de que modo variantes influenciam o quéo resiliente a impactos climaticos uma
instituigdo agricola pode ser (MAZUR, 2013; MESQUITA, 2015), mas podem ndo ser
suficientes no longo prazo. Os desafios envolvendo producdo e consumo de produtos
agricolas partem de duas perspectivas mais nitidas: impactos das mudangas nos padrdes

alimentares ao longo do tempo e o controle da desnutri¢do e doencas a ela associadas.

Vertentes tedricas mais polémicas, como as teorias malthusiana e neomalthusiana,
fundamentam seus argumentos com base na auséncia de controle de causas naturais e
controle demogréafico. Ja a Geografia da fome, proposta por Josué de Castro (1951),
defende o argumento de que a fome é fator social resultante principalmente da falta de
controle da concentracdo de riqueza por uma pequena parcela da populagéo. Tal corrente
argumenta ainda que a fome é ocasionada inclusive por politicas mal elaboradas e
aplicadas, rendimentos agricolas baixos, métodos de cultivos agricolas obsoletos, dinamica
inadequada do regime de propriedade agraria, analfabetismo, bem como por questbes
religiosas, questbes que podem sofrer influéncias politicas de interesses minoritarios
(CASTRO, 1951; FONTANA, 2014).

Segundo avaliacdo de Sen (1989), para que quaisquer comunidades humanas
venham efetivamente a assumir a condicdo de Estado democratico de direito, condigdes
fundamentais como seguranca alimentar e incentivo da liberdade individual devem ser
garantidas. Isto implica em dizer que a soberania de um Estado na producdo de alimentos
ndo é condicdo consideravel satisfatoria para impedir que a populacdo venha a

experimentar eventos de fome, nem de garantia do cumprimento do direito humano a
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alimentacéo adequada. Tomando-se como exemplo o Brasil, sdo verificadas diversas falhas
na cadeia produtiva de alimentos que vdo desde o plantio até a comercializacdo e o
consumo, envolvendo aspectos operacionais, gerenciais e fiscais, cujo desatendimento
compromete a efetivacédo do direito humano a alimentacdo adequada (BATISTA FILHO,
2003; ROSANELLI et al., 2015). A solucdo, proposta por Castro (2005), seria possivel de
ser alcancada, entdo, por meio de politicas publicas sociais que envolvessem inclusdo e
acesso a alimentacéo segura, e que estivessem ancoradas em iniciativas voltadas a reforma
agraria e distribuicdo de renda (BATISTA FILHO, 2003; FAO, 2006).

Mudancas nas politicas agroindustriais e nos padrdes alimentares na maioria dos
paises, sobretudo nos emergentes economicamente, como é o caso do Brasil, tém ocorrido
ao longo das décadas e envolvem, principalmente, a substituicdo de alimentos in natura,
bem como aqueles de origem vegetal pouco processados (gréos, raizes e verduras) e
preparacdes culinarias fundamentalmente deles constituidas, por produtos industrializados
prontos para consumo. Como consequéncia, observam-se desequilibrio na oferta de

nutrientes e ingestdo inadequada de calorias (KEPPLE et al., 2014).

Por outro lado, observa-se ainda como desafio o controle da desnutricdo e de
doencas associadas a esta circunstancia em grupos vulneraveis da populacdo, embora ja se
tenha observado mudancas importantes no cenario brasileiro em resposta a execucao de
politicas publicas de distribuicdo de renda, erradicacao de pobreza extrema e ampliacdo do

acesso a servicos basicos de salde, educacdo e saneamento (KEPPLE et al., 2014).

O direito a alimentacdo difere dos demais direitos humanos a partir de quatro
aspectos: 1) é o Unico direito humano observado em dois pactos internacionais, o Pacto
Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (ICESCR — International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights) e o Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos (ICCPR - International Covenant on Civil and Political Rights),
estabelecidos como fundamentais para toda a populacdo mundial; 2) as medidas apontadas
no ICESCR envolvem a maioria das esferas das politicas publicas e incluem facilitacdo de
prestacdo de insumos agricolas e servigos publicos de extensdo agricola (propriedade
intelectual de producdo; estratégias de conservacao e distribuicdo de alimentos; politicas

de reforma agraria e conservacao do solo); 3) o direito ao alimento deve ser realizado por
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meio de deliberacfes domésticas e de cooperacdes internacionais; 4) o contedo voltado
ao direito a alimentacdo foi elucidado em dois processos intergovernamentais sob a
previsdo da da FAO, cujo resultado gerou as Diretrizes Voluntarias, das quais, estados que
eram e ndo eram partes do ICESCR participaram (ZIEGLER et al., 2011).

Embora a construgdo conceitual de direito a alimentacdo tenha resultado de
esforcos e acordo coletivos, inclusive no tocante a observancia de necessidade de reforma
agraria e reconhecimento de direitos comuns (coletivos) de propriedade, nem sempre as
nacGes concordam com as medidas politicas essenciais para o alcance dos objetivos
estabelecidos de comum acordo. O consenso que existe no ambiente politico internacional
é 0 de que o cumprimento voltado as obrigacdes de conduta relativo aos direitos humanos
estd maiormente associado ao cumprimento das obrigagdes de resultado (direitos humanos
substantivos). A énfase dos principios dos direitos humanos esta, portanto, nos padrdes
minimos de conduta que devem ser considerados em toda formulacéo de politicas publicas
(ZIEGLER et al., 2011).

A aproximacdo das argumentacdes teoricas apontadas por Amartya Sen, Castro,
Ziegler e seus respectivos colaboradores esta alinhada com o conceito de vulnerabilidade
socioambiental trabalhado neste estudo, bem como serve de fundamento essencial para a

compreensdo dos demais elementos abordados na pesquisa.

A fome é a maior vulnerabilidade de Sistemas de Seguranca Alimentar (SSA). A
medida em que a populacdo mundial cresce, aumenta também o contingente de pessoas
sem adequado acesso a alimentos. Isto acarreta caréncia na estrutura alimentar e pode
provocar desnutricdo (CASTRO, 2005; CRUZ, 2016) e mortes. Os distintos niveis de
(in)seguranca alimentar provocados pela fome podem ser observados a partir de fatores
diversos, seja pela observancia de desequilibrios e caréncias alimentares discretas,
subclinicas e completas exteriorizagdes no contexto de quadros de excecao, ou seja, como
quadros de calamidade coletiva (CASTRO, 2005). O segundo cenario aponta carater de
emergéncia no que diz respeito a definicdo de novas configuragdes de politicas publicas e
arranjos institucionais, a fim de que a realidade da (in)seguranca alimentar venha a ser

dirimida e provoque, como consequéncia, mudancas satisfatorias para regides inteiras.
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De acordo com estudos voltados & avaliagdo do progresso com relacdo ao
cumprimento dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), o mundo tem
demonstrado certo progresso no tocante ao fim dos déficits de estaturas, desperdicios e
subnutricdo, a partir de indicador estabelecido pela FAO. Contudo, tais estudos mostram
também que a velocidade ndo tem sido satisfatoria a ponto de acabar com as formas de
desnutricdo até 2030, data limite dos ODS (DEVELOPMENT INITIATIVES, 2018).

Além da fome, a obesidade se apresenta como outra vulnerabilidade de SSA.
Resultante das mudangas nos padrbes alimentares globais envolvendo o aumento de
consumo de produtos industrializados, 0 excesso de peso, sobretudo na infancia, representa
as piores projecdes para 2030. Isto significa dizer que se as trajetdrias contemporaneas
forem mantidas, a quantidade de criangas com excesso de peso s tende a aumentar, o que
implica no aumento de pessoas doentes em decorréncia do sobrepeso e da ingestdo
inadequada de alimentos (KEPPLE et al., 2014; DEVELOPMENT INITIATIVES, 2018).

Como a populacdo mundial tem se preparado para produzir alimento suficiente e
adequado, em termos de qualidade e quantidade, na intencéo de suprir a demanda de um
contingente global de pessoas estimado em aproximadamente nove bilhdes de pessoas em
20507 Esta tem sido a questdo norteadora da construcéo de agendas e politicas em nivel
mundial voltada a seguranca alimentar (GRANT, 2015). A questdo critica esta associada
aos aspectos de governanca inerentes a tal demanda, os quais vao além da producéo
satisfatoria de calorias, envolvendo: a) quem sdo consumidores e produtores em
determinados sistemas de seguranca alimentar; b) como ocorre a dinamica institucional
(relacGes de conflitos); e c) como se sobrevive em cenarios marcados por vulnerabilidade
(resiliéncia) (GRANT, 2015).

Com vistas ao entendimento desta perspectiva, ha que se bem definir e especificar
a que diz respeito o termo ‘qualidade’ de alimento supracitado. Alimentacdo de qualidade
estd associada a alimento saudavel e adequado, o que deriva de um sistema alimentar
sustentavel do ponto de vista socioambiental. O debate em torno desta questdo tem sido
intensificado em resposta &s mudancas politicas, econémicas, sociais e culturais ocorridas
no Brasil e no mundo nos ultimos decénios, cujas transformacgdes no modo de vida séo

preocupantes. As preocupagdes envolvem principalmente transicdo demogréfica,
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epidemioldgica e nutricional, cujas consequéncias sdo apresentadas na forma de aumento
de expectativa de vida, reducdo do namero de filhos por mulher, bem como alteracdes
relevantes no padréo de saude e consumo de alimentos (KEPPLE et al., 2014).

Nesse sentido, este estudo estd apoiado nas recomendacbes e nos principios
apontados pelo Guia Alimentar para a Populagéo Brasileira (KEPPLE et al., 2014) e pela
Food and Agriculture Organization (FAO), os quais levam em consideragdo o impacto das
formas de producdo e distribuicdo de alimentos tanto sobre a justica social quanto sobre a
integridade ambiental (KEPPLE et al., 2014; FAO, 2019a; FAO, 2019Db).

Alinhado a perspectiva apontada no documentos supracitados, o conceito de
seguranca alimentar esta associado, sobretudo, a questfes voltadas a garantia de producéo,
distribuicdo e consumo de alimentos, somando-se também aspectos voltados a garantia de
acesso futuro e preocupac0es ecologicas. Entenda-se 0 acesso aqui citado enquanto direito

em qualidade e quantidade aceitaveis.

A FAO (2011), especificamente, tem atuado na aplicacdo conceitual em niveis
nacional e internacional e incentiva ampliacao do debate, buscando abordar, compreender
e revisar instrumentos de desenvolvimento para que 0s conceitos basicos inerentes a
governanca em seguranca alimentar, envolvendo direito, disponibilidade, acesso,

estabilidade e utilizacdo de alimentos, sejam implementados nestes niveis.

Esta perspectiva incentiva 0 processo investigativo acerca de circunstancias,
processos, mecanismos e instrumentos, bem como da dindmica da construcéo dos arranjos
institucionais responsaveis pela tutela dos recursos utilizados em tais sistemas. Em outras
palavras, investigar governanca em seguranca alimentar pode suscitar elementos que
facilitem o entendimento sobre como sistemas de poder sdo capazes de facilitar o direito a

alimentacdo e, em Gltimo caso, ndo se mostrar como barreira que impeca tal acesso.

A necessidade precipua de entender os complexos arranjos de exploracdo e gestdo
de conjuntos de recursos naturais comuns pelos grupos que os utilizam, neste estudo
considerados equivalentes aos sistemas alimentares, com vistas ao desenvolvimento
sustentavel, direciona para a analise dos mecanismos e regras que disciplinam tais aces,

cujos aspectos consubstanciam a teoria inerente a Governanca. O enfoque tedrico, entéo,
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reside na teoria de Governanca de Recursos de Propriedade Comum ou, no original em
Lingua Inglesa, Governing the Commons (OSTROM, 1990; OSTROM, 2000; OSTROM,
2005; OSTROM, 2007; BAIARDI, 2011).

Em vista disso, entender os aspectos e impactos sociais e ambientais dos produtos,
desde ciclos de vida até a forma como séo afetados pelo modo como sdo utilizados
conforme os estilos de vida nos quais s&o consumidos e servidos, é fator fundamental para
0 Desenvolvimento Sustentavel. Desse modo, a teoria apontada por Ostrom e seus
colaboradores representa o papel de contribuir para a anélise com o intuito de ndo somente
compreender situacdes de competitividade que envolvam barganha de bens, mas também
de entender, a partir de conceituacdo mais ampla de racionalidade, como individuos e
estruturas sociais desempenham distintos e variados papéis no contexto de sistemas
complexos (LARA, 2015).

O primeiro estagio pode residir na identificacdo de gargalos na cadeia de valor,
onde as intervencdes tém maior capacidade de melhorar impacto social e ambiental do
sistema como um todo. Além disso, as organizacdes podem usar a capacidade inovativa
para projetar solucdes que venham a inspirar consumidores a levar estilos de vida
diferentes, na intencdo de contribuir para a reducao de impactos e melhoria do bem-estar,

ou seja, contribuir para estilos de vida sustentaveis (UN, 2016).

Acredita-se, entdo, que a compreensdo de como funciona a governanca no
complexo sistema de seguranca alimentar, sobretudo em areas cujos impactos das
mudancas climaticas apresentam-se mais evidentes, serd significativa para a (re)criacéo
de estratégias de curto, médio e longo prazos e (re)orientacdo para estilos de vida

sustentaveis.

Com vistas a melhor compreensdo da presente Tese, ha que se esclarecer a linha

tedrica que orientou sua construcdo e de onde aquela partiu.

O arcabouco tedrico voltado a governanga teve seus estudos iniciados em meados
dos anos 80, a partir da percepcdo de estudiosos de que o sistema politico poderia ser
enxergado como um complexo de acordos formais e informais, mal definidos e instaveis

(KEMP et al., 2005). Inicialmente o debate conceitual envolvendo governanga esteve
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orientado para as grandes corporacées, contudo influenciou os conceitos e aportes teoricos
de governanca publica e governanca de sistemas complexos.

Andrade e Rossetti (2004) destacam quatro grandes marcos da governanga
corporativa no mundo a partir de meados dos anos 80. O primeiro deles é o ativismo de
Robert Monks, influenciando préaticas de governanca nos EUA. A segunda referéncia é o
relatorio Cadbury, produzido no Reino Unido em 1992, cuja intencéo foi a de estabelecer
as responsabilidades de conselheiros e executivos, a fim de incentivar préticas voltadas a
prestacdo de contas responsavel e transparéncia, voltando-se a atencdo aos interesses dos
acionistas. O terceiro marco diz respeito aos principios da Organizacdo para a Cooperacdo
e 0 Desenvolvimento Econbémico — OCDE, os quais foram determinados em 1998,
associados ao bom andamento (desempenho) das organizagdes e dos mercados de capitais
e, consequentemente, para o desenvolvimento das na¢bes (ANDRADE; ROSSETTI,
2004). A quarta referéncia apontada por Andrade e Rossetti (2004) € a Lei Sarbanes-Oxley,
(aprovacdo de julho de 2002 pelo congresso dos EUA), cuja premissa precipua esta pautada
na ideia de que a boa governanca corporativa e as praticas de ética nas organizacfes nao
sdo considerados “excessos”’, mas sim sdao leis e devem ser perpetadas (ANDRADE;

ROSSETTI, 2004).

Este, portanto, tem sido um tema que tem atraido bastante atencdo nacional e
internacionalmente de académicos, cientistas politicos e outros profissionais da area,
estejam eles vinculados a organizagdes publicas, privadas ou do terceiro setor. Esta
tematica estd intimamente vinculada a novas perspectivas que englobam ideias,
instrumentos e praticas de gestdo inovadoras (VAN KERSBERGEN; VAN WAARDEN
2004; STREIT; KLERING, 2004).

Neste panorama, uma personagem importante para a definicdo do marco
caracterizador da evolucdo conceitual em nivel internacional de governanca é Elinor
Ostrom. Seu trabalho representa um desafio a teoria institucional tradicional, em virtude
de, ao passo em que ela reconheceu que incentivos séo relevantes para a conservagao dos
recursos naturais, também argumentou que as estruturas de incentivos sao mais variadas e

complexas do que as analises convencionais presumem. Desse modo, Ostrom conduziu
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estudos voltados a governanga dos chamados sistemas complexos, ou sistemas de recursos
de propriedades comuns (OSTROM et al., 2012).

Assim, a compreensdo da dinamica da Governanga em Segurancga Alimentar (GSA)
pode revelar, além da caracterizacao institucional, relevante para nortear reflexdes e acdes
futuras, os fatores componentes mais criticos inerentes a cendrios marcados por
vulnerabilidade. Consequentemente, tal compreensdo poderda melhor orientar para a boa
governanca em SA, bem como para o aperfeicoamento da gestdo dos recursos e para a
ampliacdo das pesquisas voltadas a gestdo e politicas publicas mais eficientes.

O presente estudo apresenta principais argumentos da relevancia do foco na
Seguranca Alimentar (SA) enquanto um direito basico de todo e qualquer individuo a
alimentacéo de qualidade e em suficiente quantidade. Governanca em Seguranca Alimentar
(GSA), por seu turno, visa a garantir este acesso aos alimentos por meio de um sistema de
poder facilitador e ndo impeditivo de tal direito. Produgdo e consumo para este estudo
auxiliam no arcabouco tedrico que permite contextualizacdo na escolha do locus:
microrregido do semiarido pernambucano. GSA pode ser conceituada, entdo, como
contextos, processos, mecanismos e instrumentos, inerentes aos arranjos institucionais
responsaveis pela tutela dos recursos comuns do Sistema de Seguranca Alimentar,
combinados a sua dinamica de construcgdo, caracterizada por acao coletiva, colaborada (ou
nédo), coordenada (ou ndo) por atores e instituicbes de naturezas diversas, possibilitando a
emergéncia de solucbes exequiveis por meio de sistema de poder facilitador. Tal conceito
foi construido a partir de apontamentos tedricos de Ostrom (1990) e norteou as bases de

desenvolvimento desta pesquisa.

1.1 Pergunta de Pesquisa

O interesse principal deste estudo foi o de aprofundar entendimento sobre
Governanca em Seguranca Alimentar a luz da teoria de Ostrom em contexto especifico de
vulnerabilidade socioambiental no Brasil, considerando os diferentes atores envolvidos na
arena de acdo de sistemas de seguranga alimentar vulneraveis, a qual envolve investigacao,
construgdo e desenvolvimento de politicas, processos decisorios e acompanhamento por

mecanismos de controle. Além disso, pretendeu-se alcancar a compreenséo das formas de
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organizacéo social da producédo, da comercializagdo e do consumo inerentes ao referido

sistema analisado.

Este estudo intentou contribuir para a area de Desenvolvimento Sustentavel (DS),
enquanto projeto integrador (SARTORI et al., 2014) e multidimensional (KELLY et al.,
2004), o qual envolve aspectos ambientais, politicos, econdémicos, culturais, territoriais e
sociais. O DS, portanto, se apresenta como modelo alternativo a légica atual de exploracado
de recursos, e tem por finalidade orientar a tecnologia e a mudanca institucional de acordo

com o futuro, levando em conta as demandas presentes.

Assim, percebendo-se a importancia da necessidade da ampliagdo de Pesquisa e
Desenvolvimento de conceitos e teorias voltadas a Governanca de Recursos de Propriedade
Comum, sobretudo em Seguranca Alimentar, bem como com o DS, buscou-se responder a

pergunta que segue:

Como a governanca em seguranca alimentar se configura em sua producdo e

consumo em contexto de vulnerabilidade socioambiental?

Desse modo, a contribuicdo central do estudo esta associada a compreensao da
Governanca em Seguranca Alimentar em contexto interior de vulnerabilidade
socioambiental. O pressuposto do qual partiu a presente pesquisa foi o de que com melhor
entendimento da governanca em seguranca alimentar, sera possivel melhor orientacdo de
politicas com vistas a superacdo dos problemas existentes, sobretudo os latentes, em

contextos de vulnerabilidade socioambiental.

1.2 Objetivos

Obijetivo Geral

Este trabalho teve como objetivo principal compreender como a Governanga em
Seguranca Alimentar se configura em sua producdo e consumo, em contexto de

vulnerabilidade socioambiental, & luz da teoria de Elinor Ostrom.

Obijetivos Especificos
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e Caracterizar o contexto de vulnerabilidade socioambiental em analise;

e Identificar os principais atores, seus papéis e formas de organizagdo social do
Sistema de Seguranca Alimentar do contexto de vulnerabilidade socioambiental

voltados a producdo, comercializacdo e consumo de produtos agricolas;

e Problematizar as dindmicas e relacOes existentes nos espacos coletivos de

deliberagéo entre os atores identificados;

e Explicitar eventuais formas de monitoramento vigentes voltadas para a boa

governanga em seguranca alimentar.

1.3 Lacunas teoricas, Relevancia, Viabilidade empirica e Contribuicdes

Estudos que abordam o problema de malnutricdo como questdo de governanca sao
essenciais para que seja possivel se conhecer as necessidades da populacdo em
crescimento. O aumento da demanda por alimento somente podera ser saciado pela
intensificacdo da producao, a qual, por conseguinte, provém de pesquisa e inovacdo. Além
disso, tal alcance sera capaz de ser obtido pela reducédo de perdas e residuos por toda a
extensdo da cadeia alimentar. Isto demanda consciéncia, pesquisa e gestdo. Um fato
alarmante que deve ser considerado preocupante no mundo inteiro é a questdo da ampliacéo
de financiamento de gestdo de grande parte de pesquisas agricolas por parte do setor
privado (PAGE, 2013; MAURICIO TUFFANI, 2017).

Isto implica dizer que o foco das pesquisas tem sido definido predominantemente a
partir de interesses corporativos, muitas vezes as enviesando, cujas necessidades de grupos
vulneraveis formados por pessoas sem recursos e renda e que sdo impedidos de participar
do setor formal de producéo alimentar, sdo muitas vezes negligenciadas. Os financiamentos
para pesquisas que abordem as demandas de grupos vulneraveis sdo dependentes do setor
publico ou do terceiro setor. A diminuicdo orcamentaria dos governos faz com gque sejam

diminuidas também as parcelas de pesquisa voltadas aos grupos vulneraveis (PAGE, 2013).

A maioria dos estudos voltados a mudancas climaticas e sistemas alimentares

associa-se ao impacto das mudancas climaticas na producéo agricola ou ainda ao impacto
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da agricultura na utilizagdo da terra, poluicdo e biodiversidade. Contudo, estudos que
relacionem mudancas climaticas a outros aspectos voltados a &reas de gestdo e economia,
tais como producdo, distribuicdo e consumo, bem como geracdo e analise de emprego e
renda a partir das atividades agropecuérias, industriais ou ndo, tém sido negligenciados
(ERICKSEN, 2008; ERICKSEN et al., 2009).

A producdo sustentdvel de alimentos, assim como o direito ao acesso a alimentos
sdo principios basicos na GSA. Nesse sentido, a governanca voltada a este sistema
complexo passa a ser enxergada tanto como um conjunto de desafios quanto como a
resposta para o problema da (in)seguranca alimentar. Estruturas institucionais
contemporaneas ndo tem conseguido alcancar a garantia para promogéo de acesso justo e
equanime de toda a populagdo mundial a alimentos. Assim, os valores na seguranca
alimentar ndo estdo sendo democratizados pelas agéncias estratégicas associadas a sistemas
de seguranca alimentar (WAGENINGEN UR, 2016).

Ha indicacdo de estudos futuros associados a esta tematica voltados para nivel
regional, considerando que este enfoque ndo tem sido muito destacado por pesquisas em
governanga em seguranca alimentar comumente. As op¢oes de adaptacdo se manifestam
relevantes a este nivel. A aplicacdo efetiva de tais opcdes envolve interacbes complexas
entre multiplas partes interessadas. Entender tais interacdes é essencial na investigacdo da
seguranca alimentar, porém desafios de escala surgem muitas vezes pela falta de interacdes
necessarias. Assim, é importante identificar quem sdo os stakeholders no ambito da
seguranca alimentar em nivel regional, bem como de que forma acontece a interacdo e a

participacdo deles na governanca do referido sistema (INGRAM, 2011).

Sobre o processo adaptativo associado a este sistema especificamente, existem
estudos exploratorios do papel de organizacdes da sociedade civil e organizacdes sem fins
lucrativos apds a reforma da arquitetura global de politicas de seguranca alimentar,
especialmente em resposta a crise de pre¢os de alimentos (2007-2008) (DUNCAN, 2014),
que € um dos aspectos que influenciam diretamente nos sistemas de seguranca alimentar,
mas sugerem avancos e aprofundamentos nas discussdes voltadas ao tema. Apesar de

necessario, o desenvolvimento de pesquisas voltadas a governanca adaptativa em
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seguranca alimentar, sobretudo no que diz respeito ao papel de instituicGes regionais e
locais na sua dindmica, ainda € limitado (BIZIKOVA et al., 2014).

As lacunas tedricas inerentes ao tema estdo concernentes a associacao da teoria de
Governanca de Recursos de Propriedade Comum (OSTROM, 1990) e o sistema de
seguranca alimentar em regides de vulnerabilidade, na tentativa de alcancar o entendimento
de como a dindmica deste sistema complexo ocorre, bem como o papel desempenhado
pelos atores, para que seja possivel o avango e maior aprofundamento tedrico e,
consequentemente, perceber estratégias e alternativas plenamente exequiveis que venham
a contribuir para o Desenvolvimento Sustentavel. Além disso, este estudo se mostra como
instrumento de disseminacdo dos paradigmas das categorias tedricas apresentadas por
Ostrom (1990, OSTROM, 2000; OSTROM, 2005; OSTROM, 2007)3. Em investigacio
sistematica em bases de dados (SPELL e Banco de Teses e Dissertagdes da CAPES)
voltada a trabalhos publicados em periddicos, assim como dissertacGes e teses relacionados
a aplicacdo da Teoria de Ostrom na area de Administracdo no Brasil, no periodo de 2010 a
2019, foram encontrados onze artigos, duas dissertagdes e seis teses, cujos temas principais
abordados foram: gestédo coletiva de bens comuns, andlise institucional e institucionalismo,
arranjos institucionais, mudanca institucional, resiliéncia, desenvolvimento local e
regional, teorias da acdo coletiva, neoinstitucionalismo e politicas publicas, os quais tém
ligacdo direta com esta proposta de pesquisa. Isto registra o estagio inicial em que se
encontram as pesquisas associadas a proposta envolvendo tentativas de compreensdo de
governanca em seguranca alimentar no ambito brasileiro dos estudos na area de

administracao.

Nesta perspectiva, o aprofundamento proposto por este tema a partir da analise do
contexto empirico revelou-se como justificativa social fundamental desta pesquisa, além
de que pode servir como reorientacdo dos estudos criticos envolvendo as relacdes com o

contexto e as externalidades no &mbito da Administracdo e dos Estudos Organizacionais.

3 Argumenta-se que os estudos da Ostrom em sua complexidade e magnitude da obra nio foram ainda
reconhecidas a contento no Brasil (BAIARDI, 2011).
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Governanca revela-se, portanto, como processo interativo, por meio do qual atores
e Orgdos inerentes ao contexto ou sistema geram solucbes de problemas a partir da
utilizacdo de conhecimento e capacidade de recursos (STOKER, 2000). Tal processo
envolve dinamicidade, adaptabilidade (resiliéncia), consequéncia e complexidade (EPPEL,
2014; KEMP et al., 2005). Assim, os estudos sugeridos para a compreensao do referido
fendmeno geralmente estdo associados a discussdes tedricas sobre coordenacdo social e

natureza dos padrdes de regra e principios estabelecidos.

A Teoria de Ostrom sobre a Governancga de Recursos de Propriedade Comum foi
fundamentada no paradigma do neoinstitucionalismo ou institucionalismo socioldgico. Tal
paradigma foi bastante influenciado pelo construtivismo social e esta orientado para a
maneira pela qual as institui¢des influenciam o comportamento dos individuos que dela
fazem parte ao conceder padrdes, esquemas e modelos cognitivos fundamentais para a
acdo e essenciais para a interpretacdo do mundo e do comportamento dos demais atores.
Grande parte dos tedricos do institucionalismo de escolha racional buscam explicar o
desenvolvimento institucional com base quase que exclusivamente na eficacia a partir da
qual ela satisfaz as necessidades materiais definidas. De modo contrario, o
neoinstitucionalismo defende que as instituicdes utilizam préaticas institucionais
inovadoras, muito menos associadas a eficacia e muito mais relacionadas a legitimidade
social institucional e de seus integrantes (HALL; TAYLOR, 2003).

Nesta perspectiva, 0 estudo apresenta proposta de avancar no campo empirico e,
para tal, foi conduzido a partir de metodologia qualitativa, de carater critico-analitico.
Ostrom e seus colaboradores sugeriram e utilizaram a metodologia qualitativa como
ferramenta para melhor alcancar os elementos destacados pela analise institucional, os
quais estdo relacionados a definicdo institucional, regras, aspectos de confianca,
reciprocidade e comunicacdo (OSTROM, 1990; 2006; JANSSEN; OSTROM, 2008;
AZEVEDO et al., 2009). O recorte do estudo foi voltado para producéo, comercializacéo
e consumo de alimentos basicos e essenciais a seguranca alimentar da Microrregido do

Sertdo do Pajel, em Pernambuco, Brasil.

A subsecéo que segue tem por finalidade apresentar brevemente os argumentos que

fundamentaram a escolha do I6cus de pesquisa, porém a caracterizacdo do contexto esta
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melhor aprofundada no capitulo 4, que trata da performance da governanga em seguranga
alimentar e visa apresentar os principais resultados alcancados no desenvolvimento do

estudo.

1.4 Sertdo do Pajel: contexto de mudancas climéticas e vulnerabilidade

Em 2018 a Organizacdo das Nagdes Unidas para Alimentacdo e a Agricultura
(FAO) registrou crescimento no contingente de pessoas que passam fome ao redor do
mundo de 815 milhdes de individuos, no ano de 2016, para aproximadamente 821 milhdes,
em 2017. A América Latina e o Caribe acompanharam esse “movimento” global, cujo
registro apontou para aumento de mais de 39 milhGes de habitantes em situacdo de
subalimentacdo, segundo dados oficialmente coletados. Ainda segundo o relatorio da FAO,

uma em cada nove pessoas ¢ vitima da fome (FAO BRASIL, 2018).

Um dos principais fatores responsaveis por tais aumentos no nimero de pessoas em
situacdo de fome e, consequentemente, por crises alimentares graves, diz respeito a
variacdes climaticas e fenbmenos naturais extremos, tais como enchentes e secas. Tais
variagdes climaticas nos ultimos anos superaram as médias para o periodo de 2011-2016 e
tém provocado mais episddios de calor extremo ao redor do mundo. Em locais cujos
sistemas agricolas sdo altamente sensiveis a variabilidade de chuvas, secas rigorosas e
temperatura, bem como onde os meios de subsisténcia de parte consideravel da populacéo
dependam do meio ambiente, a situacdo de fome é substancialmente mais grave (FAO
BRASIL, 2018; FAQO; FIDA; UNICEF; PMA; OMS, 2018). Contextos caracterizados por
condicdes imprevisiveis e complexas tém prejudicado a producéo de alimentos necessarios

para populacdes em crescimento.

A regido semiarida nordestina brasileira possui caracteristicas muito peculiares e
seus padrdes produtivos locais sdo regidos pelos extensos periodos de estiagem. Isto
demanda, portanto, maior cuidado no tocante a elaboracdo de politicas publicas,
considerando o fato de que a populacdo impactada por este contexto é bastante expressiva
e suficiente para influenciar desfavoravelmente o cenario do desenvolvimento regional
(MESQUITA, 2015).
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Considerando o impacto das oscilages climéticas e o crescimento da temperatura
global ao longo dos anos, a previsao é de que muitas areas no mundo, a partir de 2030,
passem a ser consideradas aridas. Esta iminente realidade demanda a introducdo de
tecnologias, estratégias e politicas para adaptacéo e convivio com as mudancgas necessarias,
bem como novos esforgos que venham a contribuir para o avango das discussoes voltadas
a garantia da seguranca alimentar, de forma resiliente (ADAPTA SERTAO, 2013; FAO
BRASIL 2018; FAO; FIDA; UNICEF; PMA; OMS, 2018).

A seca se trata de fendmeno associado, a partir dos vieses ambiental e climético, a
duradoura diminuicdo de reservas hidricas localizadas em determinada regido, também
atingida por baixos niveis de precipitacdo. De modo distinto de outros riscos e perigos
ambientais e climaticos, a seca surge muito lentamente e silenciosa e provoca impactos

graves, visiveis e estruturais na regido onde passa a existir (GUHA-SAPIR et al., 2011).

No contexto de regides semiaridas, a distribuicdo sazonal de chuvas e aumentos de
temperatura sdo os aspectos que geram maior inquietude (KANGALAWE et al., 2016). O
semiarido do Brasil estd fortemente demarcado por impactos climaticos e a repercusséo
recai diretamente no aumento de vulnerabilidade social, atingindo as culturas de
subsisténcia e areas produtivas. Tais prejuizos geram, portanto, graves efeitos sobre a satude
dessas populacdes mais vulneraveis, assim como sobre a seguranca alimentar local
(MESQUITA, 2015).

Por muito tempo o sertdo do nordeste tem sido tratado como uma das areas de fome
no Brasil, e esta entre as trés regides inseridas em categoria de calamidade coletiva. Areas
de fome sdo conceituadas como aquelas onde pelo menos metade da populacdo venha a
manifestar nitidamente caréncias na condicao nutricional, sejam permanentes (endémicas)
ou transitorias (epidemias de fome), em extensdo populacional de incidéncia (CASTRO,
2005).

O recorte para analise institucional esta voltado a sistemas que desenvolvem
atividade produtiva principal de agricultura, realizada nos municipios localizados na
microrregido do Sertdo do Pajeu, localizada no sertdo nordestino, situado no Estado de

Pernambuco. A referida microrregido foi selecionada para o desenvolvimento da pesquisa
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com base na exequibilidade de sua execucdo, cuja agenda levou em consideragdo tempo,
recursos, disponibilidade e acesso necessario a pessoas e informacdes, de modo que se
pudesse alcancar com éxito as respostas perqueridas.

Além disso, o Sertdo do Pajeu esta classificado como area de epidemias de fome,
ou seja, regido em que a fome ocorre de modo transitério ou ciclico, apresentando-se de
modo episddico, em resposta a forte influéncia dos impactos causados pela seca. Tais
epidemias de fome a concebem enquanto fome global, qualitativa e quantitativamente,
podendo atingir de forma severa os limites méximos da desnutri¢éo e da fraqueza profunda
de individuos sem distincdo, pobres e ricos, donos de terras, trabalhadores, homens,
mulheres, criangas e idosos (CASTRO, 2005; FAO, 2019a; FAO, 2019b). Para a FAO
(2019a; 2019b), o Nordeste Brasileiro esta inserido nos “territorios esquecidos” nos paises
da America Latina e Caribe, argumentando que apesar de alguns avangos importantes nas
dimensdes econdmica e social terem ocorrido no Brasil, o Nordeste brasileiro € uma regido
marcada pela persisténcia de fome e pobreza (FAO, 2019a; FAO, 2019b).

Em virtude desta realidade, a regido tem sido foco de desenvolvimento de politicas,
programas e acles socioecondmicas especificas, que envolvem distribuicdo de agua
potavel, melhoramento da qualidade nutricional e da qualidade da agricultura, distribui¢éo
de cisternas para armazenamento de agua, capacitacdo de produtores, oferta de linhas de

crédito para apoio a producéo agricola, entre outras.

Diante do exposto, justifica-se o presente estudo, cuja conducao se deu entre atores
institucionais envolvidos na producdo, comercializacdo e consumo de alimentos, na
intencdo de compreender a Governancga no Sistema de Seguranca Alimentar da Regido do
Sertdo do Pajeu, no Estado de Pernambuco, cuja analise engloba dinamicas desenvolvidas

para e nos municipios pertencentes a microrregiao.

A escolha de analisar o debate em torno da atividade agricola mais especificamente
diz respeito a sua relevancia para o combate a fome, considerando os aspectos até entdo
argumentados, principalmente no tocante a producao para subsisténcia. Outra preocupacao
evidente que a atividade manifesta se refere & degradacdo da caatinga e degradacéo e

exposicao do solo a erosdo em resposta ao sobrepastejo recorrente, geralmente adotado em
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conjunto com a atividade agricola. A sobrepastagem é caracterizada pela concentracéo
grande de animais sobre a terra e provoca gradativamente a desprotecdo de solos e aumento
de susceptibilidade a processos erosivos, 0 que contribui significativamente para a
desertificacdo (PINHEIRO et al., 2009). Por essa questdo, e também por ser uma atividade
de que depende a sobrevivéncia humana e que tem impacto em termos de producéo local,
sobretudo para o autoconsumo, se optou pelo desenvolvimento do presente estudo.

1.5 Estrutura da Tese

A estrutura do texto foi dividida em 5 (cinco) secGes, a comecar pela apresentacao
do problema principal de pesquisa envolvendo Governanga em Seguranca Alimentar, cuja
discussdo envolve contexto de mudancas climaticas associado a vulnerabilidade
socioambiental. Ainda na primeira secdo, foram apresentados a pergunta norteadora de
pesquisa, 0s objetivos cuja pesquisa intenta alcancar, as lacunas tedricas, a relevancia e a

viabilidade empirica, seguidas de sintese dos resultados alcancados.

A segunda secdo foi reservada a aspectos tedricos essenciais para a compreensao
do arcabouco conceitual e do contexto voltados a Governanca em Seguranca Alimentar no
Brasil, cujos estudos tém dado destaque para aspectos tedricos voltados a Meio Ambiente,
Mudancas Climaticas, Producdo e Consumo de alimentos para o Desenvolvimento

Sustentavel, Seguranca Alimentar e Governanga em Recursos de Propriedade Comum.

A terceira secdo foi reservada para argumentar e explicar as escolhas metodoldgicas
adotadas na presente pesquisa. O estudo foi conduzido segundo metodologia qualitativa,
com predominancia em aspectos qualitativos e foi desenvolvido a partir de carater critico-
analitico apoiado em mapa conceitual de analise institucional de maltiplos niveis, cujo
recorte direcionou-se para contexto de producdo, comercializacdo e consumo de alimentos
bésicos e essenciais & seguranca alimentar regional, cuja escolha de 16cus visou evidenciar
especificidades de conjuntura de microrregido enquadrada em situacéo de vulnerabilidade

socioambiental no Brasil.
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A quarta secéo, por seu turno, tratou de apontar os principais resultados alcang¢ados
ao longo do estudo, os quais trataram de explorar a performance da Governanca em
Seguranca Alimentar a luz da teoria de Ostrom, a partir de analise institucional em contexto
especifico de vulnerabilidade socioambiental localizado no Brasil. Além de indicar os
principais resultados obtidos, a secdo também contém a discussao daqueles, apontando para

desdobramentos oriundos das dinamicas visualizadas.

A quinta secéo, por fim, apresentou as consideragdes finais baseadas nos achados
da pesquisa realizada, com vistas a contemplar alcance do objetivo central proposto e

apresentar principais contribuicGes e sugestdes de continuidade de pesquisa.

A secdo seguinte, portanto, apresentou o quadro teorico de referéncia utilizado para
a argumentacdo tedrica, e tratou de discutir aspectos inerentes a: 1) Meio Ambiente,
Mudancas Climaticas e Producdo e Consumo de Alimentos para o Desenvolvimento
Sustentavel (Subsecdo 2.1); 2) Seguranca Alimentar: conceitos integradores e desafios
(Subsecéo 2.2); 3) Governanca em Recursos de Propriedade Comum (Subsecéo 2.3); e 4)
Boa Governanca em Seguranca Alimentar, numa perspectiva de discutir alternativas
norteadoras para as dindmicas do contexto sobre o qual se desenvolveu o estudo (Subsecao
2.4).
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2 Quadro Tedrico de Referéncia

Este estudo foi embasado em revisdo bibliogréfica de temas associados a Sistemas
de Seguranca Alimentar, enquanto sistemas complexos, sobretudo Governanca em
Seguranca Alimentar, foco do processo investigativo proposto, e esteve fundamentado em
abordagem multidisciplinar. A intencdo precipua foi a de combinar disciplinas e campos
do conhecimento apropriados para facilitar a compreenséo da governanga em seguranca
alimentar, enquanto sistema complexo, caracterizado por imprevisibilidade e dotado de

uma diversidade de elementos interrelacionados e interdependentes.

Os sistemas complexos séo caracterizados pelo crescimento da conectividade, pela
projecdo de padrdes de mudanca néo lineares, pela ocorréncia de bifurcages em conflito
com transformacbes e imprevistos recorrentes relativos a propriedades em
desenvolvimento. O contexto de sistemas complexos demanda modelo de governanca
baseado na experimentacédo de praticas inovadoras com vistas a dar conta da incerteza, no
sentido de que € complicado identificar limiares e mecanismos de gatilho com qualquer
precisdo, bem como na capacidade adaptativa de praticas ja existentes a novas
circunstancias (YOUNG, 2017).

Mudancas consideravelmente pequenas nas condic¢des iniciais de um contexto
podem gerar resultados drasticamente distintos em relacdo ao comportamento de sistemas
complexos. De fato, as mesmas condi¢Oes iniciais podem ser capazes de gerar dinamicas
bem divergentes nestes sistemas. Se vive, entdo, em uma era de propriedades em
desenvolvimento, cujo cenario ndo permite fugir de tomadas de decisdo sob graus de
incerteza (YOUNG, 2017).

A perspectiva adotada para o estudo de sistemas complexos, sobretudo sistemas de
seguranca alimentar, estd fundamentada em lente que visa a compreensdo da utilizacdo da
dindmica dos sistemas e que considere as transformacdes contextuais como via de
entendimento da complexidade do fendmeno, inclusive da interrelacdo e da
interdependéncia de seus elementos e dimensbes (GIRALDO; BETANCUR; ARANGO,
2008; YOUNG, 2017).
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A complexidade de seguranca alimentar nos diversos niveis de andlise,
internacional, nacional, regional ou local, se deve a uma série de fatores e aspectos, 0s
quais incluem, principalmente: a) a caréncia de instrumentos ou métodos adequados para
a avaliacdo dos efeitos das politicas nos sistemas, principalmente no longo prazo; b) o
fracasso dos atores em desempenhar papéis satisfatorios e adequados ao sistema,
considerando o fato de que atuam sob uma série de influéncias e pressbes internas e
externas; ¢) a auséncia de modelo holistico que favoreca a intervengdo e compreensdo do
sistema; d) o alto nivel de causalidade entre contextos distintos em um mesmo nivel ou
escala, envolvendo desenvolvimento socioecondmico, politico e ambiental; e) o
desempenho econdmico; e) as praticas alimentares associadas ao setor de salde
(GIRALDO; BETANCUR; ARANGO, 2008).

A ordem mundial hegeménica ndo possui capacidade de gerenciamento da
dindmica do sistema terrestre, por exemplo, enquanto sistema complexo, em uma era de
complexidade. Assim, quaisquer esfor¢os voltados ao desenvolvimento do capital
intelectual essencial para o enfrentamento das demandas de governanca do sistema terrestre
precisariam partir do empreendimento severo de se refletir sobre as transformacdes

fundamentais no ambito da sociedade moderna (YOUNG, 2017).

Nesta perspectiva, partindo do pressuposto de que a seguranca alimentar, enquanto
sistema complexo, € impossivel de ser gerenciada, entende-se que o esforco aqui é o de
utilizar a influéncia do entendimento do referido sistema complexo para compreender o
modelo ou a dindmica da governanca em um sistema de um determinado contexto para
que, na intencao de identificar estratégias de governanca exequiveis, contemplem novos
problemas e situacBes, considerando incerteza, conectividade e capacidade adaptativa
(BOER et al., 2018).

Esta secdo iniciou-se a partir de panorama histérico voltado a Meio Ambiente,
Mudancas Climaticas e Producdo e Consumo de Alimentos para o Desenvolvimento
Sustentavel (Subsecdo 2.1). Foram discutidos breve histérico e as expectativas para as
décadas vindouras, bem como as principais implicacGes das mudangas climaticas para a
sustentabilidade planetéria. Esta subsecdo tratou também de abordar Produgédo e Consumo

de Alimentos para o Desenvolvimento Sustentavel, no sentido de instigar reflexdo acerca



47

do modo pelo qual estes tém se desenvolvido pela sociedade hodierna e quais as demandas

da sociedade futura, na perspectiva do desenvolvimento sustentavel.

Adiante, na Subsec¢éo 2.2 foi discutida a Governanga em Seguranca Alimentar e
Sistemas de Seguranca Alimentar, apontando agendas de pesquisa e principais desafios a
percorrer. Na subsecdo 2.3. foi abordada a Governanga em Recursos de Propriedade
Comum, com enfoque para agdo coletiva (OSTROM, 1990), enquanto configuracdo
(forma) de responsabilidade compartilhada. Esta subsecdo tratou também de abordar o
campo do conhecimento em GSA no Brasil & luz da teoria de Ostrom na éarea de

administragao.

O entendimento acerca da Governanca de Propriedade Comum e da Governanca
em Seguranca Alimentar é essencial para a compreensdo da argumentacdo tedrica e
contextual voltado a Boa Governangca em Seguran¢a Alimentar, cujo campo do

conhecimento foi evidenciado, entdo, na Subsecdo 2.4.

2.1 Meio Ambiente, Mudancas Climaticas e Producéo e Consumo de Alimentos para
0 Desenvolvimento Sustentavel

O desenvolvimento desta subsecdo visou a analise e reflexdo acerca da relacdo entre
meio ambiente e sociedade, sobretudo no que diz respeito ao modo pelo qual os recursos
naturais séo utilizados e como a cultura do consumo alcancou os moldes atuais. Apontou,
de modo breve, o historico, sobretudo 0s aspectos criticos a ele inerentes e, como
consequéncia, as principais implicacdes desta relacdo. Ademais, argumentou como tal
relacdo tem contribuido para conceber impactos negativos para geracdes futuras e atuais,
inclusive, demonstrando, em contrapartida, como a producdo e o consumo podem alterar

seus padrdes com vistas a dirimir tais efeitos.

2.1.1 Meio Ambiente e sociedade: Breve historico e principais implicacdes

Entender o processo pelo qual o meio ambiente influencia o desenvolvimento das
sociedades humanas, bem como o impacto que estas geram sobre o planeta séo, desta
maneira, a chave para o equilibrio das necessidades diversas de ambos, humanos e planeta.
Desse modo, cabe o esfor¢o em discutir brevemente os aspectos criticos da historia da

humanidade, a comecar pelo modo inicial de subsisténcia humana.
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O aumento da producdo agricola em virtude do aumento populacional ao longo da
historia humana na Terra contribuiu para o sustento de pessoas que ndo eram diretamente
vinculadas a atividade de agricultura. Isto corroborou para progressos culturais, cientificos,
espirituais e religiosos. Desse modo, a quantidade de excedente tornou-se determinante do
namero e extensdo de outras fungdes sociais que poderiam ser mantidas pela sociedade. A
historia da humanidade estd basicamente pautada na aquisicdo e distribuicdo do excedente
da producéo de alimentos e de sua utilizacdo (PONTING, 1995; HARARI, 2018; HOPPE,
2018).

A distribuicdo de alimentos voltada ao crescimento populacional gerou problemas
associados as limitac6es de producéo agricola, quais sejam: a) diminuicgéo de fertilidade do
solo por conta dos cultivos; b) aumento dos valores cobrados sobre os alimentos por parte
das elites (religiosa e secular), deixando os camponeses com insuficiéncia de alimentacéo
para subsisténcia; ¢) saques de alimentos e destruicdo de colheitas e animais por parte dos
exércitos; d) dependéncia do processo produtivo de tempo e do clima para seu
desenvolvimento, justificando, inclusive, as diferentes aceleracbes de crescimento das
sociedades (PONTING, 1995; HARARI, 2018).

Tal crescimento populacional e das cidades, juntamente com o desenvolvimento
industrial, provocou uma série de acGes com efeito cascata, tais como ampliacdo de
exploracdo de combustiveis fosseis e industrializacdo, em conjunto com o
desenvolvimento de maior comércio e transa¢des financeiras mais complexas em contextos
nacionais. Problemas ambientais foram sendo manifestados mais nitidamente como
consequéncia, como é o caso da poluicdo do ar (PONTING, 1995; PAULO, 2010;
HARARI, 2016; HARARI, 2018; HOPPE, 2018).

Assim, a légica de pensamento dominante sobre sociedade e mundo adotada na
contemporaneidade tem seu fundamento em tais eventos supracitados. Ou seja, a dialética
predominante é visdo antropocéntrica, a partir da qual os seres humanos foram colocados
em situacdo de dominio sobre toda a natureza, e da qual o progresso equipara-se ao
crescimento econdmico (HARARI, 2016; HARARI, 2018; HOPPE, 2018).
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Tal ponto de vista influenciou uma série de eventos irreparaveis, como € o caso da
caca e pesca desgovernadas, exploragdo comercial, introducdo e implantacdo acidental de
novos animais na cadeia alimentar, crescimento desgovernado da comunicagdo entre
distintas regiGes do mundo, reducdo e/ou extin¢do de espécies e uso da tecnologia como
artificio para o fortalecimento de atividades predatorias. Tais atividades tinham um Unico
objetivo comum: maximizacgdo de lucro, sobretudo, em curto prazo (PONTING, 1995;
HARARI, 2016; HARARI, 2018; HOPPE, 2018).

Mais especificamente, tal rebentamento ocorreu a partir da consolidacdo de uma
série de fatores culturais e politicos que propiciaram as condi¢Ges essenciais para a
circunstancia de uma nova ordem social de acesso irrestrito, caracterizada por uma
dindmica até entdo desconhecida de extensos processos inovadores, nos ambitos
institucionais, tecnoldgicos e organizacionais, e representada pela sustentacdo de um
processo de crescimento econdmico subito, alcancando forgas que iam além do poder do
Estado e, portanto, subversivo, a contar do Séc. XVII (ROMEIRO, 2016). Como efeito de
reacOes em cadeia, tais processos provocaram, desse modo, a conhecida Revolucao
Industrial, fator essencial das questdes discutidas na contemporaneidade acerca de meio
ambiente e sociedade (HOPPE, 2018).

A répida transformacéo tecnoldgica ocorrida ao longo dos anos, como resultante,
sobremaneira da eclosdo do sistema capitalista, cuja intensificacdo deu-se a partir da
Revolucdo Industrial, Século XIX, é o principal fator que tem justificado as alteracdes

ocorridas na natureza, tanto na Otica fisica, quanto na sociocultural (ROMEIRO, 2016).

Especificamente no tocante a producdo agricola, por exemplo, 0 processo
mecanizado de preparo para a terra tem potencial expressivo para o aumento de renda
familiar, sobretudo em médio prazo. Contudo, o crescimento econdmico gerado a partir da
mecanizacdo convencional é acompanhado de significativas emisses de carbono,
diminuicdes na cobertura e na qualidade de vegetacdo secundaria, 0 que pode provocar
fortuitos danos ambientais (BORNER, 2003).

Foi apenas a partir do Século XX, apesar de uma serie de acdes de interesses

puramente da classe dominante nos paises industriais (ROMEIRO, 1999), que foram
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pensadas acgOes corretivas e conscientizadoras acerca da relevancia e do impacto do meio
ambiente, através dos ecossistemas naturais, no desenvolvimento das sociedades. Assim,
atitudes diversas foram desenvolvidas no mundo inteiro com finalidades mitigadoras, tais
como: a) aumento do movimento para a conservacao da vida animal e do ambiente natural;
b) tentativas de alteracdes de politicas nacionais; ¢) convences e tratados de salvaguarda
local e restricdo comercial de espécies em estado de extin¢do; e d) movimentos ativos
diversos voltados a conscientizacdo de preservacdo dos ecossistemas naturais. Apesar de
tais esforgos, estimava-se que na década de 1990, cerca de um milhdo de espécies tornar-
se-iam extintas (PONTING, 1995; TILIO NETO, 2008).

Os movimentos realizados com vistas a pesquisa e a deliberacdo de intervengoes
voltadas a questbes ambientais intensificou-se a partir de meados do século XX,
alcancando visibilidade mundial a contar da década de 60, a partir de diversas perspectivas,
as quais envolveram o carater instrumental, associado ao controle e regulacéo de poluicao
ambiental oriunda de intensa producdo e consumo (refuncionalizacdo ambiental), e o
carater reflexivo e mais abrangente voltado a utilizacdo inadequada e a exaustdo da
sustentacdo de recursos ecoldgicos (KITAMURA, 1994; LIRA; FRAXE, 2014). A partir
de entdo, uma série de documentos foi desenvolvida para nortear o desenvolvimento
considerando questdes climaticas e sustentabilidade, como é o caso de Tragedy of
Commons (HARDIN, 1968) e The Population Bomb (EHRLICH, 1968), por exemplo.

Nesta mesma perspectiva, uma série de eventos surgiu na intencdo principal de
debater questbes que envolvessem clima e sustentabilidade planetéaria. Na década de 1970,
ocorreu a Convencéo de Bruxelas, cuja finalidade foi a de estabelecer fundo internacional
de indenizacdo por danos provocados pela contaminacdo de hidrocarburos. Ocorreu
também a Convencdo de Ramsar, que versava acerca da conservacdo de areas umidas de
magnitude internacional. A Convencdo de Londres, por seu turno, discutiu sobre a
preservacdo das focas da Antartida. Trés outros documentos relevantes no tocante aos
destaques sobre sustentabilidade e preocupac6es climéticas foram o Blueprint for Survival,
Os Limites do Crescimento (ou Relatério do Clube de Roma) e Primavera Silenciosa, de
Rachel Carson, lancado na década de 1960 e fortalecido na de 1970, a contar da
Conferéncia de Estocolmo (LEFF, 2005; LIRA; FRAXE, 2014). As discussdes
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desenvolvidas nesta década estiveram mais restritas a experiéncia dos paises mais
industrializados, cujo ambiente biofisico e seus danos foram postos em destaque. (LIRA;
FRAXE, 2014).

Nesta perspectiva e ampliando o cenario para a associacdo de questdes
socioecondmicas a problemas ambientais, entre as décadas de 1970 e 1980, comissdes
formadas por representantes politicos de paises desenvolvidos e em desenvolvimento
foram criadas. A intencdo era a de discutir e analisar preocupacbes de impacto
internacional, envolvendo aspectos inerentes a Humanidade (Dimensdo Social),

Desenvolvimento (Dimenséo Econémica) e Meio Ambiente (Dimensdo Ambiental).

Em 1971, ocorreu o Encontro de Founex, desenvolvido pelos organizadores da
Conferéncia de Estocolmo, com a finalidade de gerar reflexdes pioneiramente acerca da
correlagéo existente entre desenvolvimento e meio ambiente. A Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Meio Ambiente Humano, também conhecida por Conferéncia de Estocolmo,
ocorreu em 1972 e ficou estabelecida como marco inicial de busca por solugdes voltadas a
problemas ambientais, a partir da institucionalizacdo da agenda politica internacional,
etapa relevante para o desenvolvimento de politicas publicas globais. Estabeleceram-se,
pela primeira vez, os limites da razdo econémica, bem como os desafios colocados pela
deterioracdo ambiental para o projeto de civilizacdo de sociedade moderna (LEFF, 2005;
SACHS, 2009; WENCESLAU; ANTEZANA; CALMON, 2012; LIRA; FRAXE, 2014).

A partir do Encontro de Founex e, posteriormente, do Encontro de Estolcomo,
emergiu o paradigma do caminho do meio que mais tarde influenciou a criacdo da
Declaracdo de Cocoyoc, em 1974, e o relatério What Now, em 1975. Tal paradigma diz
respeito a outra tipologia de desenvolvimento, caracterizado por endogenia, auto-
suficiéncia, orientacdo para necessidades, equilibrio com o meio ambiente e aberto a
mudancgas institucionais (SACHS, 2009).

O conceito elementar de Desenvolvimento Sustentavel foi apresentado em 1980 e
discutido pela International Union for the Conservation of Nature and Natural Resources
(TUCN), cujo documento de registro foi intitulado de World’s Conservation Strategy. O

Desenvolvimento é Sustentavel, entdo, quando forem considerados aspectos acerca de
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dimensdes sociais, ecoldgicas e econdmicas, contemplando recursos vivos e ndo Vvivos,
bem como as vantagens de curto, médio e longo prazos de alternativas. A esséncia

conceitual dizia respeito a integridade ambiental, até entdo (VAN BELLEN, 2006).

Neste interim, discussdes voltadas a questdes ambientais e desenvolvimentistas
foram realizadas, através de uma Assembleia Geral das Nac¢es Unidas, em 1982, presidida
pela Primeira Ministra da Noruega na época, Gro Harlem Brundtland, cujo sobrenome foi
utilizado para nomear a referida comissdo. O relatério oriundo da referida reunido foi
intitulado Our Common Future (Nosso Futuro Comum) e também ficou conhecido como
Relatério Brundtland, tendo sido publicado em 1987 (BRUNDTLAND, 1987
ENGELMAN, 2013). A énfase conceitual ¢ ampliada de integridade ambiental para o
elemento humano, cuja intencdo € a busca pelo equilibrio entre as dimensdes ambiental,
economica e social (VAN BELLEN, 2006).

Assim, o termo ‘Desenvolvimento Sustentavel’ (DS) teve seus conceitos primarios
amplamente discutidos e lancados a sociedade mundial a partir do fim do Século XX,
quando emergiram quatro grandes temas oriundos de preocupacdes e anseios globais: paz,
liberdade, desenvolvimento e meio ambiente. Estas quatro aspiracdes, até hoje, continuam
sendo vistas como questdes importantes e ideais para melhor manutencéo de qualidade de
vida na Terra (KATES et al., 2005; ENGELMAN, 2013).

Desenvolvimento Sustentavel pode ser entendido como o progresso capaz de
satisfazer as necessidades do presente sem que a capacidade de geracdes futuras
satisfazerem suas proprias necessidades seja comprometida. Este conceito € o mais
difundido por todo o0 mundo e foi lancado pela World Commission on Environment and
Development (WCED), ou, em Lingua Portuguesa, Comissdo Mundial de Meio Ambiente
e Desenvolvimento e foi publicado no Relatério Brundtland (KATES et al., 2005; WCED,
1987). Em suma, o DS parte de abordagem que se fundamenta na coadunacdo entre
objetivos sociais, ambientais e econdmicos e se apresenta como desafio global (SACHS,
2009).

Mais adiante, a Conferéncia das Nagdes Unidas em Meio Ambiente e

Desenvolvimento, ocorrida no Rio de Janeiro em 1992, emitiu uma declaracdo de
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principios, uma Agenda (Agenda 21) com acGes internacionais almejadas, acordos
internacionais voltados a mudancas climaticas e biodiversidade e uma declaracdo de
principios voltados a florestas. A partir deste momento, Desenvolvimento Sustentavel
passou a ser trabalhado como conceito, como meta e como movimento, reconhecido em
todo o mundo (HARRIS, 2000; KATES et al., 2005; CIEGIS et al., 2009). A Agenda 21
aponta, dentre outros aspectos relevantes, a importancia que deve ser dada ao consumo,
enquanto causador da maioria dos impactos ambientais e sociais (BACK et al., 2015).

Em 2000, foram definidos os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, a partir
de uma agenda Unica para acdo global elaborada pela Cupula das NacGes Unidas em
reunido em Nova York, para a adocéo da Declaracdo do Milénio da ONU (ONUBR, 2016).
O documento previu oito objetivos de combate a pobreza, que deveriam ser alcancados até
o fim de 2015, a saber: 1) Reducéo da pobreza; 2) Atingir o ensino basico universal; 3)
Igualdade entre sexos e autonomia das mulheres; 4) Reduzir a mortalidade infantil; 5)
Melhorar a saude materna; 6) Combater o HIV/AIDS, a malaria e outras doencgas; 7)
Garantir a Sustentabilidade Ambiental; e 8) Estabelecer uma Parceria Mundial para o
Desenvolvimento (PNUD, 2016).

O que de fato ocorreu para provocar tal efeito pode ser explicado a partir de
excessivos e crescentes danos as duas fontes mais ricas de biodiversidade, florestas e
bancos de coral, nos anos 90. A regido florestal contraiu em 2,2% e a regido de bancos de
corais teve um aumento no percentual de perda irreversivel de 10% em 1992 para 27% em
2000. Além disso, apenas 38% das partes da Convencdo de Biodiversidade apresentaram
estratégias nacionais efetivas de conservacio (AMBIENTE BRASIL, 2002; BRASILIA,
2006).

Mais tarde, em 2002, durante a Cdpula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel, ocorrida em Johannesburg, na Africa do Sul, Desenvolvimento Sustentavel
foi apontado como a missdo central das organizaces internacionais, fossem elas

instituicdes publicas ou empresas corporativas, cidades ou locais diversos.

Mesmo diante de tantas acGes com vistas ao alcance do desenvolvimento

sustentavel, o contexto atual estd demarcado pelas resultantes provenientes dos impactos
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provocados pelas agdes humanas, cujas questdes cruciais que devem ser repensadas para a
construcdo de uma sociedade global afluente, as quais estdo concernentes a: producao,
acesso e distribuicdo de alimentacdo de qualidade questionavel nas sociedades, bem como
mé qualidade do alimento; altos indices de pobreza; alteracbes na producdo agricola
voltada ao processo industrial; geracdo de riquezas em virtude do crescimento industrial,
problemas gerados pelo crescimento; alta producdo de lixo; impactos de mudancas
tecnoldgicas na sociedade e no meio ambiente (PONTING, 1995; HARARI, 2016;
HOPPE, 2018).

Objetivamente, essa gama de resultados calamitosos gerados pela acdo humana ao
longo dos séculos tem contribuido para 0 aumento da instabilidade e de alteraces do clima,

cujas principais implicacfes serdo discutidas a seguir.

As perdas progressivas de recursos agricolas basicos para a producéo, sobretudo
agua e solo, resultantes dos impactos das mudangas climaticas mundiais, aléem da
apropriacdo de terras, surgem como ameaca a seguranca alimentar no mundo. Tal
prognostico pode ser observado na maioria dos contextos globais. Destes impactos, talvez
0 mais relevante do ponto de vista de caréncia de monitoramento e acGes mitigadoras de
questdes climaticas seja o gerado pelo aumento de concentracdo de gases de efeito estufa,
0 qual é responsavel por gerar danos graves a qualidade da atmosfera e, portanto, impactos
negativos diretos para a atividade agricola, cujo desempenho € a esséncia da seguranca
alimentar mundial (GARDNER, 2015). A realidade brasileira ndo é destoante daquela
mencionada. O Brasil esta elencado entre as dez nacdes que, na cadeia de perdas e
desperdicios, atingem os maiores nimeros. Os registros anuais ja alcancaram quarenta mil
toneladas (CRUZ, 2016).

O efeito estufa leva ao aguecimento global que leva a mudancas climéticas. As
demais possibilidades causais sdo consideradas somente de forma secundaria. Isso ndo
significa que sejam despreziveis; apenas ndo se incluem no escopo desta investigacdo
(TILIO NETO, 2008). Tal relacéo de causa e efeito apontada tem sido reconhecida por um
quantitativo consideravel de cientistas e politicos como um perigo de importante
magnitude. Contudo, muito se tem falado, muitos sdo os acordos estabelecidos, porém

poucos sdo os sacrificios econdmicos, sociais ou politicos para que esta calamidade seja
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mitigada ou suspensa. Entre 2000 e 2010 as emissdes tiveram seus percentuais aumentados
a uma taxa anual de 2,2%, quando comparados as décadas anteriores entre 1970 e 2000,
cuja taxa de crescimento anual era de 1,3% (HARARI, 2016; HARARI, 2018).

Como efeito, registros de dados meteoroldgicos apontam para aumento de
temperatura méaxima média em diversas localidades no mundo. Isto, na pratica, provoca
impactos negativos aos processos fenoldgicos vegetais nos paises acometidos por tal
vulnerabilidade, como € o caso de Bangladesh, Costa Rica, Filipinas e Barbados, por
exemplo. Tais impactos podem contribuir para intensificacdo do risco de pragas nas
producdes agricolas, bem como propagacdo de doencas (KANGALAWE et al., 2016).

Em Dezembro de 2015, durante o Acordo de Paris4, foram estipulados objetivos
mais ambiciosos, cuja finalidade foi reestabelecer o limite de elevacdo média da
temperatura a 1,5 grau acima dos niveis do periodo pré-industrial. Contudo, diversas
etapas pelas quais deve-se percorrer foram adiadas para depois de 2030, ou até para depois
da metade do século, adiando-se o problema e a responsabilidade, mais uma vez, para as
geracOes vindouras (HARARI, 2016).

Tanto no cenario brasileiro quanto no internacional, os registros meteoroldgicos
tém indicado que as mudangas climéticas sdo capazes de alterar o padrdo das chuvas,
provocando tempestades mais fortes, provocando inundagdes com mais frequéncia, ao
passo em que deixam as regides agricolas secas, em virtude da reducao da umidade do solo
provocada pelo aumento das temperaturas. O solo, entdo, absorve qualquer excesso de
umidade disponivel e reduz o curso de dgua nos rios. Tais eventos pdem em ameaca a

agricultura e a seguranca alimentar (O GLOBO, 2017).

4 O Acordo de Paris, estabelecido em Dezembro de 2015 e mediado pela Unido Europeia, pode ser
considerado como convenc¢do multilateral pioneira do século XXI, cujo intento foi o de estabelecer um plano
de acdo mundial com vistas & sustentabilidade, a partir da mitigacdo de mudangas climéticas graves,
sobretudo através da limitacdo do aquecimento global a menos de 2°C. O referido acordo enfatiza a
necessidade da utilizacdo de energia limpa e outras acdes relevantes para o alcance do desafio proposto, a
partir do consenso de ambi¢do (manutencdo do aumento da temperatura média global a menos de 2°C),
compromisso (reunido periddica dos representantes governamentais para o0 estabelecimento de metas
ambiciosas, em conformidade com dados cientificos e utilizagdo de sistema de transparéncia e
responsabilizacdo) e solidariedade (apoio multilateral de enfrentamento e esforco para superacdo das
mudancas climéaticas) (COMISSAO EUROPEIA, 2015).
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Mudangas climaticas afetam de forma direta a seguranca alimentar e nutricional de
milhdes de pessoas no mundo e contribuem para enfraquecer os esfor¢os que tém sido
feitos para o combate a desnutri¢do, sobretudo, no que diz respeito a criancas e mulheres.
Podem agravar ainda mais a crise de desnutricdo no mundo a partir de trés maneiras
distintas, a saber: a) impacto sobre o0 acesso das familias a alimentagéo segura, adequada e
suficiente; b) influéncia sobre praticas de cuidados e alimentacéo; e c) efeitos na salde
ambiental e no acesso a servicos de saude (FAO, 2015b).

Igualmente, variabilidades e alteracdes de clima coabitam entre as ameagas mais
sintomaéticas para a sustentabilidade local nas diversas dimens6es, limitando cada vez mais
0 acesso a recursos, especialmente quando as atividades dependem de agua para dar
garantia ao processo de producdo e consumo, como ocorre com a agricultura, por exemplo.
A producdo agricola depende vigorosamente de recursos naturais, 0 que permite a
percepcao do fator resultante da relacdo entre os meios de subsisténcia de comunidades
potencialmente vulneraveis e 0s impactos negativos das mudancgas climaticas a reducgéo da
producéo agricola, ao aumento de inseguranca alimentar e de limitacdo de acesso a agua
(MESQUITA, 2015; KANGALAWE et al., 2016).

Neste interim, alteragdes que impactam na imprevisibilidade do clima e,
consequentemente, controlam a potencialidade produtiva da agricultura familiar, por
exemplo, podem gerar impactos negativos sobre a vulnerabilidade individual e coletiva.
Assim, no contexto de mudancas, medidas de modificacdo na producdo agricola, por
exemplo, quando se fala em vulnerabilidade a fome e a pobreza, associadas a programas
assistencialistas e emergenciais, sdo capazes de mostrar como varidveis influenciam a
capacidade adaptativa em relacdo a impactos climaticos que um estabelecimento agricola
pode ter, identificando seu poder de resiliéncia (MESQUITA, 2015). Para melhor
entendimento acerca deste assunto, cabem reflexdes sobre os constructos vulnerabilidade,

resiliéncia e capacidade adaptativa.

Neste contexto, portanto, vulnerabilidade, apesar de amplamente discutida na
academia e considerada em algumas tomadas de decisdes quando da elaboragéao e execugéo
de determinadas politicas publicas, se trata de conceito complexo e multidimensional, cujo

entendimento é diverso. Comumente relacionado a elementos fisico-estruturais e a
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perspectivas humanas e sociais, o termo tem ligacdo intrinseca com sistema receptador de
ameagca. Assim, pode-se conceituar vulnerabilidade como a relacdo entre a intensidade da
ameaca e a magnitude do dano potencial, ou seja, envolve a interagdo entre sistemas
diversos e as diversas dimensGes em analise para fins de desenvolvimento sustentavel,
dentre as quais encontra-se a ambiental (SACHS, 2009), resultando em determinado
atributo de um sistema mais abrangente, o sistema social, orientando para conotagédo de
natureza voltada a contextos. (FURTADO, 2015).

Nesta mesma perspectiva, resiliéncia, segundo literatura especifica, pode ser
definida a partir de conceituacdes puramente ontoldgicas, oriundas de pesquisadores que a
concebem como capacidade ou conjunto de habilidades ou enquanto atributo de sujeitos e
localidades. Tal conjunto de habilidades estaria associada a capacidade de se recuperar ou
entrar em conformidade com situagdes desfavoraveis ou prejudiciais, bem como de
encontrar forcas e recursos internos com o intuito de superar pressdes externas
(FURTADO, 2015). O termo pode também ser definido como a habilidade de um sistema,
comunidade ou sociedade, quando exposta a riscos, de resistir, absorver e superar os efeitos
de determinado perigo de vida e eficientemente, a partir da preservacdo e melhoria de suas
estruturas e utilidades basicas fundamentais (UNISDR, 2009; MAZUR, 2013). Assim,
resiliéncia diz respeito a habilidade de superacdo ou de retornar a uma situacdo apos um
choque. A resiliéncia de determinada regido quanto a questdo de potenciais riscos €
determinada a partir do nivel de disponibilidade e acesso a determinados recursos
essenciais para sua auto-organizacdo, antes e durante situacdes de dificuldade (UNISDR,
2009).

Capacidade adaptativa, por seu turno, seria o conjunto de elementos essenciais para
a resiliéncia de um sistema, comunidade ou sociedade. E, ent&o, um conceito interligado a
vulnerabilidade e risco. Quanto mais robustos, abundantes e acessiveis forem 0s recursos
de determinado sistema, de modo que neutralizem ou minimizem os efeitos do evento e,
por fim, permitam que tal sistema retome suas atividades e funcionamentos habituais, entdo
é quando ocorre a resiliéncia (NORRIS et al., 2008; FURTADO, 2015). Por outro angulo,

a resiliéncia se mostra como fator determinante para se verificar se vulnerabilidade ira se
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converter em fuga. A reducédo da vulnerabilidade pode se manifestar a partir de medidas de
adaptacdo (RENNER, 2013).

Medidas adaptativas podem dirimir a vulnerabilidade de sistemas. Além disso,
encontrar solugdes inovadoras que permitam caminhar em direcdo a sustentabilidade e
rumo a novo modelo de producdo e consumo é de interesse das organizagdes, além
daqueles que primeiro sofrem com os impactos das mudancas climéticas pelo carater de
vulnerabilidade a que foram submetidos, considerando o fato de que pode gerar melhorias
nos seus processos e resultados (UN, 2016). Assim, sistemas de alerta precoce para
desastres e fome, diversificacdo de renda e estilos de vida, culturas agricolas capazes de
conviver com a seca, restabelecimento da biodiversidade, infraestruturas de protecédo
contra enchentes e safras asseguradas sdo exemplos de acOes adaptativas (RENNER,
2013). Verifica-se, dessa maneira, que a resiliéncia é fortalecida a partir de capital social.
Tomando-se por ponto de partida o individuo, o capital social esta associado a
relacionamentos familiares, de amigos e colegas. Em comunidades, por seu turno, pode ser
estimado a partir de niveis de confianca, da robustez das redes sociais, bem como da
qualidade de lideranca. Se o capital social de comunidades é profuso, entdo a capacidade

de suportar e recuperar de desastres também sera maior (MAZUR, 2013).

Em diversos ambitos do sistema socioecondmico atual, a inatividade acaba
restringindo as alternativas adaptativas e mitigadoras. Assim, aclGes que envolvam
inovacdo, investimentos, infraestruturas e tecnologias condizentes com os preceitos da
sustentabilidade ambiental podem contribuir para a reducédo de emissdes de gases de efeito

estufa e ampliar a resiliéncia a mudancas climaticas (IPCC, 2014).

Sobre resiliéncia, trés agéncias sediadas em Roma, Italia, tém trabalhado com foco
no reforco voltado aos meios de subsisténcia em populacdes rurais pobres, vulneraveis e
em situacdo de (in)seguranca alimentar, considerando pessoas e sistemas produtivos. As
referidas agéncias sdo: Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO),
International Fund for Agricultural Development (IFAD) e World Food Programme (WFP)
(WFP, 2015), que em Lingua Portuguesa significam, respectivamente, Organizacdo de
Alimentos e Agricultura das Nag¢6es Unidas, Fundo Internacional para Desenvolvimento

Agricola e Programa Mundial de Alimentos.
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A degradacdo de recursos agricolas essenciais para a manutencao da vida dos seres
humanos, sobretudo terra (degradacdo ou apropria¢do por interesses estrangeiros), agua e
clima estavel, tem culminado para um sistema global no qual mais paises sujeitam-se a
mercados internacionais para o suprimento de alimentos fundamentais. (RENNER, 2015;
GARDNER, 2015). Considerando o aumento exponencial da demanda por produtos
agricolas e, consequentemente, por agua e terras férteis, cuja escassez destes ultimos
também sé aumenta, um esforco excepcional com vistas a preservacdo dos recursos e a
busca por oportunidades de melhor eficiéncia no sistema agricola serd vital (GARDNER,
2015).

2.1.2 Producéo e Consumo de Alimentos para o Desenvolvimento Sustentavel

Em 2015, os paises representantes na Clpula das Nacdes Unidas, em Assembleia
Geral da ONU, tiveram a oportunidade de desenvolver uma nova agenda voltada ao
desenvolvimento sustentavel global que visou a ado¢do de um novo acordo mundial em
relacdo a mudancas climaticas que pudessem dar continuidade aos avangos até entdo
alcancados. Tais acdes projetaram os novos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) para uma Agenda Global a ser atingida até 2030, os quais séo: 1) Erradicacdo da
pobreza; 2) Fome zero e agricultura sustentavel; 3) Salude e bem-estar; 4) Educacédo de
Qualidade; 5) Igualdade de Género; 6) Agua potavel e saneamento; 7) Energia limpa e
acessivel; 8) Trabalho decente e crescimento econémico; 9) Industria, inovagdo e
infraestrutura; 10) Reducdo das desigualdades; 11) Cidades e comunidades sustentaveis;
12) Consumo e producdo responsaveis; 13) A¢do contra mudanca global do clima; 14)
Vida na agua; 15) Vida terrestre; 16) Paz, justica e instituicdes eficazes; 17) Parcerias e
meios de implementacdo (ONUBR, 2016).

A Agenda 2030 manifesta a determinacdo dos representantes dos Estados das
Nacdes Unidas em proteger o planeta de degradacdo, inclusive através de producédo e
consumo sustentaveis, gestao sustentavel de recursos naturais e a¢fes imediatas voltadas
as mudancas climéticas. Dessa forma, acredita-se que ainda se pode assegurar a
manutencéo das necessidades de geracdes atuais e futuras, apesar de muitas destas agdes e
prioridades estarem sendo negligenciadas (WEINBERGER, 2015). Contudo, diante de

todos estes documentos assinados e acordados ao longo das Gltimas décadas, pouco se tem
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visualizado em termos de acdo prética e mitigadora dos danos provocados pela acao
humana, sobretudo associada a consumo.

O quantitativo populacional global previsto para 2050 aproxima-se de nove bilhdes
de habitantes. Isto implica inferir que, mantido o estilo de vida vigente, seriam necessarios
cerca de trés planetas para a manutencdo desta situacdo, considerando o fato de que
aumento de consumo provoca aumento de exploracdo de recursos naturais, hoje ja bastante
comprometidos. Desse modo, ser faz necessaria uma reconstrucdo e readaptacdo dos
padrdes de producdo e consumo, com vistas a sustentabilidade do planeta (UN, 2016).

A medida em que a populacdo mundial cresce, aumenta também o contingente de
pessoas sem adequado acesso a alimentos. Isto acarreta caréncia na estrutura alimentar,
podendo provocar desnutricdo em diversos niveis, até a morte (CRUZ, 2016). Assim, a
compreensdo de como tem funcionado a governanga em Seguranca Alimentar no Brasil,
sobretudo em areas cujos impactos das mudancas climaticas apresentam-se mais evidentes,
pode ser inicio significativo para a (re)criacéo de estratégias de curto, médio e longo prazos,
que venham a considerar enfoques sociais, ambientais, além de econémicos nesta
argumentacao.

N&o é exagero perceber que pessoas das mais diversas classes sociais, ao tentar
melhorar suas proprias vidas, a partir de atitudes culturalmente individualistas, estdo
pisando em territdrio insustentavel. De modo contrario, estariam bem mais servidos se
fosse ampliada a reflexdo acerca de limites biofisicos, sobre acdes de manutencéo e de que
maneira se pode garantir a todos acesso justo, equitativo e igualitario a alimentos e outros
fatores essenciais para uma vida digna. Certamente, tal reflexdo e acdo demandardo maior
cooperacdo e compartilhamento, aspectos que vado de encontro ao modelo incentivador de
competitividade e acumulacéo particular de riquezas (ENGELMAN, 2013).

A producdo e utilizacdo de alimentos com vistas a proporcionar melhoria de
qualidade de vida, ao passo em que atenda as necessidades de quem 0s consomem,
contribuem para a minimizacdo da producdo de lixo, da emissdo de gases toxicos na
atmosfera, consequentemente, bem como para a garantia de qualidade de vida favoravel
para proximas geragdes, cujos preceitos estdo associados aos conceitos de producédo e
consumo sustentaveis (PORTILHO, 2005; HOHENBERGER et al., 2016). A utilizacéo

racional dos recursos é o primeiro passo para mitigar os danos e problemas que geracdes
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futuras teréo no tocante ao acesso a alimentos e 0s impactos provocados pelo aumento da
producéo do lixo.

Dessa forma, cabe considerar mudancas estruturais em habitos e atitudes associadas
a producdo, consumo e descarte de residuos (HOHENBERGER et al., 2016). Para que a
humanidade venha a alcancar estilo de vida sustentavel, ou seja, que garanta o atendimento
de suas necessidades e contribua para o atendimento das necessidades de geragdes futuras,
é condicdo sine qua non que haja equilibrio entre o consumo e a capacidade de renovagdo
ambiental (SCHULTZ, 2002; TAMBOSI et al., 2015). Para tanto, ha que se repensar as
praticas realizadas diariamente, com vistas a readequacdo a realidade de escassez de
recursos naturais (SACHS, 2007; 2009).

Algumas oportunidades ja foram apontadas como a¢6es mitigadoras, como € 0 caso
do combate ao desperdicio de alimentos, aumento da eficiéncia da agua, preservacédo de
terras agricolas, reducdo de producdo de carne e biocombustiveis e etnizagcdo de mercados
alimenticios internacionais. A preservacéo da base de producdo de alimentos é fundamental
para que sua garantia seja estendida. Politicas que assegurem gue o abastecimento agricola
alcance mesas no mundo inteiro podem garantir que os alimentos passem a ser vistos como
recurso obrigatorio diante da globalizacdo (GARDNER, 2015).

Assim, o futuro sustentavel da producdo de alimentos pode ser alcancado a partir
de mudancas enérgicas em politicas, governanca e design institucional (COSTANZA et
al., 2013). Mudancas fundamentais como reducéo de utilizacdo de poluentes diversos em
mares e rios, bem como incentivos e condutas voltadas a conscientiza¢do de consumo,
configuram um start para a referida transformacdo. A formacdo e implementacdo de
politicas publicas, bem como suas diretrizes funcionam como mola propulsora para tanto.
Tecnologias ja existentes e acessiveis associadas a politicas que venham a garantir o
incremento da produtividade com base em recursos naturais podem igualmente gerar
expressivas economias em nivel global e separar o futuro crescimento econémico dos
efeitos negativos causados pelos impactos ambientais, escassez de recursos e volatilidade
de precos (STEINER, 2015; UN, 2016).

As orientagdes para o alcance da governanca com vistas a sustentabilidade estdo
baseadas em abordagem integrada, de natureza multidisciplinar, que envolva a diversidade

de publicos, interesses e geracoes, cuja formulacdo de politicas venha a ser uma tentativa
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participativa de reconhecimento de incerteza, ao contrario da busca por respostas
estacionadas, como visto até poucos anos atras. Este novo paradigma, portanto, direciona
para principios fundamentais, mundialmente conhecidos por Principios de Lisboa5. Tais
preceitos integram as orientacfes basicas para a governanca para a sustentabilidade, bem
como para a utilizacdo dos ativos naturais e sociais de natureza comum (COSTANZA et
al., 2013).

Sdo principios de Lisboa: 1) Responsabilidade Associada de utilizacdo de recursos
de modo ecologicamente sustentavel; 2) Niveis Apropriados de Governanca, ou seja, niveis
institucionais que venham a maximizar a producdo ecoldgica, assegurem o movimento
informacional entre niveis, considerem diferentes atores e seus respectivos niveis de
vinculo e internalizem custos e beneficios sociais; 3) Enfase na precaucio; 4) Gestdo
adaptativa, a partir do acimulo e integracdo de informacgdes adequadas, que envolvam
aspectos ecologicos, sociais e econémicos, cuja finalidade seja melhoria adaptativa; 5)
Alocacdo completa dos custos e beneficios; e, por ultimo, 6) Participacdo, representada
pelo engajamento de todos os publicos de interesse na formulacdo e implementacdo de
decisdes voltadas a capital natural e social (COSTANZA et. al., 2013).

Tais principios podem funcionar como base de transformacdo de perspectivas,
instituices e instrumentos institucionais, bem como tecnologias que venham a contribuir
para orientar a esfera global para novo paradigma econdmico, cujas politicas passem a
adotar foco para desenvolvimento em sentido real. O referido desenvolvimento,
consequentemente, deve estar fundamentado na melhoria do bem-estar humano, bem como
na finitude dos recursos naturais e servi¢os ecossistémicos, assumindo que limites reais
existem e que, entdo, crescimento sem desenvolvimento gera efeitos colaterais prejudiciais
a sustentabilidade (COSTANZA et al., 2013).

Dando continuidade a contextualizacdo e argumentacdo tedrica do problema de
pesquisa apontado em secdo anterior, discutiu-se teoricamente na subsecdo seguinte o
contexto institucional de Seguranca Alimentar, com recorte para o contexto brasileiro, cujo

entendimento de sua dindmica é capaz de contribuir para configurar a reformulagdo ou

5 Os Principios de Lishoa foram estabelecidos em conferéncia realizada em Portugal, Lisboa, no ano de 1997,
cuja finalidade inicial era desenvolver fundamentos norteadores para a governanca sustentavel de oceanos
(COSTANZA et al., 2013).
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adaptacdo de estratégias de curto, médio e longo prazos com vistas ao desenvolvimento

sustentavel, conforme argumentacdo que segue.

2.2 Seguranga Alimentar: conceitos integradores e desafios

A producdo de alimentos, para acontecer, carece de uma seérie de elementos
essenciais, sobretudo terra, material genético e agua, assim como dependem deles o
desenvolvimento rural e os modos de vida sustentavel. Os conflitos pelos quais passam 0s
individuos e as comunidades para acessar tais elementos, sé tendem a aumentar ao longo
do tempo, em resposta a expansdo da procura por alimentos, energia, fibras. Tais conflitos
tendem a se expandir também em virtude das perdas e da deterioragé@o de solos produtivos.
Ainda, serdo ampliados como consequéncia das modificacdes de comportamento produtivo
de vegetacdo, escassez de agua, perda de biodiversidade e da influéncia dos fenémenos
oriundos das mudancas climaticas extremas. A vista disso, se a intencdo da populagio
humana estiver associada a salvaguarda da agricultura produtiva, base para a cadeia
alimentar humana, hd que se buscar subterfigios de curto, médio e longo prazos de
enfrentamento destes desafios (FAO, 2012; PONTING, 1995; HARARI, 2016).

Embora muitas pessoas tenham acesso a terra, boa parte da populacdo no mundo
ainda tem vivido em situacdo de inseguranca alimentar. Este fato tem despertado
indagac0es acerca do papel de governos e politicas publicas voltadas ao incentivo a geracao
de renda, bem como a acesso a disseminacgdo de conhecimento técnico que pode contribuir
para impulsionar a producdo e o desenvolvimento de estratégias de organizacao social de
atores para dirimir tal problematica. Percebe-se 0 aumento das dificuldades inerentes a
saida das populacdes do estado de vulnerabilidade e de inseguranca alimentar e isto €
devido, em maior parcela, ao crescimento da degradacdo ambiental e dos efeitos
produzidos pelas mudancas climaticas (CASTRO, 2005; MESQUITA, 2015).

Vulnerabilidade, quando tratada no ambito de seguranca alimentar, pode ser
associada a trés pontos de vista: 1) vulnerabilidade em relacéo a determinado resultado; 2)
vulnerabilidade a partir de uma variedade de fatores de riscos; ou 3) vulnerabilidade em
resposta a uma incapacidade de gestdo de riscos. A partir dessas l6gicas, a vulnerabilidade

pode ser tratada sob duas alternativas intervencionistas, ou seja, pela redugdo do grau de
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exposicao ao risco ou através do aumento da capacidade de enfrentar o problema. Nessa
perspectiva, a vulnerabilidade tem sido considerada na formacéo e execugdo de politicas e
programas voltados & seguranga alimentar no sentido de buscar resolver as restricdes
contemporaneas de consumo de alimentos, o que também prevé o enfrentamento de
porvindouras ameacas a este sistema complexo (FAO, 2008).

Entendida neste contexto enquanto fenémeno coletivo, a fome, maior
vulnerabilidade de Sistemas de Seguranca Alimentar, é capaz de alcangar “endémica ou
epidemicamente grandes massas humanas” (CASTRO, 2005), podendo chegar
gradativamente aos niveis de inseguranca alimentar. Os niveis de inseguranca alimentar
podem variar a partir de: Seguranca Alimentar (SA), quando ndo se tem nenhuma restrigcdo
na alimentacdo do individuo de quaisquer naturezas, inclusive quando nao ha preocupagéo
pela auséncia futura de alimento; Inseguranca Alimentar Leve (IAL), caracterizada pela
preocupacdo de que venham a faltar alimentos em futuro préximo, embora a alimentagéo
ocorra; Insegurancga Alimentar Moderada (IAM), quando aparecem restri¢es quantitativas
na alimentacdo dos adultos da familia; e, por fim, Inseguranca Alimentar Grave (IAG),
caracterizada pela caréncia quantitativa de alimentos e pela alta probabilidade de fome
entre adultos e criangas da familia (CORREA, 2007; ALMEIDA et al., 2015).

O conceito do termo ‘fome’, para fins deste estudo, € aquele tratado cientificamente
por Castro (2005), cuja finalidade dos seus estudos foi compreender o fendmeno da fome
coletiva, considerada a maior vulnerabilidade de sistemas de seguranca alimentar. Castro
(2005) analisa e discute a fome para além de fenbmeno responsavel pela prostracdo de
comunidades inteiras, limitadas a regibes de pobreza extrema e contingéncias
extremamente atipicas. O foco central € voltado a fome oculta, caracterizada pela
permanente auséncia de certos elementos nutritivos, nos regimes cotidianos de massas de
populagdes, 0 que faz com que grupos sociais inteiros morram paulatinamente (de fome),
apesar de se alimentarem e independentemente de classe ou estrato social do qual o
individuo faz parte.

Tal vulnerabilidade, por conseguinte, pode provocar a ma nutricdo dos individuos,
0 que pode gerar como consequéncia 0 mau desenvolvimento fisico e cognitivo. Isto, por
conseguinte, pode impactar no nivel de produtividade individual, independentemente de
atividade produtiva (FAO, 2008; FAO, 2015b). Em vista disto, a seguranca alimentar
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ultrapassa as questdes de acesso a renda, devendo ser entendida enquanto recurso
indispensavel de inclusdo social e sobrevivéncia (ALMEIDA et al., 2015).

O conceito envolvendo seguranca alimentar foi construido e difundido globalmente
a partir da World Food Conference, que ocorreu em Roma, em 1974, e estava associado a
questdes voltadas ao desenvolvimento ndo somente de pesquisas, mas também de politicas
e praticas. A motivacao para tal reunido foi o aumento calamitoso dos pre¢os de alimentos
em todo o mundo no inicio da década de 1970. Tal aumento foi provocado pela queda do
doélar americano, pelo aumento dos precos de energia, pelos abalos climaticos de curto
prazo e pelo aumento da demanda por alimentos em paises em desenvolvimento da época.
Assim, o objetivo de tal Conferéncia foi o de solucionar o problema mundial de
alimentacéo, considerando o contexto internacional de desenvolvimento e de cooperagéo
economica internacional (UNITED NATIONS, 1974; VOS, 2015).

Desde entdo, o tema de Seguranca Alimentar e Nutricional passou a fazer parte da
agenda global, sobretudo a partir do estabelecimento do Sistema Alimentar Global (Global
Food System) pela Organizacdo das Nacdes Unidas. Antes disso, 0 tema era abordado a
partir de mandatos e agéncias especializadas e dedicadas a causa, como é o caso da Food
and Agriculture Organization (FAO), International Fund for Agricultural Development
(IFAD) e World Food Programme (WFP).

A partir do final do século dezenove, esta tematica passou a ser considerada
prioridade permanente na agenda global voltada a desenvolvimento, estando também
prevista nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel, um avanco a partir do
estabelecimento dos Objetivos do Desenvolvimento do Milénio. Além disso, Seguranca
Alimentar também passou a ser objeto de diversos processos intergovernamentais, cuja
intensificacdo se deu a partir de reunides de cupulas mundiais de alimentos lidando com
seguranca alimentar nos anos de 1996, 2002 e 2008. (PAGE, 2013).

Durante conferéncia mundial realizada em Roma em 1996 pela FAO, foram
definidas politicas de seguranca alimentar que fossem capazes de alcancar aspectos
inerentes a producao e distribui¢do, assim como acesso e consumo de alimentos através de
cadeia associada a valores essenciais da populagdo (FAO, 1996). Tais aspectos foram
relatados a partir de cinco eixos socialmente construidos e compartilhados no setor privado

e através das politicas puablicas: saude, higiene, meio ambiente, autenticidade e
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solidariedade. Desse modo, a orientacdo passou a ser a de que seguranca alimentar deve
ser tratada de modo abrangente, envolvendo elementos que vdo desde as condicdes de
salde dos individuos, de higiene alimentar, adequacdo da producdo até ampliacdo de
condigOes de emprego e renda para os envolvidos diretamente com a producdo de alimentos
(PAULILLO; ALMEIDA, 2005; ALMEIDA et al., 2015).

Atualmente, a maioria dos processos consultivos intergovernamentais e
mecanismos tratam de forma permanente a tematica nas suas respectivas agendas, como é
0 caso da Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD) ou
Organizacdo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico, o World Economic Forum
(Forum Mundial de Economia), a Unido Europeia, 0 G8, 0 G20 e as Nag¢des Unidas (PAGE,
2013).

Ao longo da ultima década, sobretudo, a governanca em seguranca alimentar
passou a ser considerada um processo critico e complexo, envolvendo muitas nuances que
sdo entendidas e trabalhadas superficialmente e pouco conceituadas e contextualizadas.
Contudo, sua melhor compreensédo pode ser orientada a partir do conhecimento em torno
dos Sistemas de Seguranca Alimentar (SSA) (GRANT, 2015; WAGENINGEN UR, 2016).

Assim, os SSA compreendem as diversas atividades e os atores em cadeias de valor
alimentar envolvidos na transformacdo de insumos. Em SSA sustentaveis, deve-se
considerar a seguranca alimentar e nutricional, bem como qualidade do ambiente e o bem-
estar individual. Assim, 0s SSA sustentaveis estdo associados a producdo e consumo de
alimentos, mas também relacionam-se a preservacdo da biodiversidade, a economias de
combustivel e a absorcao de impactos e efeitos das mudancas climéticas. Os SSA conectam
produtores, comerciantes e consumidores de partes distintas e distantes do mundo e sdo
administrados direta ou indiretamente a partir de uma série de leis, politicas e organizagdes
provenientes de niveis, locais e contextos distintos (GRANT, 2015; WAGENINGEN UR,
2016).

O conceito de SSA contribui, entdo, para realcar os relacionamentos, interacfes e
dependéncias que estdo associadas & seguranca alimentar e nutricional e,
conseguintemente, o entendimento referente & governanca nestes sistemas complexos
(GRANT, 2015).
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No que diz respeito a agendas mundiais gerais voltadas ao desenvolvimento de
pesquisas cientificas associadas ao tema, estdo previstos estudos relacionados a produgdo
e renda; biotecnologia e outros formatos de inovacdo tecnoldgica e praticas; acesso
universal a alimentagdo adequada, considerando vulnerabilidades; necessidade de
formacdo de novas politicas publicas, politicas de investimentos e parcerias com o setor
privado; Mais especificamente, ha pesquisas voltadas a desconstru¢do do discurso de
formacdo de politicas baseadas em evidéncia, participacdo da sociedade civil na
governanca em seguranca alimentar global, bem como andlise consensual e teérica de
solugdes propostas para seguranga alimentar (WAGENINGEN UR, 2016).

O conceito de seguranga alimentar, para fins desta pesquisa, associa-se a uma rede
complexa de politicas formais e praticas ndo formais (MCKEON, 2011) e deve estar
relacionado primariamente a questdes de producao agricola, somando-se também aspectos
como acesso a alimentos e preocupacgdes ecologicas. Vislumbrada como questéo
internacional que requer acdo coletiva global (PAGE, 2013), a governanca voltada a
seguranca alimentar, em contexto de mudancas climaticas, cuida do processo inicial,
distribuicdo e consumo de alimentos, considerando a interacdo de todos os stakeholders
envolvidos direta ou indiretamente neste decurso, independentemente dos niveis e escalas
de atuacdo do objeto pesquisado (ERICKSEN et al., 2009), e com vistas a garantia de
condicdes semelhantes para geracoes futuras.

Assim, a garantia do sistema alimentar, considerando o impedimento das reacdes
negativas aos principais servicos providos pelos ecossistemas, requer a implementacdo de
estratégias e opcOes adaptativas (ERICKSEN et al., 2009), cuja demanda aponta para uma
série de desafios (ERICKSEN et al., 2009; FRESCO, 2009). O sistema alimentar pode ser
basicamente descrito a partir de quatro conjuntos de atividades: a) producdo de alimentos;
b) processamento de alimentos; ¢) embalagem e distribuicdo de alimentos; e d) varejo e
consumo de alimentos. A partir da inclusdo dos resultados dos quatro conjuntos ora
expostos como parte do processo do conceito de sistema alimentar, chega-se a lente
analitica usada para o entendimento da seguranca alimentar, a qual € a principal finalidade
do sistema alimentar (ERICKSEN et al., 2009).

Os principais desafios para adaptacdo de sistema de seguranca alimentar a mudanca

ambiental global associam-se ao tratamento da producao alimentar enquanto sistema (cujo
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enfoque ndo deve unicamente estar voltado & agricultura), bem como ao entendimento de
quais sdo os fatores, além de climéaticos e ambientais, que influenciam na capacidade
adaptativa dos individuos em sistemas alimentares (ERICKSEN et al., 2009). Soma-se a
eles a adaptacdo da producdo de plantas, animais e sistemas alimentares em geral a
mudancas de temperatura, de nutrientes e condi¢fes de agua (FRESCO, 2009).

Além disso, capacidade adaptativa e estratégias de adaptacdo estdo sujeitos a
distribuicdo, varejo e arranjos de governanga, cujas demandas associam-se a politicas e
capacidades institucionais que de fato os suportem (ERICKSEN et al., 2009).

Ademais, outro desafio importante é o desenho de solucdes vidveis para as
compensagOes em diferentes escalas no tocante aos resultados provenientes do sistema
alimentar (caracteristicos de sistemas alimentares globalizados, como é o caso das
commodities), considerando os diversos niveis de organizacdo e tomadas de decisdo. Ac¢des
desta natureza sdo fundamentais para a reducdo da vulnerabilidade do sistema alimentar
para o processo adaptativo a mudanca ambiental global (ERICKSEN et al., 2009), alem de
ser necessaria a avaliacdo de questdes como eficiéncia de recursos, limites de emissdes de
Gases de Efeito Estufa (GEE) e outros dispositivos (FRESCO, 2009).

Deve-se também considerar, quando do estudo voltado a seguranca alimentar, o
desafio de buscar valores sociais e culturais alimentares, 0s quais podem ser a chave para
o0 entendimento de implicagdes a seguranca alimentar ndo antes exploradas. Isto pode ser
associado a demonstracdo de cendrios regionais, a fim de refinar a informacao disponivel
globalmente para aplicacdo em escala regional, bem como com a finalidade de considerar
as especificidades locais, incluindo modelos climaticos locais e identificacdo de atores-
chaves, responsaveis pela conducdo da mudanca socioeconémica (ERICKSEN et al.,
2009).

Outro desafio a ser elucubrado no processo de governanca em seguranca alimentar
¢ a determinacdo e manutencdo da variabilidade e volatilidade dos precos que séo
frequentemente ameacam a seguranca alimentar (ERICKSEN et al., 2009).

Por fim, Ericksen et al (2009) apontam como desafio a questdo da relevancia que
deve ser dada a governanca em sistemas alimentares, cuja dedicacdo deve ser dada ao

entendimento das vulnerabilidades voltadas & mudanga ambiental na intencdo de que
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solucBes para adaptacdo e mitigacdo possam ser descobertas e factiveis (ERICKSEN et al.,
2009).

Alguns fatores podem servir como dispositivos de remodelagem da natureza dos
sistemas alimentares, tais como: multifuncionalidade, globalizac&o, pregos de alimentos e
combustiveis (determinacdo e manutencdo da variabilidade e volatilidade), comportamento
do consumidor e apoio do Estado a producdo de alimentos (ERICKSEN et al., 2009;
FRESCO, 2009).

2.2.1 Seguranga Alimentar no contexto brasileiro: direito, problema e Governancga

Considera-se Seguranca Alimentar na ocasido em que os alimentos sao
salvaguardados do ponto de vista de acesso suficiente e seguro, a qualquer periodo do ano
(WFP, 2015; GRANT, 2015).

No ambito internacional, SA associa-se a tentativa de a populagdo responder a
necessidade de producdo de alimentos suficiente para que venha a abastecer a demanda de
habitantes do planeta, cuja projecao para 2050 foi estimada em nove bilhdes de pessoas. A
demanda por seguranca alimentar envolve aspectos que vao além da producéo de calorias
suficientes por individuo e isso tem sido ainda bastante negligenciado (GRANT, 2015).

No Brasil, a Seguranca Alimentar é conceituada oficialmente como a promogéo do
direito de individuos a acesso continuado e permanente a alimentos, em quantidade e
qualidade satisfatorias. Tal acesso devera garantir outras demandas sui generis inerentes a
praticas alimentares, aliadas a promocéo de salde, diversidade cultural e sustentabilidade.
Esta concepcdo ¢ apresentada a partir da Lei Brasileira n°® 11.346 de 15 de Setembro de
2006, Lei de Seguranca Alimentar e Nutricional (BRASIL, 2006).

O conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) construido de forma
democratica associa a SAN a efetivacdo do direito dos individuos terem acesso regular e
perene a alimentos de qualidade, cuja quantidades sejam satisfatorias, sem que 0 acesso a
outras necessidades essenciais seja comprometido. A SAN esta fundamentada em praticas
alimentares capazes de promover salde, previstas nos conceitos das dimensdes social,
econdbmica e ambiental da sustentabilidade, aplicadas de forma integradora, e que

considerem o respeito a diversidade cultural (KEPPLE et al., 2014).
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O cenério da SAN no Brasil esta em construcéo e 0 marco regulatério responsavel
pela instituicdo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) é
relativamente recente, representado pela Lei 11.346 de 15 de setembro de 2006. A Lei
apresenta o conceito de referéncia trabalhado nacionalmente de SAN, que é

a realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o
acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras de saude, que respeitem a diversidade cultural e
que sejam social, e ambientalmente sustentaveis (BRASIL, 2006).

Este conceito passou a ser um objetivo de politica publica a partir da mobilizacéo
de uma série de segmentos da sociedade civil organizada, de instituicdes académicas e
técnicas que contribuiu para a criacdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (PNSAN). Para que aquele venha a se consolidar nacionalmente, faz-se
necessaria a integracéo entre atuacao governamental e intersetorial (RIGON et al.,2016).

A PNSAN, homologada pelo Decreto n® 7.272 de 25 de agosto de 2010, foi
desenvolvida no intuito de contribuir para a garantia da producéo, distribuicdo e acesso a
alimentos para a populacdo Brasileira de forma geral, de modo a promover salde e
nutricdo. Assim, tal politica foi concebida para ser considerada em todas as fases que
envolvem producédo e consumo alimentar e prevé o envolvimento das mais diversas areas
do conhecimento, tais como agricultura, educagdo, economia, administracao, protecao e
promocdo social, meio ambiente (RIGON et al., 2016).

Quando concebida, a implementacdo da PNSAN ficou a cargo da Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN), e o instrumento
norteador de monitoramento foi o Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(PLANSAN) — 2016/2019, construido intersetorialmente pela CAISAN e embasado pelo
Plano Plurianual 2016/2019, na intencdo de agregar as diversas areas e atores da SAN.
Ainda, a PNSAN era monitorada pelo Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA), 6rgédo de assessoramento vinculado a Presidéncia da Republica,
responsavel, além do monitoramento, pelo controle social na formulagdo e execucdo da
referida Politica (CAISAN, 2016; JAIME, 2019). A partir da transicdo do Governo Federal
em 2019, varias politicas foram modificadas e, dentre elas estava a revogagéo do inciso e

artigo da Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional de 2006 a datar da publicacéo
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da Medida Provisoria 870, cuja agdo tornou extinto o CONSEA na estrutura organizativa
do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (JAIME, 2019). O Conselho
tinha o relevante papel de dar apoio ao Governo, estreitar as relagdes entre governo e
sociedade sobre as definicdes de como deveria ocorrer a producdo de alimentacéo
adequada, cuja composicdo era feita a partir de membros voluntarios da sociedade civil de
distintos setores sociais. A partir deste canal, havia a facilitagdo e possibilidade de
concepcao, articulacdo e definicdo de programas. Contudo, desde a mudanca estrutural na
organizacdo da Unido, a gestdo da referida Politica passou a ser feita pelo Ministério da
Cidadania, cuja previsdo do conselho como parte do processo ndo é observada até entdo
(JAIME, 2019).

Os desafios e metas do PLANSAN 2016/2019 foram construidos durante a V
Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, ocorrida em novembro de
2015 em Brasilia, Distrito Federal. Foram prioridades elencadas no documento (CAISAN,
2016):

e Criar ou ampliar ambientes favoraveis a alimentacdo
saudavel: escolas, locais de trabalho, locais de lazer;
incentivando que estes e outros espacgos possibilitem o
acesso a alimentos de qualidade;

o Fortalecer a SAN significa construir agdes que vao desde a
producéo até o consumo de alimentos;

e Promover 0 acesso a terra e ao territério como condicdo
inerente a SAN;

e Fomentar sistemas alimentares baseados na transicdo
agroecoldgica;

e Promover os direitos dos povos indigenas e povos e
comunidades tradicionais e garantir seu acesso a politicas
publicas, principalmente aquelas voltadas para a agricultura
familiar;

o Fortalecer as compras publicas da agricultura, fortalecendo
o0 Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) e o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE);

e Reconhecer o protagonismo da mulher na implementag&o de
varios programas tais como conservacao de recursos naturais
e necessidade de melhorar seu acesso as politicas publicas;

e Forte preocupagdo com a questao da disponibilidade hidrica,
revitalizacdo de bacias e nascentes.

Neste cenario, a agenda nacional voltada ao desenvolvimento de estudos cientificos

relacionados a SAN, por sua vez, possui, até entdo, os seguintes enfoques: a) Acesso
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universal a alimentagdo adequada, considerando vulnerabilidades; b) Sistemas sustentaveis
e descentralizados de gestdo; ¢) Educacédo e formacdo em SSA; d) Atencdo nutricional; e
e) Soberania Alimentar, Seguranca Alimentar e Nutricional e Direito a alimentacdo em
nivel nacional e internacional (CONSEA, 2014).

O Programa de Aquisicéo de Alimentos (PAA) foi criado em julho de 2003, a partir
da Lei n° 10.696, e sua concepcao foi vinculada ao programa Fome Zero, implementado
no primeiro mandato do Presidente Lula (2003 a 2006), programa que inspirou as demais
politicas voltadas a seguranca alimentar no Brasil. O Fome zero foi idealizado com a
intencdo de articular quatro grandes eixos, 0s quais abarcaram uma série de programas e
acOes, a saber: 1) Acesso a alimentos; 2) Fortalecimento da Agricultura Familiar; 3)
Geracdo de Renda; e 4) Articulagdo, Mobilizacdo e Controle Social (PASQUALOTTO;
KAUFMAN; WIZNIEWSKI, 2019).

ImplicacOes Uteis voltadas a politicas puablicas podem ser arquitetadas a partir da
analise das diferentes dimensdes da seguranca alimentar (UNITED NATIONS, 2014). O
arcabouco tedrico de maior relevancia internacional no tocante a orientacdo de
argumentacdes académicas, técnicas e politicas acerca do conceito de seguranca alimentar
é aquele abarcado pela Organizacdo das NacGes Unidas para Alimentacdo e Agricultura
(FAO), o qual, inclusive, inspirou a construcdo do Programa Fome Zero e os demais
programas que por ele orientaram suas concepgoes.

A partir de quatro dimensdes, a FAO (2010) definiu a seguranca alimentar com
base em: a) disponibilidade fisica de alimentos; b) acesso fisico e econdmico a alimentos;
c) utilizacdo de alimentos; e d) estabilidade das outras trés dimensdes ao longo do tempo.
Para que a finalidade da seguranca alimentar seja atendida, as quatro dimensdes devem ser
alcancadas simultaneamente. O ndo atendimento a estas dimensfes, portanto, pode
provocar (in)seguranca alimentar.

A Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) brasileira definiu suas
acOes e principios com base na estrutura de dimens@es apontada por Gross et al. (2000) e
pela FAO (2011). Nesta perspectiva, com vistas ao alcance de seguranca alimentar, faz-se
necessario que se garanta primeiramente a disponibilidade de alimentos de modo
suficiente, e esta diz respeito a aspectos voltados a producdo, comércio nacional e

internacional, suprimento e distribuicdo de alimentos. O segundo passo esta associado ao
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acesso fisico e econémico de alimentos, o qual se é atingido a partir do momento em que
a populagdo tem capacidade de obtencdo de alimentos de modo socialmente admissivel.
Esta dimensdo é subjetiva e complexa, visto que envolve, além dos pre¢os de alimentos e
demais necessidades basicas, os demais elementos que influenciam no conjunto de recursos
disponiveis. A utilizacdo de alimentos, por seu turno, refere-se a utilizacdo bioldgica, a
qual é influenciada por condicBes de salude humana e meio ambiente, sobretudo
saneamento basico e seguranca quimica e microbiolégica de alimentos, envolvendo
aspecto nutricional, escolhas e habitos alimentares, bem como o papel social da
alimentacéo, tanto para o individuo quanto para a sociedade (KEPPLE et al., 2014).

A estabilidade é, para os dois modelos, transversal aos demais. Esta dimenséao diz
respeito a0 componente temporal das trés dimensdes anteriores. Questdes inerentes a
disponibilidade, acesso e utilizacdo de alimentos podem assumir carater cronico, sazonal
ou transitorio e tal natureza influenciara maiormente as agbes e estratégias, tanto
individuais quanto coletivas (KEPPLE et al., 2014).

Assim, esses aspectos orientam o sistema de Monitoramento de SAN no Brasil, o
qual, por seu turno, foi construido a partir de seis dimensbes fundamentadas e
correspondentes as apontadas pela FAO (KEPPLE et al., 2014). Assim, sdo dimensdes
tratadas no ambito nacional: a) producéao de alimentos; b) disponibilidade de alimentos; c)
renda/acesso e despesas com alimentacdo; d) acesso a alimentacdo adequada; e) saude e
acesso a servicos relacionados; f) educagdo. As correspondéncias das dimensdes que
orientam o controle da SAN no Brasil em relacdo a esfera internacional (FAO, 2012) estéo
na Figura 1.

Em que pesem as politicas de seguranca alimentar associadas as dimensdes ora
apresentadas, ha que se conjecturar a esfera a que se relacionam e identificar a natureza das
iniciativas, a fim de se orientar estratégias que gerem melhores resultados.

O aspecto de continuidade é aqui pensado no sentido de contribuir para ampliar as
oportunidades de os individuos permanecerem nos seus espacos, territérios de origem, ao
passo em que se utilizem de tecnologias, conhecimentos e artificios de baixo custo e
retornos positivos, de curto, médio e longo prazos voltados a producdo e consumo de

alimentos.
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Figura 1 - Correspondéncias das Dimensbes do SAN do Brasil as dimensdes adotadas
internacionalmente

= Renda
AC = Acesso a alimentacdo
UTILIZAGAO = Satdde e acesso a servigos de sadde
ESTABILIDADE * Educacdo

Fonte: Kepple et al.. (2014)

Em revisdo sistematica de literatura realizada, pesquisas envolvendo GSA estavam
associadas a divulgacéo e avaliacdo de politicas e experiéncias. Até entdo, o campo de
publicacbes que abarcam o tema € pequeno, mas suas contribui¢cbes podem orientar o
futuro do contexto da seguranca alimentar no Brasil.

A demanda por questdes alimentares em nivel mundial provocou uma serie de
esforcos para sua solucdo, emergindo a necessidade de abordar a seguranca alimentar de
forma mais estrutural e sisttmica (SONNINO et al., 2014). Pobreza, seguranca alimentar
e sustentabilidade sdo questdes diretamente associadas e inerentes as preocupagoes
ambientais e sociais. No Brasil, no intuito de resolver ou pelo menos diminuir algumas
questdes voltadas a estes temas, algumas acdes tém contribuido de forma positiva,
sobretudo em relacdo ao empenho voltado a cobertura do objetivo do desenvolvimento
sustentavel sobre a erradicacdo da extrema pobreza até 2030, como é o caso do Programa
Fome Zero (OLDEKOP et al., 2015; ONUBR, 2016).

Fundamentado na analise de estrutura de governanca de programas provedores em
sistemas de seguranca alimentar no Brasil, Santos et. al. (2013) tratou de levantar e analisar
aspectos institucionais e perfil dos atores envolvidos. A pesquisa foi estruturada com base
na definicdo e levantamento de categorias socioeconémicas e parametros de analise
auxiliares associados a mensuragdo de nivel de seguranca alimentar, cuja iniciativa
justificou-se pela necessidade de se conhecer o contexto do sistema de seguranca alimentar
para o qual determinados estudos e politicas sdo destinados no Brasil, com vistas ao alcance

satisfatério de resultados.
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Outros estudos foram desenvolvidos com direcionamentos para a analise de
politicas e programas associados a sistemas de seguranca alimentar no contexto brasileiro
e discutiram desafios, entraves, aspectos de boa governanca e modelos inovadores de
governanca (ROCHA, 2009; PIZELLA; SOUZA, 2012; PEREIRA et al., 2013; SONNINO
etal., 2014; LYND et al., 2015; OLDEKORP et al., 2015).

O tema voltado ao desenvolvimento social no Brasil tem sido foco internacional em
resposta a dois aspectos fundamentais, a saber: a) O Brasil se orienta pelos objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel, principalmente no que concerne a redugdo da extrema
pobreza e da ma nutricdo; 2) Muitos dos resultados alcangcados sdo oriundos de politicas
inovadoras governamentais, Cujo sucesso parece estar associado a participacdo popular,
acdo coletiva e democracia local, a partir do orgcamento participativo para conselhos sociais
tripartites locais (governo, setor privado e sociedade civil).

Outros aspectos sdo considerados essenciais para o entendimento da aplicagéo
conceitual ao contexto de seguranca alimentar brasileiro, como € o caso da presenca de
organizac0es do terceiro setor e do desenvolvimento de politicas inovadoras para sistemas
de SA (ROCHA, 2009). Tais elementos apontam para perspectiva distinta de governanca
(ROCHA, 2009; SONNINO et al., 2014), a partir da qual nao se pode mais concebé-la ou
limita-la aos dominios dos setores publico ou privado, mas a expande para além deles,
ampliando a agéo coletiva e a responsabilidade para alcance da sociedade civil.

A discussdo tedrica voltada a governanca reflexiva em sistemas de seguranca
alimentar esta inserida na inovacgdo da concepcao de governanca (SONNINO et al., 2014).
O conceito baseia-se, portanto, no pressuposto de que riscos, imprevisibilidade e vida
moderna demandam a adoc¢do de abordagens que sdo informadas e confirmadas a partir de
guestionamentos individuais e sociais, de modo continuo, 0 que remete a nocao de
reflexividade e acdo coletiva. Neste sentido, atores sociais e organizacfes sdo estimulados
a avaliar e reconsiderar continuamente seus prognosticos, 0S arranjos e as praticas
institucionais, de modo a buscar inovacdes nas estruturas organizacionais e nas relacfes
entre elas. Assim, torna-se relevante a observancia das préaticas relacionais ou dinamicas
interacionais entre os atores relacionados a formulagdo, articulagdo, operacionalizagéo,
monitoramento e avaliacdo de tais agfes (OSTROM et al., 1999; 2005; 2007; 2010).

Outra questdo evidenciada estd associada ao fato de que a maioria dos estudos
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aponta para anélise de programas voltados a seguranca alimentar no Pais, como o Programa
de Aquisicdo de Alimentos, o Programa Fome Zero, o Programa Nacional de Alimentacdo
e Nutricdo, o Programa Nacional de Alimentacéo Escolar, Programa Nacional de Credito
Fundiario, o Programa de Assentamentos e o Programa Nacional de Fortalecimento de
Agricultura Familiar (SANTOS; ALMEIDA, 2013; PIZZELA; SOUZA, 2012; OLDEKOP
etal., 2015). Este aspecto estd fundamentado na necessidade de se ampliar o debate e inserir
a dimensdo do terceiro setor na analise de politicas publicas e governanga, cujo
estabelecimento legal de conselhos locais € entendido como estratégia relevante, com
vistas a0 monitoramento e controle primordialmente sobre o modo pelo qual recursos
federais sdo alocados e gastos em programas locais (ROCHA, 2009).

De modo geral, a participacdo social, evidenciada como outra base estratégica na
conducdo da GSA no Brasil, é limitada pela natureza dos contratos dos programas e a
governancga ocorre de modo centralizado, o que impacta na efetividade e no alcance dos
programas (OLDEKORP et al., 2015).

A referida caracterizacdo da conjuntura brasileira é supostamente resultante da
transicdo sociopolitica no Pais a contar da década de 1980, a partir do processo
redemocratizacdo nacional, marcada pela participacdo social na construcéo e execucédo de
politicas publicas e apoiada pela concepcéo de féruns de interacdo entre Estado e Sociedade
Civil, nas diferentes jurisdicdes federativas. (SONNINO et al., 2014). Contudo, a hova fase
de transicdo governamental no periodo de 2018-2019 aponta para tendéncias distintas
daquelas observadas anteriormente, conforme decisdes até entdo publicadas, como € o0 caso
da extincdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA).

Apesar de ndo exprimir claramente no escopo de dimensfes a serem trabalhadas
nas politicas de seguranca alimentar, verificou-se que o cenario brasileiro contemporaneo
estava caminhando nos Gltimos anos para cenario de governanca em seguranca alimentar
descentralizada e inclusiva, cujo poder inerente aos diversos processos e concepcdes
considerava a participacdo de novos atores no sistema, permitindo a construcdo de acéo
coletiva (KEPPLE et al., 2014).

Assim, de modo geral, as fraquezas centrais relacionadas ao atual modelo de
governanga em seguranca alimentar no mundo dizem respeito a: a) politica de alimentos;

b) Regime alimentar e governanga corporativa; ¢) governanga urbana; e d) governanca
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multinivel. A politica de alimentos é caracterizada por fragmentacdo e fragilidade, o que
significa inferir que questdes relevantes concernentes a politicas de seguranga alimentar se
dissipam ao longo de dominios politicos. Inclusive, muitas politicas de seguranga alimentar
sdo coordenadas segundo o paradigma producionista, orientando e reduzindo a politica de
seguranca alimentar a interesses econdmicos, basicamente, deixando para segundo plano
0s aspectos sociais e ambientais dos recursos e da producdo de alimentos. Nesta mesma
perspectiva, ainda é limitada a participacdo da sociedade civil no desenvolvimento de
politicas de seguranca alimentar, cuja infima representacdo pode ser mascarada por uma
“elitizacdo” da sociedade, o que permite inferir que muitos dos problemas criticos inerentes
a populacgdes carentes por demandas de solugfes mais urgentes estdo sendo deixados para
segundo plano (HOSPES; BRONS, 2016).

Nesse sentido, a participacao social acaba perdendo seu sentido e pode se perceber
fragilizada nos niveis locais, cujas demandas podem ndo alcancar o processo de tomada de
decisdo em niveis macro. Além disso, os desequilibrios de poder em proveito de
instituices do setor privado sdo tambeém fatores que caracterizam as fraquezas da maioria
dos sistemas alimentares no mundo, as quais contribuem para provocar a dispersao,
fragmentacdo ou perda total da autoridade do Estado na politica de seguranca alimentar
(HOSPES; BRONS, 2016).

A constante necessidade de desenvolvimento e manutencdo de mecanismos que
contribuam para a garantia de representacéo geografica mais diversa, considerando culturas
e contextos distintos no processo, bem como de praticas mais inclusivas no cenério da
governanca em sistemas de seguranca alimentar associada a necessidade de compreender
os multifacetados arranjos de gerenciamento e exploracdo de sistemas alimentares
direcionam para a analise dos mecanismos e regras que disciplinam tais agdes, cujos
aspectos consubstanciam a teoria inerente a Governanca Recursos de Propriedade Comum,

cuja abordagem foi apontada na proxima subsecéo.

2.2.2 Desenvolvimento Rural no Brasil: Breve Contextualizacdo

O desenvolvimento rural costumava ser relacionado a agdes promovidas pelo
Estado e organismos internacionais com a finalidade de intervir em regides rurais pobres

que, por uma combinacdo de fatores sociais e econdmicos, ndo conseguiram acompanhar
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0 movimento de modernizagdo agricola a partir da sobreposicdo de fatores de produgéo
considerados ultrapassados (NAVARRO, 2001; SCHNEIDER, 2010).

Nas Ultimas décadas se intensificaram as discussdes voltadas a produgdo primaria
de alimentos no Brasil, na intengdo de identificar e demonstrar a relevancia do papel da
agricultura familiar no desenvolvimento econémico do Pais, apesar de a confusdo
conceitual em torno de agricultura familiar de subsisténcia, pequena producéo e pobreza
rural ainda terem sido persistentes aquela época (GUANZIROLI; CARDIM, 2000).

Impulsionada pelos debates sobre desenvolvimento sustentavel, seguranca
alimentar, geracdo de emprego e renda e desenvolvimento local, intensificaram-se as
discussdes voltadas ao papel e a relevancia da agricultura familiar no Brasil. As concepgdes
e interpretagdes em torno dela sdo diversas, principalmente em virtude de questdes
inerentes a realidades, contextos, situacdo de produtores, acesso e disponibilidade de terras
e infraestrutura (GUANZIROLI; CARDIM, 2000). Sobre a complexidade do universo

agrario, Cardim e Guanziroli (2000) tentaram descrevé-la ao apontar que:

é extremamente complexo, seja em fungdo da grande diversidade da
paisagem agraria (meio fisico, ambiente, variaveis econémicas etc.), seja
em virtude da existéncia de diferentes tipos de agricultores, os quais tém
interesses particulares, estratégias proprias de sobrevivéncia e de
producéo e que, portanto, respondem de maneira diferenciada a desafios
e restricdes semelhantes. Na verdade, os varios tipos de produtores séo
portadores de racionalidades especificas que, ademais, se adaptam ao
meio no qual estdo inseridos, fato que reduz a validade de conclusdes
derivadas puramente de uma racionalidade econémica Unica, universal e
atemporal que, supostamente, caracterizaria o ser humano. Dai a
importancia de identificar os principais tipos de produtores
(GUANZIROLI; CARDIM, 2000, p. 10).

Nesta perspectiva, 0s autores revelaram varios tipos de agricultura, que iam além
da agricultura de subsisténcia, e que, até entdo, nao tinham sido analisadas de forma mais
abrangente no Brasil. A visdo que se tinha, até entdo, era a de que a pequena producéo
orientava a agricultura nacional, quando na realidade era a agricultura familiar, nos seus
diversos formatos (GUANZIROLLI et al., 2014).

De modo mais abrangente, a agricultura familiar foi simplificadamente definida
como aquela gerida pelo préprio produtor, cujo trabalho familiar seja maior que o
contratado e cuja area total do estabelecimento seja maior ou igual a &rea maxima regional
(CARDIM; GUANZIROLI, 2000). Esta especificacdo definiu a classificacdo da
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agricultura no Brasil (familiar, patronal, institucional religiosa/pias, institucional pablica e
ndo identificados) e passou a nortear agendas e politicas nacionais (GUANZIROLI et al.,
2014).

O olhar voltado a agricultura familiar foi intensificado na primeira metade da
década de 1990, cuja ideia se consolidou como categoria politica, associada a redefini¢do
do movimento sindicalista dos trabalhadores rurais. Naquela época eclodiram lutas em
busca de melhorias de crédito e precos, por diferenciacdo nas formas de comercializagéo,
por implementacao de regulamentacgéo de previdéncia social para produtores rurais prevista
na Constituicdo Federal e contra abusos e exploragdes associadas a abertura comercial e
desregulamentagdo (FAVARETO, 2006; SABOURIN, 2003; 2007; 2010; GUANZIROLI,
2007; SCHNEIDER, 2010). Intensificou-se também a partir do aumento de agricultores
assentados pela reforma agraria. Dentre a abertura de linhas de crédito especificas para
agricultores, foi criado o Pronaf (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar).

O Programa diz respeito a uma concessdo de crédito para a execucdo de projetos
coletivos e individuais com o objetivo de promover geracdo de renda para agricultores
familiares e assentados da reforma agraria. E considerado a primeira politica publica
diferenciada em favor dos agricultores familiares brasileiros, em virtude de conceder
crédito a menores taxas de juros e dar maiores chances de contribuir para o crescimento do
negacio agricola (DENARDI, 2001).

No mesmo momento, as organizacdes da sociedade civil (OrganizacGes Nao
Governamentais, Associacdes, Cooperativas, por exemplo) ganharam forca e diversidade
nas diversas formas de expressdo politica, o que estimulou 0s movimentos sociais da época
e a participacdo social no debate politico e na construcdo da agenda publica (SCHNEIDER,
2010).

Os estudos realizados por Abramovay (2010) o permitiram interpretar que a
agricultura familiar ndo é entendida como trabalho familiar, mas sim como forma social de
producdo, com papel de organizagdo da reproducdo social, a partir da adogéo de estratégias
distintas, individuais e familiares, com vistas a reproducéo e disseminacéo do patriménio

material e cultural. Para que a produgdo tenha carater puramente familiar, € necessario que
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haja presenca de pelo menos um membro da familia que desempenhe as atividades de
gestdo da producdo com a de trabalhador rural (ABRAMOVAY, 2010).

Assim, para Abramovay (2010), o modo pelo qual ocorre a exploracdo da
agricultura familiar remete a uma unidade de produgéo na qual propriedade e trabalho estéo
diretamente associados aos valores e pilares familiares.

A partir de toda essa configuracdo brevemente descrita, observou-se que o formato
familiar de producdo ndo era somente predominante nos paises capitalistas desenvolvidos,
mas tinha também capacidade de produzir excedentes e representar papel importante tanto
no agronegdcio, quanto no desenvolvimento socioeconémico de paises desenvolvidos em
desenvolvimento (VEIGA, 1991; ABRAMOVAY, 1992; LAMARCHE, 1993).

Aproximadamente 70% das pessoas que tém fome no mundo vive em regides
pobres rurais de paises em desenvolvimento, sobretudo na Africa Subsaariana e Sudeste
Asiatico. Muitas sdo agricultores familiares de subsisténcia, cujo grupo contém
camponeses, pescadores de pequena escala, pastores, extrativistas, silvicultores e outros
(SILVA, 2019).

Por outro lado, a agricultura familiar mundial, responsavel pela producdo de
alimentos saudaveis e nutritivos (legumes, ovos e frutas), cujo consumo se mostra principal
instrumento de combate a obesidade e desnutri¢do, representa rede de cerca de 500 milhdes
de propriedades e é responsavel pela maior parte do comércio in natura de alimentos
(SILVA, 2019).

Tal configuracdo retrata o paradoxo que a populacdo mundial vive atualmente: um
setor em risco de fome, ao passo em que é fundamental para a seguranca alimentar mundial
(SILVA, 2019).

Nesta perspectiva, a agricultura familiar encontra-se na agenda politica global de
2030 e esta prevista nos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, cuja orientacéo esta
voltada a promocao da elaboracdo e implementacdo de marcos normativos e politicas
publicas especificas (SILVA, 2019).

Ainda, identificar e aprofundar o papel dos distintos atores politicos e econdmicos
nas diversas arenas de acdo associadas a producdo, comercializacdo e ao consumo de
alimentos € essencial para a caracterizac¢do da situacdo de cada contexto e, entdo, de suas

demandas. A sistematizacdo deste processo de identificagdo e aprofundamento
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mencionado pode ser facilitada por meio da anélise da governanca de sistemas complexos
ou da governanca em Recursos de Propriedade Comum, cujas especificidades e
caracteristicas estdo apontadas na subsecédo 2.3 a seguir.

2.3 Governanca em Recursos de Propriedade Comum

Governanca em sistemas complexos associados a Recursos de Propriedade Comum
(RPC) foram tema de estudos conduzidos por Elinor Ostrom. Ostrom (1990) definiu
Recursos de Propriedade Comum como sendo “o sistema de recursos, natural ou artificial
(criado pelo ser humano), suficientemente grande para tornar onerosa, porém exequivel, a
exclusdo de potenciais beneficiarios de sua utilizagdao.” (OSTROM, 1990).

Estudos anteriores em ciéncia politica e economia envolvendo RPC, como os de
Gordon (1954) e Scott (1955), associados a sistemas complexos utilizavam pressupostos
relativamente similares (FEENY; HANNA; MCEVOY, 1996), mas o0s reduziam a
estruturas de analise mais simplificadas, partindo do pressuposto de que: a) 0S recursos
geravam suprimento bastante previsivel e finito em cada periodo de tempo relevante; b) os
apropriadores eram homogéneos no que diz respeito aos ativos, habilidades, cultura e taxas
de descontos, bem como s@o também atores de curto prazo, responsaveis pela maximizacéao
de lucros e detentores de informacéo completa sobre o sistema; ¢) Na teoria de RPC, até
entdo, qualquer ator poderia acessar o recurso e unidades de recurso apropriadas; d)
Apropriadores ganhavam direitos de propriedade exclusivamente para os que colhessem
ou vendessem em mercado aberto e competitivo e ndo faziam nenhum esfor¢o para alterar
a condicdo de acesso aberto; e, por ultimo, e) os destinatarios atuavam de maneira livre,
independente, e, de modo geral, ndo comunicavam nem coordenavam suas atividades.

Um aspecto importante nas analises institucionais anteriores diz respeito a questao
de que na maioria das vezes era negligenciado que o aumento da producdo de um afetaria
o rendimento do esforco de outros, assim como impactaria na salide e manutencdo de
estoques de recursos futuros. Tal visdo provoca resultados graves que precisavam ser
levados em consideragdo, como a dissipa¢do do rendimento econémico e a sobreutilizagdo
do recurso, o que pode levar, desta maneira, a sobreutilizacdo ecolédgica (numa analise
macroecoldgica) do bem comum (OSTROM et al., 1999; OSTROM, 2002).



82

Questdes ambientais ou de mobilidade, ao ultrapassarem limites jurisdicionais,
demandam analises mais complexas sobre suprimento, previsibilidade de recursos,
informacGes completas, homogeneidade de usuérios, lucratividade, interagdo entre atores
e capacidade de mudanca institucional. A partir de perspectiva mais abrangente em relagéo
a Teoria Convencional de Direito e Economia voltada a RPC, Unica via de compreenséao
dos assuntos inerentes ao tema até entdo, Ostrom et al. (1999) consideraram aspectos que
melhor responderiam a complexidade de sistemas desse tipo de recursos.

Até o momento, poucas sdo as publicacbes que envolvem estudos sobre
Governanca dos comuns (Governing the Commons) e os diversos aspectos inerentes a seu
desenvolvimento no Brasil. Apesar disso, suas contribuicdes tedrico-empiricas séo capazes
de orientar para a realidade do contexto da seguranca alimentar no Pais, configurando-se
como ponto de partida para o desenvolvimento de pesquisas no referido campo. A
perspectiva tedrica dominante de Ostrom no Brasil esta basicamente associada a questdo
de Analise Institucional, no ambito da teoria e sua aplicacdo a partir de estudos empiricos,
a comecar da reflexdo neoparadigmatica a que a autora se prop6s desenvolver, em conjunto
com seus colaboradores.

Apesar do reduzido estado do campo de pesquisas que envolvem publicagdes sobre
Ostrom associadas ao contexto brasileiro, os estudos desenvolvidos demonstram robustez
no referencial envolvendo as contribui¢des de Ostrom na busca do entendimento contextual
institucional.

Para Ostrom (2005), o entendimento de como as instituicdes funcionam esta
vinculado ao conhecimento a respeito de sua natureza, sua concepc¢ao, como e qual a razéo
pela qual existem e se mantém ativas, bem como quais as resultantes que produzem em

diversos aspectos. Ostrom (2005) define instituicdes como sendo:

prescricdes que humanos utilizam para organizar todas as formas de
interacdes repetitivas e estruturadas, incluindo aquelas dentro das
familias, vizinhangas, mercados, firmas, ligas esportivas, igrejas,
associagdes privadas e governos em todas as escalas (p. 20).

As interagdes estruturadas a partir de regras permitem que 0s sujeitos se deparem
com escolhas voltadas a a¢des e estratégias que adotam, gerando consequéncias para si e

para outros atores. As regras (ou suas auséncias) impactam estruturalmente as restricdes e
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oportunidades enfrentadas pelos diferentes atores em determinadas situacGes e contextos,
assim como as informagdes e beneficios obtidos (ou excluidos) e a maneira pela qual os
atores elaboram seus raciocinios acerca das situacdes. Ademais, as regras que afetam atores
e situacOes especificas sdo elaboradas por sujeitos que interagem em situacdes de nivel
mais profundo, mais complexo (OSTROM, 2005).

O maior problema no que diz respeito ao entendimento institucional esta associado
a diversidade de situacbes da vida contemporanea, cujas interacdes ocorrem numa
diversidade extensa de complexos cenarios (OSTROM, 2005).

A diversidade do comportamento social regulamentado observado em madltiplas
escalas ¢é alicercada pela organizagdo de componentes universais em muitas camadas.
Ostrom (2005) explica que “sempre que individuos interdependentes sdo pensados para
agirem de forma organizada, varias camadas de componentes universais criam a estrutura
que afeta seu comportamento e os resultados alcangados” (p. 25).

O desafio para quem estuda Teoria Institucional reside na apreensdo de
conhecimento suficiente sobre a estrutura de uma situacdo com vistas a selecdo de
prognosticos apropriados sobre comportamentos humanos que se adequam ao tipo de
situacdo em andlise. Ostrom (2005) utiliza a teoria dos jogos contemporaneos e alinha a
seu modelo tedrico de analise, o0 SES Framework, o qual esta devidamente apresentado
mais adiante.

Questdes voltadas a aspectos ambientais e de mobilidade séo assuntos complexos
pertinentes aos sistemas especificos, o que implica dizer que acabam ultrapassando o0s
limites jurisdicionais. A Teoria de Governanca em RPC apresentada por Ostrom (1990)
analisa a colaboracdo de 6rgaos e atores, ndo limitados ao primeiro setor (Estado), cuja
finalidade precipua é a de proporcionar o alcance de solugcdes em conjunturas de
compartilhamento de poder. As questdes associadas aos complexos aspectos ambientais e
de mobilidade, por exemplo, em virtude da propria natureza, nao se limitam aos limites
jurisdicionais (BOOHER; INNES, 2006).

A nova perspectiva de Governanga em RPC sugere ainda, segundo obediéncia aos
sistemas socioecoldgicos, o desenvolvimento de concepgdes inerentes a gestdo de recursos
de acesso comum, os quais dizem respeito a: a) limites para facilitar exclusdo; b) relevancia

de regras proprias do sistema; c) relevancia de adaptacdo de regras inerentes as
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singularidades locais; d) atencdo para monitoramento e execucao; €) solucdo de litigios; f)
interacéo entre sistemas normativos (OSTROM et al., 1990).

Nesta compreensdo, estudos de Ostrom (1990; 2002) foram abarcados pelo aporte
tedrico do neoinstitucionalismo e estdo voltados a acéo coletiva de grupos de individuos
que se encontram em contexto de utilizacdo de bem comum ou bem publico, sobretudo o
uso de recursos naturais (ANDRADE, 2008; TROJBICZ, 2016), cuja intencdo foi a de
orientar para a construgdo de modelos alternativos de governanga (LEAL, 2013). Na
perspectiva do neoinstitucionalismo, ha a predominancia da ideia de que muitas
instituicdes sdo resultantes de processos politicos e escolhas, ao contrario do que
compreende o institucionalismo, quando afirma que aquelas surgem de processos
econdmicos e autoritarios (ACHESON, 1994; CUNHA, 2004; PINTO, 2014).

Além disso, neoinstitucionalistas concentram-se no fundamento de que instituicdes
sdo capazes de moldar as interacGes entre os individuos e organizacdes de determinado
sistema de governanca, definindo a estrutura de incentivos sociais e constituindo, entéo, as
regras do jogo (PEREIRA et al.,2015). Este argumento justifica a necessidade de maior
reflexdo e investigacdo acerca de analise institucional, sobretudo no tocante as formas de
gestdo de recursos naturais.

Desse modo, a abordagem tedrica de Ostrom (1990) suscita um rompimento com a
I6gica da regulacdo pelo Estado e pelo mercado, especialmente em contextos
caracterizados pelo estimulo as desigualdades politicas e econdmicas, pela concesséo de
direitos e por conflitos (ROSSI, 2015; PEREIRA et al., 2015). Ostrom (1990) demanda
atencdo especial para a relevancia de aspectos institucionais na modelagem
comportamental dos individuos na acdo coletiva, sugerindo devida importancia as
caracteristicas dos atores sociais envolvidos no determinado contexto, as caracteristicas da
conjuntura externa, e a natureza do ambiente de interacdo dos atores cujas decisdes
influenciam nas decisdes voltadas a provisdes futuras. Além disso, maneiras distintas de
interacdo entre individuos e organizacdo influenciam a arena de acdo (SILVA FILHO et
al., 2009).

Ostrom e seus colaboradores desenvolveram pesquisas que representaram marco
expressivo no estudo de politicas publicas e contrariaram os pressupostos dominantes na

literatura que, até entdo, apontavam para a existéncia da Tragédia dos Comuns (HARDIN,
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1968), cujo axioma abarcava a ideia de que os bens comuns somente poderiam ser
explorados de maneira sustentdvel se fossem estabelecidos direitos de propriedade
(HARDIN, 1968; VICENTE, 2012). A logica anterior aos postulados de Ostrom e seus
colaboradores apontava para a convicgdo de que os problemas de alocagéo e utilizagéo de
recursos econémicos, sociais e ambientais somente poderiam ser solucionados a partir da
acao do mercado (direitos de propriedade privada) ou do governo (direitos de propriedade
do Estado) e que a degradacdo dos recursos € algo esperado no caso de uso simultaneo e
coletivo (ALMEIDA, 2013; LEAL, 2013; PEREIRA et al., 2015), configurando uma
perspectiva pessimista da teoria de governanga dos comuns.

Segundo arcabougo teorico apontado por Ostrom (2005), arena ou situagéo de acéo
pode ser conceituada como sendo o local em que “dois ou mais individuos, em conjunto,
sdo confrontados com a¢des que possuem potencial para produzir algum tipo de resultado”
(OSTROM, 2005, p. 32). Desse modo, situagdes de acdao ou arenas de acdo existem “na
casa, na vizinhanca, nos conselhos locais, regionais, nacionais e internacionais, nas firmas
e mercados, e na interagdo entre todas essas arenas com outras” (OSTROM, 2005, p. 13).

A relevancia dos estudos de Ostrom € tratada a partir de posicionamento mais
otimista, ao passo em que considera a possibilidade de individuos se organizarem em torno
da governanca de recursos comuns, de forma contraria a opinido de autores tradicionais
mais pessimistas, como Gordon (1954), Olson (1965, 2011) e Hardin (1968). Atualmente,
a Escola de Indiana, da qual Ostrom foi colaboradora, é considerada a principal
coadjuvante para o campo da governanca de RPC, em termos de desenvolvimento teoérico
e epistemoldgico, bem como de construgdes metodoldgicas (CAPELARI et al., 2017).

Os direitos a propriedade privada dizem respeito ao poder de consumo,
transferéncia e obtencdo de renda gerada atraves de ativos (OSTROM, 2000). Interessam
a individuos ou organizacdes que detém direitos exclusivos de utilizacdo. A administracéo
é realizada pelos proprietarios, os quais possuem também o direito de resguardar para si ou
vender, completa ou parcialmente, tanto os recursos, quanto o que a partir deles produzir
(FEENY et al., 1990; ALMEIDA, 2013). Os direitos de propriedade privada podem ser
estabelecidos a partir de cinco classes, a saber: 1) direito a acesso; 2) direito a capacidade

de obtencéo de renda; 3) direito de gestdo; 4) direito da capacidade de exclusao; e 5) direito
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de transferibilidade. Estes dois ultimos sdo direitos caracteristicos da propriedade privada.
(OSTROM, 2000).

Os recursos sob direitos de propriedade do Estado evidenciam a particularidade de
se depararem nesta al¢cada com o poder decisorio sobre o grau e qualidade de exploragéo.
Como proprietario dos recursos, o Estado pode explorar abertamente, bem como alocar
direitos de utilizacdo a terceiros (FEENY et al., 1990; ALMEIDA, 2013).

Além dos direitos de propriedade privada e estatal, Feeny et al. (1990) incluiu na
tipologia o direito de propriedade comunal ou comunitéria e o direito de propriedade
global. No direito de propriedade comunal, os recursos de propriedade sdo pertencentes a
comunidade ou aos usuarios interdependentes entre si e sdo geridos de modo coletivo.
Diferentemente do que acontece com os direitos de propriedade privada, ndo ha condicbes
de exclusividade e transferibilidade, cujo direito de utilizacdo € equiparado para todos 0s
usuarios. Podem ainda ser garantidos pelo Estado ou existirem por simples tradi¢éo, cujas
regras sdo estabelecidas pela comunidade, independente do grau de relacionamento que
esta tenha com o Estado (FEENY et al., 1990; ALMEIDA, 2013).

No direito de propriedade global, por seu turno, os recursos que estiverem além das
Zonas Econdmicas Exclusivas (ZEE), dizem respeito a propriedade das naces, cuja regra
predominante é a de livre acesso. Por outro lado, recursos de relevancia econémica ou
ambiental sdo regulamentados a partir de convencdes, acordos ou tratados internacionais.
A finalidade para tanto é a de evitar livre acesso e consequéncias negativas sobre estoques
e a lucratividade (FEENY et al., 1990; ALMEIDA, 2013).

Os principais aspectos que pesquisadores dos commons tentam desvendar dizem
respeito a equidade, eficiéncia e sustentabilidade. O primeiro abarca a concepcdo voltada
a justica quando da apropriacdo e contribuicao para a manutencdo de determinado recurso
comum. O segundo esta associado a producdo, gestdo e utilizacdo do recurso de maneira
potencializada (PINTO, 2014).

Ostrom estudou a tipologia de Feeny et al.(1990) para defender a ideia de que
guando recursos sao de natureza comum, utilizados por determinada coletividade, como o
caso de recursos naturais, a sua propriedade privada pode gerar danos ou prejuizos para a
comunidade, até a exaustdo completa do estoque (HERSCOVICI, 2013). Com base nisso,

Ostrom e Hess (2007) estabeleceram nova tipologia para ressaltar a existéncia de diversas
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modalidades de direitos de propriedade, as quais se aplicam a distintos niveis. S&o direitos
de propriedade: 1) Direito de Acesso; Il) Direito de Contribuigdo para a preservacgao ou
ampliacdo o estoque comum; I11) Direito de Extracdo ou utilizagdo; IV) Direito de Gestéo
/ participagdo, ou seja, direito de poder contribuir para alterar as regras vigentes no dmbito
das decisdes; V) Direito de Excluséo, ou seja, de definir quem pode utilizar os direitos ja
definidos; VI) Direito de Alienacdo, ou seja, de vender ou alugar os direitos ja definidos
(OSTROM,; HESS, 2007; HERSCOVICI, 2013).

Além de criticar a tragédia dos comuns, Ostrom condenou em suas pesquisas 0 jogo
do dilema do prisioneiro (HARDIN, 1968), onde tudo ndo passa de um jogo néo
cooperativo, cujos jogadores sdo detentores da informacdo completa a respeito do recurso
e possuem suas proprias estratégias dominantes. Para esta perspectiva, o equilibrio
acontece por meio da escolha estratégica individual de cada jogador, cujo resultado é
gerado de modo coletivamente irracional. Em outras palavras, a propriedade comum da
terra seria um fracasso para Hardin (1968) como consequéncia da falta de um sistema
institucional que fosse capaz de preservar o estoque do bem comum. A solucgéo, entéo,
ocorreria pela implementacéo de sistema coercitivo (HERSCOVICI, 2013). Ostrom (1990;
2000) aponta que os limites desta tese residem no fato de que: I) as formas de propriedade
coletiva criam regras e convencoes, explicitas ou nao, cujos membros devem seguir, 0 que
permite a coletividade “o controle de comportamentos oportunistas, a amenizacdo das
implicacdes ligadas a tais comportamentos para um nivel de custo de transacdo compativel
com o funcionamento do sistema” (HERSCOVICI, 2013, p. 187-189); e I1) é necesséaria a
diferenciacdo das situacBes em funcdo do carater econdbmico do bem comum. Mais
especificamente, “a explicagdo de Hardin sé faz sentido no caso de os bens serem privados
e completamente divisiveis” (OSTROM, 2000; HERSCOVICI, 2013, p. 188). Ha que se
considerar que “os beneficios consumidos por um individuo sdo subtraidos dos beneficios
disponiveis para os demais” (OSTROM, 2000, p. 337).

A terceira critica feita por Ostrom diz respeito a l6gica anterior da acdo coletiva
(OLSON, 1965), também componente da teoria politica convencional que supbe que
individuos sdo dotados de racionalidade e interesses proprios e, por isso, ndo atuam para
alcancar interesses coletivos ou comuns a determinado grupo (LEAL, 2013; PEREIRA et
al., 2015).
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A critica de Ostrom aos pressupostos defendidos por Olson (1965) e Hardin (1968)
é de que nas mesmas condi¢cdes de enaltecimento de interesses individuais, quando
individuos precisam enfrentar problemas provocados por externalidades criadas pela agdo
de outros, procedem com calculos estreitos e de curto prazo, gerando prejuizos e problemas
para todos e dificultando sobremaneira a agéo coletiva no formato de cooperagéo para que
0 problema seja superado. Além disso, no cerne de tais modelos que Ostrom critica esta o
problema do free rider, aqui traduzido livremente como oportunista, que basicamente esta
associado a ideia de que quando alguém ndo pode ser excluido de determinado beneficio
buscado pelos demais, entdo este individuo é motivado a ndo colaborar com o empenho
partilhado, se favorecendo de esforcos alheios (LEAL, 2013).

Os estudos desenvolvidos por Ostrom a levaram a propor uma terceira via capaz de
evitar a tragédia dos comuns: os chamados sistemas de autogoverno (PEREIRA et
al.,2015), caracterizados pela estrutura de andlise institucional a partir do conceito de
gestdo coletiva dos bens de acesso comum ou recursos comuns (SABBAGH, 2012; ROSSI,
2015). Neste ponto de vista, 0 comportamento € modelado segundo contexto interno e
contexto externo, além das regras (formais e informais), cujos atores agem racionalmente,
ao passo em que avaliam a relacdo custo-beneficio, no sentido em que os ganhos venham
a ser superiores as perdas (ANDRADE, 2008; OSTROM, 1990; LEAL, 2013; ABREU et
al., 2014; PEREIRA et al., 2015).

O acesso a um recurso de propriedade comum, segundo Ostrom (1990), pode ser
limitado a um individuo ou empresa, unicamente, bem como a grupos de individuos que
usufruem o sistema de recursos concomitantemente. Ostrom (1990) analisou em seus
estudos RPC utilizados por multiplos atores, entre individuos ou empresas. Ela utilizou o
termo ‘apropriador’ para se referir aquele individuo ou empresa que, de algum modo, retira
unidades do sistema de recursos e é utilizado, portanto, para se referir a pescadores,
agricultores, pastores. Tais unidades de recursos sdo utilizadas para subsisténcia, bem
como para servirem de insumos em processos produtivos e inclusive para transferéncia de
propriedade para outros usuarios (OSTROM, 1990).

As acbes e decisdes tomadas pelos apropriadores voltadas a apropriacdo e
fornecimento de determinado RPC séo oriundas de individuos eminentemente racionais

que se encontram em situagdes caracterizadas por complexidade e incertezas. Assim, as
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escolhas de comportamento dos individuos em situacBes especificas dependerdo
principalmente de: 1) como aprendem, enxergam e julgam os beneficios e os custos das
acoes; bem como 2) como compreendem a relacdo que identificam com os resultados, 0s
quais também estdo associados a beneficios e custos (OSTROM, 1990).

As incertezas sdo oriundas de aspectos externos e internos ao sistema. Sao
consideradas fontes externas a quantidade e tempo de precipitacdo pluvial, temperatura e
quantidade de luz solar incidente, presenca ou reducao de vetores portadores de doencas e
0s precos de mercado de varios insumos ou produtos finais. Por outro lado, a fonte incerteza
interna aos recursos de propriedade comum ou aos seus apropriadores mais relevante é a
falta de conhecimento ou falta de informagdo (OSTROM, 1990).

Assim, Ostrom (1990) buscou identificar sobremaneira em seu estudo como um
grupo de gestores em situacdo de interdependéncia podem se organizar e administrar com
vistas ao alcance de beneficios conjuntos continuos, quando ao mesmo tempo todos passam
por tentacdes de atuarem como oportunistas (free riders), omitirem informagdes, ou
também utilizar informacGes de forma privilegiada, agindo oportunamente, segundo
situacBes que os podem beneficiar. Outros aspectos que estdo associados a esta questdo

central estdo relacionados a combinacéo de variaveis que:

1) podem aumentar a probabilidade inicial de auto-organizacdo; 2)
aperfeicoam as capacidades dos individuos para continuar os esforcos
auto-organizados ao longo do tempo; bem como 3) excedem a
capacidade de auto-organizagdo para resolver problemas de recursos de
propriedade comum sem nenhuma forma de assisténcia externa
(OSTROM, 1990, p. 29).

O nivel de custos de transacdo basico para controle e contengdo de comportamentos
oportunistas que surgem pela natureza nao concorrente desses bens € muito alto
(DEMSETZ, 1964; HERSCOVICI, 2013). Assim, as normas de comportamento
influenciam substancialmente o modo pelo qual as alternativas de decisdes sdo concebidas,
entendidas e julgadas. A expectativa que os apropriadores tém do nivel de comportamento
oportunista de outros (apropriadores) é o impacto mais relevante na relacdo entre
compartilhamento de normas e estratégias disponiveis na governanca de RPC (OSTROM,
1990).
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A andlise institucional proposta por Ostrom visa a explorar determinado problema
que usuarios e/ou organizacfes enfrentam, bem como as regras adotadas mediante tal
problema, com vistas a mudanca institucional. O caréater ciclico do processo de analise
institucional demanda compreensdo acerca da natureza do problema, da natureza do
individuo e/ou organizacGes, em termos culturais, bem como o cenério institucional no
qual individuos e/ou organizagdes estdo inseridos (OSTROM, 1990; SILVA FILHO et al.,
2009).

Nesta perspectiva, os individuos sdo capazes de promover auto-organizacao e criar
iniciativas sustentaveis de cooperacdo, desde que a viabilidade de sistemas auto-
organizados seja corretamente compreendida e que condi¢des sejam providas para que tais
sistemas venham a encontrar as melhores maneiras de adaptacdo ao longo do tempo.
Assim, torna-se relevante a abertura de espaco de gestdo aos cidaddos locais em relacédo
aos seus respectivos recursos, diferentemente de se confiar unicamente em governos e setor

privado para a protecdo dos recursos comuns (LEAL, 2013).

Os bens de acesso comum sdo caracterizados pela subtrabilidade e pelos altos
custos de exclusdo. Estes dizem respeito ao custo de impedimento de que qualquer
individuo tenha permissao para explorar tais recursos. A subtrabilidade esta relacionada a
capacidade o recurso do bem-estar de outros e é, portanto, apontada como a razao precipua
da existéncia de conflitos entre racionalidade individual e coletiva. Isto se justifica pelo
fato de que mesmo que haja restituicdo do recurso, como o caso de replantio, por exemplo,
€ inerente ao recurso que sua exploracao por um usuario prejudique ou atinja a habilidade
de outro individuo para explorar 0 mesmo recurso (FEENY et al., 1990; OSTROM, 1990;
PINTO, 2014).

A partir de tais caracteristicas, Ostrom et al. (1994) faz distingdo conceitual entre
bens privados, publicos, tributaveis e recursos comuns e sdo classificados conforme o
Quadro 1.

Entédo, os recursos comuns sao dificeis de excluir usuérios, pois a utilizacdo por um
individuo ndo limita a utilizacdo por outro (SABBAGH, 2012; ROSSI, 2015). Porém

possuem alta subtrabilidade de unidades de recurso, podendo ser esgotados, caso ndo forem
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preservados e explorados de forma eficiente (OSTROM et al., 1994; PINTO, 2014;
TROJBICZ, 2016).

Quadro 1 — Classificagdo de bens

Custos de exclusdo de

Tipos de bens Subtrabilidade USUATios

Bens publicos Baixa Dificeis
Bens privados Alta Faceis
Bens tributaveis Baixa Faceis
Recursos Comuns Alta Dificeis

Fonte: Ostrom et al. (1994) e Pinto (2014) (adaptado)

A concepcdo tedrica de Ostrom apresenta estrutura proficua para caracterizar o
comportamento de usuarios que utilizam recursos comuns em termos de utilizacdo em
escalas menores. Em contextos deste tipo, os individuos desenvolvem comunicacéo e
interacdo repetidamente em um mesmo territorio. Neste sistema, eles aprendem a se
organizar, em quem confiar e quais os efeitos que suas acOes terdo sobre os demais, bem
como sobre os recursos. Para Ostrom, quando os usuarios de recursos comuns vivenciam
tal tipo de situacdo em espaco de tempo consideravel, bem como desenvolvem normas
compartilhadas e padrbes de reciprocidade, passam a conceber capital social a partir do
qual podem arquitetar acordos institucionais na intencdo de solucionar impasses

provenientes da utilizacdo de recursos comuns (LEAL, 2013).

A definicdo institucional, as regras, a confianca, a reciprocidade e a comunicacao
sdo os fatores que se destacam na analise institucional abarcada por Ostrom e seus
colaboradores (OSTROM, 1990; 2006; JANSSEN; OSTROM, 2008; AZEVEDO et al.,
2009). Orientada por viés tedrico-analitico, Ostrom e sua equipe desenvolveram um
quadro estrutural conceitual, apresentado como mapa conceitual de maultiplos niveis
(Social-Ecological Systems Framework — SES Framework) (OSTROM; GARDNER;
WALKER, 1994; OSTROM, 1990; CAMPOS, 2006). Foi também intencdo da criacdo do
referido quadro oferecer linguagem universal para pesquisadores de distintas areas e
disciplinas, para facilitar a organizacdo de bancos de dados inerentes a recursos comuns
peculiares (AZEVEDO et al., 2009; MCGINNIS; OSTROM, 2014).
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As decisBes sdo tomadas nos contextos sociocultural, institucional e biofisico. O
SES Framework evidencia tais contextos e baseia-se em visdo dindmica de processos
politicos enquanto sistemas. De modo mais preciso, 0 SES orienta o trabalho do analista
de politicas para: a) regras em uso (fatores institucionais); b) natureza bioldgica, quimica
e fisica do recurso em andlise, inclusive suas caracteristicas préprias (fatores biofisicos); e
c) os atributos mais expressivos da comunidade, sobretudo niveis ambientais de confianca
e normas compartilhadas de reciprocidade (fatores sociais) (MCGINNIS; OSTROM,
2014).

Desse modo, as decisfes em nivel individual sdo agrupadas para formar padrdes de
interacdo. Quando combinados com elementos externos ao sistema, produzem resultados
que podem ser analisados. Esta € a analise que interessa para a proposta do presente estudo.
Considerando o fato de que o processo € continuo, as avaliagdes dos resultados produzidos
pelos atores, bem como por outros observadores, retornam para 0s componentes anteriores,
podendo provocar mudanca (MCGINNIS; OSTROM, 2014).

O SES permite andlise a partir de trés niveis distintos, cujos processos de escolha
que neles ocorrem podem ser do tipo operacional, coletivo e constitucional. No primeiro
tipo, os atores fazem suas escolhas entre op¢des disponiveis. Estas opcbes sdo definidas
tanto a partir do nivel coletivo, quando a partir do constitucional. O nivel coletivo abrange
a definicdo de quais estratégias, regras e normas devem ou nao ser disponibilizadas para
os atores que cumprem funcdes especificas que foram definidas pelo grupo. Este também
é responsavel por mencionar as designacdes para o preenchimento dos papéis. Ja o tipo
constitucional é relativo a quem é ou deve ser qualificado para participar de processos
decisorios coletivos e de nivel operacional (MCGINNIS; OSTROM, 2014).

O referido quadro estrutural foi pensado e construido para ser aplicavel em
quaisquer situacdes politicas que envolvam criacdo de novas politicas por individuos ou
comunidades como solucdes incompletas com vistas a alterar problemas inerentes a
politicas existentes. Quando o SES é aplicado a gestdo de recursos, ha uma predisposicao
natural de se examinar a dindmica de determinado sistema como for¢a essencialmente
exogena, 0 que significa dizer que passa a ser enxergada como agente de mudanca de
cenarios, e ndo como fator de incidéncia sob controle na politica de atores. Tal distin¢éo

gue Mcginnis e Ostrom (2014) fazem entre processos naturais enquanto fomentadores e
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processos politicos na qualidade de preocupacdo analitica fundamental denota a relevancia
do SES quando se trata da dindmica de sistemas socioecol6gicos conectados de forma
complexa (MCGINNIS; OSTROM, 2014), como é o caso do sistema de seguranca
alimentar analisado.

A figura 2 apresenta o SES Framework, dotado de mdltiplos componentes
primarios. Na figura, as caixas sélidas representam as categorias primarias, ou seja,
referem-se as categorias do nivel mais alto, as quais sdo detalhadas e explicadas no Quadro
4, demonstrado na secdo de Escolhas Metodoldgicas e correspondem aos Sistemas de
Recursos (Resource Systems), Unidades de Recursos (Resource Units), Sistemas de
Governanca (Governance Systems) e Atores (Actors). Tais categorias contém multiplas
categorias na segunda camada, representadas em niveis mais baixos. A defini¢do de cada
categoria e subcategoria esta descrita na se¢do 3.2, que trata especificamente do Quadro de

Analise de Sistemas Socioecoldgicos.

Figura 2 - SES Framework
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Fonte: McGinnis e Ostrom (2014) (tradugdo livre da autora)

Na caixa de SituacOes de Ac¢do (Action Situations) é onde ocorre toda a acéo

desenvolvida pelos diversos atores, assim como a transformacdo dos insumos em
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resultados. As setas tracejadas indicam feedback de ocorréncias de agédo para cada uma das
categorias superiores. A linha pontilhada e tracejada que contorna os elementos de dentro
da imagem sinaliza que o sistema sociopolitico central pode ser considerado um todo
I6gico, no entanto influéncias exdgenas de sistemas ecoldgicos relacionados ou
configuracdes sociais, econdmicas e / ou politicas podem afetar quaisquer componentes do
referido sistema. Tais influéncias exdgenas podem se manifestar a partir da operagdo
dindmica de processos em escalas superiores ou inferiores em relacdo ao sistema
socioecoldgico em analise (MCGINNIS; OSTROM, 2014).

A lista de atividades é especificada a partir de fatores secundarios na secdo de
interacdes, ligada a categoria de situacdes de acdo. Isto permite interpretar atores enquanto
tipos particulares de ator, podendo estar simultaneamente relacionado em processos de
producéo, colheita e consumo (MCGINNIS; OSTROM, 2014), cuja caracterizacao podera
revelar uma série de elementos relevantes, inclusive associados ao aspecto de inseguranga
alimentar, aspecto diretamente associado a maior vulnerabilidade do sistema de seguranca
alimentar, a fome (CASTRO, 2005).

Quando o governo concebe, executa e monitora as instituicdes para a governanca
de recursos comuns, ao inves de transferir tais responsabilidades as préprias comunidades
que exploram tais recursos, entdo aquelas instituicbes passam a ser menos efetivas
(OSTROM, 1990; PINTO, 2014).

As instituicdes, portanto, podem ser compreendidas como conceitos organizados a
partir de regras, estratégias e normativas legitimados, compartilhados e utilizados por
individuos em repetidas situacdes (OSTROM, 2007; PINTO, 2014; ABREU et al., 2014).
Assim, instituicbes podem ser compreendidas como entidades que estabelecem cddigos de
conduta, capazes de promoverem reducdo de incertezas, mediacao de interesses individuais
e facilitacdo de acdo coletiva. Sdo, por isto, essenciais para a construcdo de arranjos sociais
construidos com a finalidade de resolver problemas voltados a recursos comuns
(OSTROM; COX, 2010; ABREU et al., 2014; SILVA FILHO et al., 2009; PEREIRA et
al., 2015).

A concepc¢do de governancga a partir da perspectiva tedrica de Ostrom pode entéo

ser sintetizada como o conjunto de processos e condigOes criados para organizar regras e
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estruturar a acdo coletiva (FARIA; BESSA; TONET, 2009; PINTO, 2014). Neste sentido,
a governanga dos comuns compreende: (1) o conjunto de instituicbes e atores
governamentais e ndo governamentais; (2) a imprecisao dos limiares e das obrigagdes para
suportar questdes socioecondémicas; (3) o carater de interdependéncia entre instituicdes e a
acao coletiva; (4) a colaboracdo entre atores e redes distintos, autbnomos e autogeridos; (5)
a capacidade de alcangar resultados, de modo independente, sobretudo em relagdo ao poder
de comando e ao controle dos atores governamentais (STOKER, 1998; PINTO, 2014).

A énfase das pesquisas de Ostrom (1990; 2000) acerca de regras de utilizacdo de
bens comuns foi dada aos fundamentos da cooperacdo, cujo entendimento era o de que
estes eram primordiais para a sobrevivéncia do patriménio compartilhado, do qual a
coletividade depende. As solucdes devem ser buscadas coletivamente e a acao coletiva e,
por conseguinte, mola propulsora de convencdes e instituicdes que se tornam capazes de
auferir alternativas de gestdo por distintas solucdes em termos de complexidade e
retroalimentam o sistema, abandonando as solugdes oriundas de coercdo (BAIARDI,
2011).

Assim, solugdes para problemas de suprimento, credibilidade e monitoramento nao
devem, necessariamente, ser oriundas de mercado ou Estado, mas dependem da criacdo de
instituicbes adequadas, estaveis e de autogestdo, orientadas pela acao coletiva. Por este
motivo, Ostrom (1990) defende que as teorias da firma e do Estado sdo capazes de
solucionar problemas de acdo independente em situacdes interdependentes, contudo a
maioria dos usudrios de recursos de propriedade comum ndo sdo coagidos a agir de modo
independente. A teoria da firma e a teoria do Estado sdo capazes de explicar uma maneira
pela qual a acdo coletiva pode ser alcancada. A grande questdo esta relacionada ao modo
pelo qual se faz mudanca, de independentes para governar 0 comum, através de acao
coletiva, o que se apresenta como problema complexo de se solucionar e cujas teorias,
segundo Ostrom (1990), dificilmente resolveriam. Contudo, modelos institucionalistas
podem incorporar aspectos positivos tanto de governo quanto de mercado, aproximando o
contexto a solugBes mais integras e razoaveis, além de criativas. Em vista disso, eis a
proposta de Ostrom (OSTROM, 1990; 2000; OSTROM; NAGENDRA, 2006; BAIARDI,
2011).
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A construcdo de mecanismos de governanga eficientes e oriundos da agéo coletiva
por meio da cooperacdo pode contribuir para que sejam dirimidas calamidades de
proporcOes alarmantes diante do cenério de mudangas climaticas. Estratégias de governo
ou de mercado aplicadas a bens de propriedade comum podem se afastar de contextos e
realidades especificos, 0 que pode gerar, na maioria das vezes, insucesso nos resultados.
De modo mais preocupante, as referidas peculiaridades sdo relevantes para a manutencao
e preservacdo dos recursos comuns.

Em resposta a iminéncia da seguranca alimentar associada as questfes climaticas
na esfera internacional, é mister o aprofundamento nos estudos acerca da multiplicidade
dos mecanismos de governanca neste sistema complexo e cabe considerar também as
especificidades do contexto sobre o qual se pretende investigar. Nesta perspectiva, buscou-
se fazer breve levantamento do campo do conhecimento em GSA a luz de Ostrom
desenvolvidos em contextos brasileiros, na intencdo de sondar aspectos iniciais inerentes a
determinados contextos vulneraveis no referido territorio, conforme apresentado na

subsecéo seguinte.

2.3.1 Campo do Conhecimento em Governanca em Seguranca Alimentar no Brasil a luz
de Ostrom

O estado do campo de pesquisas que envolvem publicagbes e estudos sobre
Governanca em RPC abarcadas por Ostrom e que estdo associadas ao contexto brasileiro
de seguranca alimentar, na area do conhecimento em Administracdo, é bastante reduzido.
Porém, os estudos desenvolvidos demonstram robustez no referencial na argumentacao
envolvendo as contribuicdes de Ostrom na busca do entendimento de contextos
institucionais brasileiros, apesar de dificilmente abordarem explicitamente o termo ‘boa
governanga’ em suas pesquisas.

No que diz respeito a associacdo tematica da perspectiva tedrica de Ostrom e 0s
Sistemas de Seguranca Alimentar, aquela foi muito pouco observada. Verificaram-se
estudos mais amplos do ponto de vista do recorte de unidade de analise voltados a avaliacédo
de arranjo institucional de sistema e politica de gestdo ambiental, cujas questdes estiveram
relacionadas ao embate entre a utilizagdo e a conservagao dos recursos naturais e de acesso
comum (SILVA FILHO et al., 2009; SABBAGH, 2012; ABREU et al., 2014), bem como
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voltadas ao conflito e regulagdo das aguas (ROSSI, 2015), ao ordenamento territorial
urbano (VICENTE, 2012), a sistemas de salude (ANDRADE, 2008), ao sistema
orcamentério federal brasileiro (BARCELOS, 2012) e a sistemas de financas auto-
organizados com base em Bancos Comunitérios de Desenvolvimento (LEAL, 2013).

Além disso, foram identificadas discussdes tedricas mais amplas no ambito da
teoria neoinstitucionalista (TROJBICZ, 2016) e da analise institucional, envolvendo a
questdo de parcerias entre governo e organizacdes nio governamentais (BAIAO et al.,
2015), além do aspecto tedrico em busca de convergéncia entre gestdo social e a teoria de
governanca de Ostrom (PEREIRA et al., 2015).

Critérios de avaliagéo institucional podem ser aplicados tanto durante os resultados
quanto durante o processo. S&o aspectos que podem orientar os critérios adotados nestas
etapas: eficiéncia econémica; igualdade por meio de equivaléncia fiscal; redistribuicdo
equitativa; responsabilidade fiscal; conformidade com valores de atores locais e
sustentabilidade (ABREU et al., 2014). Contudo, a aplicacdo de modelos somente é
satisfatoria quando se tem entendimento suficiente de teoria para maior seguranca de
efetividade no processo avaliativo durante a analise institucional e tem sido esta a intencéo
precipua deste topico, a de elucidar o arcabouco tedrico exposto por Ostrom.

Apesar de todos os estudos revelados durante o processo investigativo da revisdo
de literatura apresentarem relacdo indireta com a tematica de seguranca alimentar e
contemplar o intento master desta etapa da pesquisa que trata de explorar tedrica e
conceitualmente a teoria de governanca dos comuns de Ostrom associada a Seguranca
Alimentar, apenas dois possuem associac¢do tedrico-empirica direta, quais sejam o artigo
que se propde a investigar teorias de acdo coletiva no campo do agronegécio
(WENNINGKAMP; SCHMIDT, 2016), assim como a tese de doutorado intitulada “O Uso
de Recursos de Propriedade Comum em Areas de Propriedade Estatal por Populacdes
Tradicionais e Assentados da Reforma Agraria” (PINTO, 2014), pesquisa que se aproxima
bastante do sistema de seguranca alimentar, considerando aspectos semelhantes associados
a agricultura e exploracdo de plantaces e florestas.

Wenningkamp e Schmidt (2016) buscaram analisar os resultados teérico-empiricos
de teses e dissertacBes sobre agdes coletivas no agronegacio, defendidas entre 1998 e 2012.

As teorias de acOes coletivas consideradas para critérios de inclusdo dos documentos
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analisados foram as de Olson (1999), Granovetter (1973; 1985) e Ostrom (1990). As
contribuicBes tedrico-empiricas voltadas ao agronegdcio brasileiro estdo associadas a
categorias de analise voltadas a (1) beneficios proporcionados por agdes coletivas; (2)
desafios; e (3) Relacionamento Formal ou Informal, Heterogeneidade, Sair e Entrar
Voluntariamente, Tamanho do Grupo e Constituicdo Formal.

No tocante aos beneficios proporcionados por acbes coletivas, estes estdo
relacionados a aspectos econdmico-financeiros (por exemplo, inovagdo, vantagem
competitiva, visibilidade no mercado, reducdo de custos e compartilhamento de
tecnologias, equipamentos e ativos especificos), sociais e psicologicos (por exemplo
através de resgate de cidadania, status, valorizacdo do trabalho coletivo, motivagéo),
beneficios culturais e ambientais (por exemplo, preservacdo de valores e da cultura local;
gestdo de residuos e preservacdo do meio ambiente) e beneficios politicos (por exemplo,
poder de influéncia nas decisGes e nas relacdes de comercializacao fora do modelo coletivo
e reconhecimento e direito de reivindicagdes legais junto as esferas federais, estaduais e
municipais, além de privadas) (WENNINGKAMP; SCHMIDT, 2016).

Quanto aos desafios e falhas encarados por acdes coletivas no ambito do
agronegocio brasileiro, observou-se que estdo diretamente associadas a presenca de free
rides, a falta ou falha de comunicacéo, a reputacdo negativa, a auséncia de confianca, a
reciprocidade, a lideranca e as racionalidades individual e coletiva. Assim, estes aspectos
impactam diretamente no nivel de cooperacdo dos atores comprometidos coletivamente
(WENNINGKAMP; SCHMIDT, 2016).

Por ultimo, no tocante a outros aspectos relevantes para analise de acdes coletivas,
observou-se: (a) sobrevalorizacdo dos relacionamentos informais em comparacdo aos
formais; (b) heterogeneidade dos grupos como aspecto positivo ou negativo, dependendo
da variavel em analise; (c) a importancia de se poder escolher os membros com quem se
vai relacionar; (d) a superioridade dos grupos pequenos em detrimento dos maiores; (e) a
relativa vantagem da constituicdo formal sobre a informal (WENNINGKAMP;
SCHMIDT, 2016).

As contribuicdes apresentadas por Pinto (2014) partiram da perspectiva tedrica
voltada a analise de sustentabilidade e efetividade institucional de arranjos de governanca

de recursos comuns. Assim, seus resultados apontaram para a participacdo dos
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apropriadores (comunitarios) nas diversas instancias voltadas as regras de exploracdo do
recurso, nos formatos de consulta e tomada de decisdo (conjunta e exclusiva do
apropriador), como sendo responsdvel por tornar a experiéncia de instituicbes de
governanca de recursos comuns mais sustentavel e efetiva (PINTO, 2014). A percepcdo
dos comunitérios enquanto apropriadores do recurso natural em estudo e em relacdo a
concepcao do recurso como parte de subsisténcia fez com que eles se envolvessem no
monitoramento e na exploracdo sustentavel da floresta. Percebe-se, entdo, que eles acabam
auxiliando o governo voluntariamente nas a¢6es de comando e controle, além de contribuir
para a otimizacao da capacidade de algumas entidades alcangarem efetividade na aplicagéo
de legislacéo voltada ao tema.

No tocante ao desenvolvimento do campo de pesquisas associadas a teoria de
Ostrom discutida neste estudo, cabe reflexdo de alguns aspectos com vistas a avancos
teoricos no Brasil. Assim, destacam-se trés questdes emergentes, a saber: 1) o baixo
quantitativo de estudos envolvendo GSA no Brasil possivelmente pode ser justificado pela
desigualdade contextual no Pais, somando-se ao seu tamanho continental; 2) ha dificuldade
quanto a prescricdo de arranjos de governanga que venham a abordar SA de modo efetivo
em resposta a falta de integracdo de pesquisas desenvolvidas sobre GSA (DELANEY et
al., 2016; DELANEY; TAMAS, 2016); e 3) a teoria de Ostrom pode ser ainda mais
valorizada quando parte de analise de governanca multinivel, proposta que se insere no
bojo desta pesquisa.

Integracdo de desenvolvimento e implementacdo de politicas e estruturas
institucionais configuram ainda significativo desafio para o cenario do Brasil (LYND et
al., 2015). Também ha a necessidade de orientacdo das a¢des institucionais para praticas
de boa governanca, considerando ndo apenas principios normativos generalistas, mas
capacidade adaptativa em diferentes contextos, interacdo entre escalas e distribuicdo de
responsabilidades pelos niveis. A subsecdo seguinte aborda aspectos tedricos relevantes da

boa governanca a luz da teoria de Ostrom (1990).

2.4 Boa Governancga em Segurancga Alimentar

Governanga é considerada na sociedade atual importante lente que auxilia a

compreensdo do comportamento humano (SEYLE; KING, 2014). Em sistemas complexos
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se apresenta como processo caracterizado por interagdo, compartilhamento de
conhecimento e capacidade de recursos utilizados para solugéo de problemas entre atores
inerentes ao contexto, sistema ou cenario (STOKER, 2000). Tal processo abrange ainda
resultado, diligéncia, adaptabilidade e complexidade (EPPEL, 2014; KEMP et al., 2005).
Estes estudos abarcam robusto apanhado de teorias e questBes caracteristicas da
coordenacdo social e relativas também a estrutura dos padrdes de regra e principios
estabelecidos e vao além dos aspectos abarcados pela Teoria da Agéncia e da Governanca
Corporativa, como demonstrado nas secfes anteriores.

A argumentacdo teorica e conceitual possibilita observar que ndo hd uma Unica
solucéo para os problemas voltados a recursos comuns. Assim, a literatura sugere que a
utilidade da governanca nédo esté centrada em seu conceito propriamente, mas na avaliacao
da qualidade da governanca, que pode ser boa ou ruim.

A aplicacdo conceitual do termo ‘boa governanga’ sofreu mutagdes ao longo dos
anos. Enquanto nos anos 1980 tinha o papel puramente normativo, a partir do
estabelecimento de critérios especificos e norteadores do ajuste de falhas estruturais na
governangca institucional, na década de 1990, passou a ser aplicado para analise e avaliacdo
dos arranjos de politicas publicas (PIERRE, 2000; WORLD BANK, 2002; HILL, 2013).
Tal conceito foi se popularizando cada vez mais no ambito das ciéncias sociais nas tltimas
décadas a partir do argumento de que sistemas de governanca mais eficazes podem existir
solucionando falhas institucionais e falhas nos sistemas ou a combinacao dos dois tipos
(ROGERS; HALL, 2003; HILL, 2013).

De modo mais direto, Elinor e Vincent Ostrom defenderam ao longo de suas
pesquisas que analisar sob os principios da boa governanca é capaz de solucionar dilemas
oriundos de sistemas sociais. Os autores demonstraram que o governo, formado por regras
e instituicdes, faz parte da solucdo de dilemas sociais, mas ndo € o Unico caminho. Na
intencdo de vencer tais dilemas, deram énfase a boa governanca como sendo o caminho
(ou os caminhos) para lidar efetivamente com questBes sociais. Assim, ao invés de terem
enfatizado os resultados, deram destaque para o processo (LANCASTER, 2014). A boa
governanga foi, entdo, conceituada por Vincent Ostrom como “um artefato concebido
como uma agao deliberada de design” (OSTROM, 1987, p. 72) e foi concebida a partir de

abordagem bottom-up de tomada de deciséo coletiva e manutengéo do sistema.
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A legitimidade tem sido observada como o conceito central da boa governanca,
enquanto resultado, e depende de uma variedade de entradas representadas por
componentes chaves percebidas como determinantes da boa governanca. Em geral, a boa
governanca é associada a um sistema regulatério que expde qualidades inerentes a
responsabilidade, transparéncia, legitimidade, participacdo publica, justica, eficiéncia,
estado de direito e inexisténcia de corrupcdo (BRUGNACH, et al., 2008; HILL, 2013).

Dessa forma, na perspectiva do desenvolvimento sustentavel, a boa governanca é
caracterizada por enfoques especificos, como: a) protecdo dos direitos humanos; b) sua
realizacdo é dependente de mutuo consentimento; c) sistemas de governanca devem
viabilizar a sustentabilidade de recursos para geracdes futuras; d) devem permitir que
distintos elementos do sistema governado congreguem atividades especializadas que
amparem de forma conjunta os objetivos do sistema; €) os sistemas devem ser inclusivos e
participativos, ou seja, € necessaria a concessdo aos membros que fazem parte do sistema
de mudarem as regras quando houver necessidade e de ter voz ativa quando das tomadas
de decisdo coletivas; e f) ha a necessidade de os sistemas estarem em vigor com vistas a
solugédo de conflitos e penalizacdo dos atores que porventura venham a violar regras e
valores coletivos (OSTROM, 1990; SEYLE; KING, 2014).

Com vistas a contribui¢do para mudanca do cenario ora relatado e na tentativa de
normalizar os regimes de propriedades comuns, Ostrom (1990), juntamente com Cox,
Arnold e Tomas (2010) e outros colaboradores, estabeleceram um conjunto padrdo de
atributos indicativos de boa governanga, sintetizados em 08 principios de governanca de
recursos comuns (design principles), quais sejam: (1) Limites bem definidos de fronteiras
de recursos; (2) Equivaléncia proporcional entre custos e beneficios; (3) Arranjos de
Decisdo Coletiva; (4) Monitoramento de Usuarios e Recursos; (5) Sanc¢des graduais; (6)
Mecanismos para resolucdo de conflitos; (7) Reconhecimento minimo dos direitos para
organizacdo; (8) Instituicbes conectadas (OSTROM, 1990; OSTROM, 2000; OSTROM,
2008; COX; ARNOLD; TOMAS, 2010).

Os principios da boa governanca apontados por Ostrom (1990), Cox, Arnold e
Tomas (2010) e outros colaboradores foram construidos a partir da analise de melhores
praticas no tocante a utilizacdo de recursos de propriedade comum, cuja utilizagdo se deu

de forma sustentavel por décadas ou periodos mais longos, na intencdo de se evitar o que



102

Ostrom chama de ‘tragédia dos comuns’. Tais praticas, segundo conclusdes de Ostrom e
seus colaboradores, fizeram com que tais utilizacbes de recursos ndo sofressem ou
dependessem de privatizacOes, ou de intervencgdes autoritarias imprudentes. Além disso,
Ostrom e seus colaboradores verificaram que, ao se observar aquelas préaticas sob a 6tica
da governangca associada a sustentabilidade, a investigacdo de alinhamento entre praticas e
principios poderia apontar para desafios de longo prazo, bem como para aspectos em
ascensdo, os quais demandam ac¢Oes mais imperativas e urgentes (CHOW; WEEDEN,
2012).

Tais principios visam, portanto, a identificacdo das caracteristicas ou aspectos
fundamentais inerentes a estrutura de governanca dos bens de propriedade comum que
certificam a utilizacdo e exploracdo sustentdvel dos commons, na intengdo precipua de
prevenir a exaustdo por parte dos usufrutuarios. Os mesmos principios podem contribuir
também para a andlise dos reflexos de mudangas institucionais de governanca em sistemas
complexos e orientar para o0 caminho a ser seguido com vistas a solucéo de problemas e ao
desenvolvimento sustentavel (OSTROM, 1990; OSTROM, 2003; OSTROM, 2008; COX;
ARNOLD; TOMAS, 2010; VICENTE, 2012).

Traduzidos para o contexto de seguranca alimentar, os principios apontados por
Ostrom (1990; 2000; 2008), norteadores da boa governanca ou do sucesso dos sistemas de
governanca em seguranca alimentar, estdo apontados no Quadro 2. Nele, estdo listadas e
associadas informacdes sobre os referidos principios. Resultados que se distanciam de tais
concepcOes podem ser considerados efeitos coletivamente indesejados (OSTROM, 1990;
MCGINNIS; OSTROM, 2014; BARCELOS, 2012).

Quadro 2 - Principios da Boa Governanga em Seguranca Alimentar

Principios da boa governanca em seguranca alimentar
Limites de fronteiras |Principio associado a aplicacdo de classificagdo e especificacdo dos recursos
de recursos bem necessarios para a seguranca alimentar, cuja intencdo precipua é a de
definidos estabelecer particularidades sobre origem, destinacdo, finalidade,
responsabilidade de propriedade.

Equivaléncia Visa empreender a definicdo de jurisdi¢des, direitos e deveres a serem
proporcional entre  |contemplados por individuos e instituigdes integrantes do sistema de
custos e beneficios  |seguranca alimentar. Em sistemas de seguranga alimentar, assim como em
todos os tipos de sistemas complexos, € importante que se identifique quem
sdo os atores que dele fazem parte, quais seus papéis e quais as regras
estabelecidas quanto ao acesso aos recursos e as condicdes de permanéncia.
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Visa também a preservacdo de condi¢cdes de vida digna aos USUArios
dependentes do sistema de seguranca alimentar. Nesse sentido, existira
conformidade entre usuarios e recursos, caso as regras de governanga em SA
sejam capazes de evitar inseguranca alimentar, bem como o excesso de
utilizacdo dos recursos inerentes ao sistema.

Arranjos de Decisdo |Este principio prevé a autorizacdo da maioria dos individuos que sofrem

Coletiva influéncia do sistema de seguranca alimentar para a participagdo na
elaboracdo e modificacdo das regras. Os regimes que se fazem de tal
principio devem ter capacidade de conceber regras com vistas ao atendimento
das circunstancias locais e que sejam consideradas justas pelos individuos
participantes. A elaboracdo de regras locais deve acompanhar o ritmo das
mudancas contextuais. Nesse sentido, Ostrom (2008) sugere a capacitacdo de
um grupo de elite para a concentrac¢do das tomadas de decisdo da coletividade
é arriscado, ineficiente e podem influenciar politicas inconsistentes em
relacdo ao objetivo comum.

Monitoramento de  |O monitoramento deve ser entendido aqui como o reconhecimento dos
usuarios e recursos  |participantes do direito de monitorar os recursos do sistema, com vistas a
manutencéo das boas condi¢des dos recursos. Tal principio parte da ideia de
gue ha uma tendéncia natural a melhor adesdo e defesa mais efetiva dos
recursos quando a responsabilidade pelo monitoramento é distribuida para
todos os individuos e instituicdes sem distincGes ou sem a determinacdo de
grupos de elite, sobretudo quando sdo dependentes ou beneficiarios diretos
dos recursos. Como na maioria dos sistemas complexos, no sistema de
seguranca alimentar ha formas de acompanhamento, auditoria e inspecéo,
com a finalidade de se identificar possiveis desvios de conduta e de condicBes
previstas, mas o monitoramento se torna mais eficiente e eficaz quando a
responsabilidade é compartilhada.

Sancgdes graduais Estipula a eficacia dos sistemas de sancBes graduais. Sancdes graduais
contribuem para a manutencdo da coesdo no sistema, ao passo em que 0S
casos graves sdo efetivamente punidos. As san¢des sofridas por aqueles que
cometerem infracfes sdo proporcionais & gravidade dos atos, cuja intengéo é
dirimir comportamentos de desvios sistematicos e estimular a nogéo coletiva
de justica.

Mecanismos de Parte da ideia de que existem arenas locais ageis e de baixo custo para a
solugdo de conflitos  |solucdo de conflitos entre usuérios ou entre usuarios e instituices. Para que
sejam efetivas, deve-se compreender regras. Nesse sentido, deve-se elaborar
mecanismos locais simples e diretos para imediatas solugdes de problemas,
geralmente j& conhecidas pelo sistema.

Reconhecimento O reconhecimento minimo do direito para a organizac¢éo pode contribuir para
minimo de direitos |0 desenvolvimento de regimes mais efetivos ao longo do tempo. Participantes
para organizacgéo em regimes de recursos descontentes que decidiram coletivamente por uma
mudanga do regime sdo capazes de resistir a determinadas regras
estabelecidas e, inclusive, ameacar o proprio regime. Neste sentido, para que
determinado sistema de seguranca alimentar tenha maiores chances de
obtengdo de éxito, & mister que os atores que trabalham em subsistemas
interligados ou dentro de um sistema de hierarquias, estabelegam
prerrogativas de deliberagdes proprias, cujas decisdes ndo esmaecam pela
forca de jurisdicdes hierarquicamente superiores ou inferiores.

Institui¢des aninhadas | Quando recursos de propriedade comum sdo gerenciados por grupos
extensos, prevé-se que as atividades de governanga devem estar organizadas
em multiplas camadas de atores e empresas interligadas. Desse modo,
organizacdes de menor porte tendem a se aninhar, se transformando em
organizacdes maiores, numa ligagao ndo hierdrquica, mas de cooperacao,
com vistas ao melhoramento do cumprimento de seus papéis (arquitetura
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policéntrica e multinivel), dotada de incentivos suficientes para a geragao de
colaboracdo nas relacdes de interdependéncia entre os atores.

Fonte: Ostrom (1990); Ostrom (2008); Cox et al. (2010); Barcelos (2012) (Adaptado).

Esta abordagem permite uma avaliacdo qualitativa de como se configuram as
alternativas dos principios, bem como possibilita analise de caracterizacéo de regimes de
governanca adotados por distintos sistemas ou conjuntos de sistemas, na intengdo de
revelar determinadas particularidades a eles inerentes. Além disso, variacdes de como se
configuram os principios em sistemas de governanca consistem em relevante ferramenta
para esclarecer eventuais resultados, bem como a oscilagdo de seus comportamentos, caso

ocorra, oriundos da gestdo dos recursos de propriedade comum (BARCELOQS, 2012).

Os principios sdo complementares e constroem uma explicacédo tedrica congruente
no sentido de que quando os usuarios do sistema percebem e estabelecem que possuem
direitos de utilizacdo ou retirada de um recurso de propriedade comum determinado, criam
suas proprias regras, aplicadas também por usuarios locais ou responsaveis por eles,
atribuindo custos proporcionais aos beneficios e prevendo e devidamente aplicando
sancOes graduais, entdo problemas de monitoramento e a acdo coletiva seguem uma
tendéncia de solucédo eficaz (OSTROM, 2005; OSTROM, 2008).

O modelo de governanca de Ostrom (1990) aponta para vantagens voltadas a
eficiéncia administrativa engendrada por regras institucionais e estratégias compartilhadas
propriamente pelos usuarios, a internalizacdo de externalidades e aos baixos custos de
transacdo. Assim, nem o Estado nem o mercado sdo os ambientes mais apropriados para o
estabelecimento da alocagdo dos recursos comuns, cujas solucdes mais recomendaveis sdo
aquelas encontradas na esfera das proprias comunidades das quais 0s usuarios fazem parte
(OSTROM, 1990; ROSSI, 2015).

Nesta mesma perspectiva, a sustentabilidade de sistemas de RPC, os mais diversos
possiveis, esta sujeita @ maneira pela qual os principios de governanca sdo estimulados ou
desconsiderados, no esforco de promover regulacdo de entre atores na exploracdo de
recursos que os constituem (BARCELOS, 2012) e envolve resultados de longo prazo. Tal
sustentabilidade depende, sobretudo, de forte acdo coletiva, mecanismos consistentes de
autogestdo e capital social bem desenvolvido no que diz respeito aos atores envolvidos
(PINTO, 2014).
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Compreensfes mais satisfatorias de governanca de recursos de propriedade comum,
bem como de sua dinamica e de como pode ser aperfeicoada contribuem para melhor
configuragdo de governanga no futuro. Algumas manifestacfes ja podem ser visualizadas,
tanto no cenario brasileiro como no internacional, como € o caso do crescimento de agentes
oriundos do terceiro setor com vistas a criacdo de sistemas internacionais que apoiem
objetivos institucionais em diversos niveis (PROUGH; RENNER, 2014).

Por outro lado, a FAO (2011) ndo tem economizado esforgos nas Ultimas décadas
para apoiar o alcance da boa governangca em seguranca alimentar nos niveis global e
nacional, a partir de reformas estruturais e processuais para melhor trabalhar a seguranca
alimentar. As reformas estdo associadas a: 1) apoiar paises na elaboracdo de planos e
iniciativas de combate a fome; 2) garantir diversidade e participacdo na discussdo orientada
a alimentos e producéo agricola; 3) reforcar conexdes em niveis local, regional e nacional;
4) basear decisdes em evidéncias cientificas e estado da arte do conhecimento (FAO 2011).
Seguindo esta ldgica, a tendéncia de governanca empreendida esta embasada nos principios
de eficécia, participacdo, inclusdo, transparéncia, subsidiariedade e acdo coletiva, cuja

proposta se alinha a perspectiva de Ostrom (1990).

Apesar do enfoque nos niveis global e nacional, a FAO (2011) enfatiza a
importancia do reforco das conexdes entre os diversos niveis, incluindo o local,
argumentando que regimes precavidos de governanca em seguranca alimentar, ao
considerar operar nos nivel nacional e local de forma integrada, em conformidade com
condicdes democraticas, podera coadjuvar substancialmente na remodelagem das politicas
relacionadas a alimentacdo, convertendo e consagrando-as em politicas de seguranca

alimentar exequiveis (FAO, 2011).

Melhorar a qualidade da governanca ndo é tarefa facil. Sua avaliacdo influencia
aspectos essenciais voltados a performance de determinadas sociedades e ao
comportamento de atores, sobretudo instituicdes (FAO, 2011). Para Vincent Ostrom
(WAGNER, 2005), a construcdo da boa governanca é um problema de natureza cognitiva,
apesar do ambiente social e policéntrico, visto que provoca reflexdo e incorporagdo na

pratica institucionalizada.
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Neste ponto de vista, a boa governanga em segurancga alimentar implica em: 1)
planejamento, tomada de decisBes e implementacdo de forma clara, participativa e sensivel
nos quatro pilares da seguranca alimentar (disponibilidade fisica de alimentos; acesso
econdmico e fisico a alimentos; utilizacdo de alimentos em quantidades e qualidades
suficientes para a manutencédo da saude; e a estabilidade das trés dimensdes anteriores); 2)
instituicdes eficientes, eficazes, transparentes e responsaveis; 3) respeito pelo Estado de
direito, igualdade e justica na gestdo de recursos e prestacdo de servicos; e 4)
estabelecimento de politicas coerentes e coordenadas (FAO, 2011).

Uma questdo relacionada corresponde a natureza das medidas necessarias para
aperfeicoar a governanca em seguranca alimentar, bem como a necessidade do
estabelecimento de politicas e instrumentos juridicos relevantes que venham a fornecer
subsidios reais para a boa governanga em seguranca alimentar. Neste sentido, a FAO
(2011) sugere que a avaliacdo da governanga em seguranga alimentar em niveis
internacionais e nacionais deve ser realizada minimamente considerando relevantes quatro
aspectos, a saber: a) quadro politico e legal; b) coordenacéo e coeréncia entre politicas e
acOes, dentro e entre instituicOes e entre os diversos atores envolvidos; ¢) implementacéo
e aplicacio, que estdo associados a capacidade institucional®, os papéis e responsabilidades
e mecanismos desempenhados pelas institui¢oes e atores; e d) informacéo, monitoramento
e avaliacdo, acompanhando o progresso das etapas estabelecidas e seus resultados. Deve-
se considerar sobremaneira o contexto que se deseja avaliar e aplicar os principios da boa

governanca mencionados (FAO, 2011).

® A preocupagdo com a capacidade institucional surgiu na década de 1980, quando organizagdes
internacionais de financiamento, sobretudo o Banco Mundial, chegaram ao entendimento de que as
concessOes de capital ndo eram aplicadas eficaz e eficientemente, pelo fato de identificarem que paises em
desenvolvimento ndo tinham capacidade de implementar politicas, programas e projetos (MARTINS;
FERNANDES, 2015; FERNANDES, 2015). Tal preocupacdo incentivou a construgdo de referencial
envolvendo melhoramento de competéncias institucionais, considerando as existentes capacidades locais e,
consequentemente, fomentou agdes de avaliagdo de conjuntura institucional, no sentido de identificar como
se caracterizam as condi¢des institucionais para a implementacdo de servigos voltados a coletividades
(FERNANDES, 2015). Para fins deste estudo, a analise sobre capacidade institucional diz respeito,
sobretudo, a qualidade da atuacdo de organizagBes no sistema de seguranca alimentar, considerando seus
papéis e seu comportamento nas arenas de a¢do e nas dindmicas entre demais organizagdes.
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Alinhada a abordagem trazida por Ostrom (1990), o arcabougo da FAO (2011)
associa GSA aos Direitos Humanos (FAO, 2011, p. 19):

“Flood] S[ecurity] governance aims at ensuring the effective
implementation of the FS policies, programmes and projects in practice.
The human right to food aims at fully realizing the right to food. Both
concepts cover food availability, accessibility, stability, and safety. Both
concepts require taking into account general human rights principles such
as accountability, participation, transparency, equality and the rule of
law. However, as governance as such is not a subject of special
international law, states have wide discretion to choose their own ways
of dealing with the relevant issues, which can be strongly influenced by
political considerations. Realization of the right to food requires states to
take steps towards the achievement of food security, recognizing the right
to food, and ensuring that food security is achieved in a way that is
consistent with human rights principles. Both good food security
governance and the right to food are thus concerned with the outcome
and the process of achieving the outcome.”

A Figura 3 apresenta 0 modelo proposto para andlise e integracao de intervencdes
voltadas a boa governanga em seguranca alimentar em niveis nacionais e globais (FAO,
2011). Os aspectos considerados no modelo para avaliacdo de boa governanca envolvem
eficacia e eficiéncia, igualdade e justica, prestacdo de contas, capacidade de resposta,

transparéncia, participacao e Estado de direito.

Figura 3 - Modelo para avaliacdo da Boa Governanga em Seguranca Alimentar
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De modo a contribuir para o alcance da proposta ora exposta, a abordagem de
Ostrom permite uma melhor e mais especifica compreensdo de instituicbes auto-
organizadas e voltadas a exploracdo de recursos de uso comum em escalas menores.
Permite também novo entendimento sobre iniciativas sociais de interacdo e avaliagdo da
governanca de determinados sistemas. Contudo, o maior desafio que existe no modelo
tedrico proposto € o de que as regras devem estar alinhadas e adequadas (sintonia) ao
ambiente fisico e aos aspectos inerentes ao contexto ao qual se refere (OSTROM, 1990;
ABREU et al., 2014; ROSSI, 2015), assim como também considera a FAO (2011).

Como visto, é improvavel a utilizacdo de solugdes de mercado, por exemplo, para
a gestdo de recursos comuns, considerando o fato de que a subtrabilidade de recursos
provoca externalidades para outros usuarios. Ha que se considerar também que
externalidades sdo a principal justificativa do fracasso de mercados, ja que configuram
ligacdo direta e fisica em funcéo da producdo entre, pelo menos, dois atores, o que significa
dizer que a atividade de um ird, necessariamente, impactar na atividade do outro (BATES,
1994; MCGINNIS, 1999; ACHESON, 2011; PINTO, 2014).

Em suma, o modelo de governanca de Elinor Ostrom aponta para as vantagens da
eficiéncia administrativa gerada pelas regras e estratégias institucionais compartilhadas
pelos proprios usuarios, a internalizacdo de externalidades e 0s baixos custos de transagéo.
Assim, nem o estado nem o mercado sdo unicamente 0os ambientes mais adequados para
estabelecer alocagdo de recursos comuns, sendo as solu¢es mais recomendaveis aquelas
encontradas na esfera das comunidades de onde os usuérios fazem parte. Portanto,
problemas de recursos comuns devem ser tratados de maneira peculiar, considerando as

particularidades inerentes ao sistema a que se refere a unidade de andlise.

Cabe, entdo, entender a Governanca em Seguranca Alimentar em contexto
especifico de vulnerabilidade, observando os aspectos que podem contribuir para a boa
governancga, apoiando-se no arcabouco tedrico apontado por Ostrom e com vistas ao
entendimento de novas licdes. O intuito precipuo é ampliar o debate acerca de governanca
dentro e entre as mdltiplas instituicbes, com vistas a melhor aproximacdo do
estabelecimento das principais dimensdes e fatores que mais geram impacto na qualidade

da governanca em seguranca alimentar.
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O arcabouco que a FAO fornece acerca de boa governanga em seguranca alimentar
poderd servir de instrumento norteador em relacdo ao que se tem desenvolvido em niveis
internacionais e nacionais de aspectos mais amplos, em termos de politicas e praticas, com
vistas a identificacdo de alinhamentos entre os niveis macro (internacional, nacional) e o0s

niveis micro (regional, microrregional e local).

A lente da teoria e da boa governanca apontada por Ostrom, por seu turno, podera
melhor contribuir para orientagdo ou mudanca de dire¢cdo com vistas a superacdo de
problemas de natureza mais especifica e contextual envolvendo acédo coletiva em sistemas
de Governanca em Seguranca Alimentar, principalmente quando contextos se referem a

escalas menores e a vulnerabilidade.

Uma andlise fundamentada na perspectiva Ostromniana, prevendo conexdo com a
perspectiva macro proposta pela FAO (2011), dentro das necessidades e convergéncias
teodricas, podera nortear eventuais solucdes para falhas no sistema de governanca em
seguranca alimentar, contribuir com alternativas exequiveis para 0s possiveis problemas
da atualidade e, por conseguinte, coadjuvar no desenvolvimento de processo de gestéo

exitoso.

Desta feita, na intencdo de propor uma combinacdo das propostas tedricas
apontadas por Ostrom (1987), Ostrom (1990; 2000; 2008) e pela FAO (2011), no tocante
aos principios da boa governanca de recursos comuns, € apresentado na Figura 4 um quadro
que podera servir de modelo para avaliacdo da Boa Governanca em Seguranca Alimentar,
com base nos aspectos e principios acima discutidos, no esforco de contribuir para o reforgo

nas conexdes em niveis micro, meso e macroinstitucional.

Na busca pela integracdo tedrica entre as perspectivas de Ostrom (1990, 2000, 2005,
2007, 2008) e FAO (2011), o modelo foi construido com base em quatro aspectos
envolvendo recursos de propriedade comum. Tais aspectos foram fixados nas quatro

caixas, representadas por:

a) Planejamento, Coordenacdo e Coeréncia entre politicas e agdes, dentro e entre

instituicOes, e entre os diversos atores envolvidos no sistema;



110

b) Definicdo da Estrutura Politica e Legal, envolvendo visdo institucional, metas e
prioridades, estratégias transversais, leis, programas, acfes com vistas ao alcance de metas

e objetivos;

c) Implementacdo e Execucdo, envolvendo capacidade institucional, deveres e

responsabilidades, entregas, prestacdo de contas e mecanismos de recursos; e

d) Informacdo, Monitoramento de usudrios e recursos e Avaliacdo, envolvendo
avaliacdo, gestdo de dados, acompanhamento do progresso das acOes e resultados, assim

COMO seus impactos.

Tais caixas representam 0s principais aspectos que devem ser considerados e
executados ao se refletir sobre governanga de sistemas de recursos de propriedade comum
e devem ser revisitados, reexaminados e ponderados sempre que as partes interessadas e

envolvidas percebam a necessidade.

Figura 4 - Framework para Avaliacdo da Boa Governanca em Seguranga Alimentar
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Desse modo, para cada caixa apresentada na Figura 4, foram designados principios
norteadores associados que devem ser buscados com vistas ao alcance da boa governanca.
O principio envolvendo mecanismos de Planejamento, Coordenacdo e Coeréncia diz
respeito a acdo planejada, coordenada e alinhada dentro e entre instituicdes, bem como
entre os diversos atores envolvidos no sistema de segurancga alimentar (FAO, 2011).

Os principios acerca de mecanismos de definicdo da Estrutura Politica e Legal
envolvem anélise de visdo institucional, metas e prioridades, estratégias transversais, leis,
programas e acdes com vistas ao alcance de metas e objetivos (FAO, 2011). Além disso,
tais principios estdo associados a mecanismos de arranjos de decisdo coletiva,
reconhecimento minimo de direito, instituicdes aninhadas, e limites bem definidos de
fronteiras de recursos (OSTROM, 1990).

Os principios voltados a mecanismos de Implementagdo e Execugdo estdo
relacionados a capacidade institucional, papéis, responsabilidades, mecanismos de
desempenho de atores e instituicGes e equivaléncia proporcional entre custos e beneficios
(OSTROM, 1990; FAO, 2011).

Sobre os principios voltados especificamente a mecanismos de Informacéo,
Monitoramento de Usuarios e Recursos e avaliacao, a analise deve contemplar avaliacao,
gestdo de dados, acompanhamento do progresso das acOes e resultados, assim como seus
impactos (FAO, 2011). Dentro deste arcabouco deve estar prevista a observancia de

mecanismos de sanc6es graduais e de solucdo de conflitos (OSTROM, 1990).

De modo transversal aos quatro aspectos apontados, estdo outros dez principios
orientadores, quais sejam: Eficacia e Eficiéncia, Equidade e Justica, Prestacdo de Contas,
Capacidade de Resposta, Transparéncia, Participacdo, Inclusdo, Subsidiariedade, Acéo
Coletiva, e Respeito pelo Estado de Direito. Todos os principios devem ser considerados

segundo o contexto no qual o sistema analisado esta inserido.

Somado ao arcabouco teorico, os resultados empiricos devem contemplar aspectos
relevantes como caracterizacdo do contexto de vulnerabilidade, envolvendo também como
o contexto influencia em escolhas institucionais e de regras, entendidas como processo
continuo e dindmico. Ao mesmo tempo, cabe o exercicio de questionar normativamente 0s

objetivos das politicas e analisar sua relacdo com a acdo coletiva em sistemas de
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governanca em seguranca alimentar, além de o que pode ser identificado e pensado em
termos de formas de monitoramento para o alcance da boa governanga segundo 0S
principios de Ostrom. Este esforco pode contribuir para que sejam evitadas consequéncias

inesperadas decorrentes da agéo coletiva, bem como de sua auséncia.

Neste ponto de vista, a énfase em acao coletiva pode contribuir mais eficientemente
para o desenvolvimento sustentavel, sobretudo no &mbito do contexto e seu entorno, visto
que envolve praticas, experiéncias e aprendizagens que vao sendo aprimoradas,
consolidadas como senso comum e difundidas dentro e fora do contexto a que se refere.
Desse modo, os beneficios superam os desafios apontados e os resultados podem ser

melhor e mais estrategicamente potencializados.
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3 Escolhas Metodoldgicas

O principal objetivo desta pesquisa & entender a Governanca em Seguranca
Alimentar em contexto especifico de vulnerabilidade no Brasil. Para tentar alcancar tal
compreensdo, foi selecionada a abordagem tedrica Elinor Ostrom (1990), a qual intenta
sobremaneira orientar a analise institucional de sistemas de Recursos de Propriedade
Comum (Common Pool Resources — CPR). Tal analise visa a contribuir para a identificacdo
e investigacdo de fatores que induzem ao sucesso ou fracasso de arranjos coletivos, a
caracterizacdo da dinamica institucional, envolvendo organizagdo, regras e atores,
conhecimento das normas de acesso e exclusdo de usuarios, bem como os mecanismos de
cumprimento de regras instituidas (OSTROM, 1990; AZEVEDO et al., 2009). A anélise é
utilizada como forma de verificar o éxito dos sistemas de CPR com vistas ao equilibrio
entre a conservacdo da utilizagdo dos recursos naturais pelos seres humanos e sua
renovacdo (AZEVEDO et al., 2009).

Nesta perspectiva, a pesquisa foi baseada numa metodologia qualitativa e tem
carater critico-analitico. Pesquisas construidas sob uma perspectiva qualitativa tém sido
desenvolvidas e aprimoradas com a finalidade de melhor explicar fendbmenos cientificos
nas mais diversas areas do conhecimento.

Na intencdo de definir as etapas necessarias a execucdo da pesquisa, cabe o
planejamento claro e exequivel a respeito de escolhas metodoldgicas. Nesta perspectiva,
este capitulo tem a finalidade de apontar particularidades inerentes ao método de coleta,
analise e apresentacdo dos resultados oriundos do processo da pesquisa, com vistas a
elucidar a maneira pela qual buscou-se alcancar os objetivos estabelecidos.

Nesta perspectiva, a subsecdo 3.1 compreende o delineamento da pesquisa, cuja
finalidade foi a tipificar o caminho ontoldgico e epistemoldgico considerado neste estudo.
A subsecdo 3.2 contém a apresentacdo detalhada do Social-Ecological Systems Framework
(SES Framework), cuja introducdo acerca do referido quadro de analise foi demonstrada
no quadro teodrico de referéncia e cujo quadro serviu de fundamentacdo para o
desenvolvimento dos procedimentos metodoldgicos do estudo, o qual segue a linha de

orientagdo para estudos sobre Acdo Coletiva e abarca o detalhamento das categorias
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primérias apontadas no SES Framework, que se mostrou, portanto, relevante para o estudo
proposto. A subsecdo 3.3, por conseguinte, apresenta o0 conjunto de estratégias
metodoldgicas de alcance dos objetivos propostos, enquanto elementos viabilizadores da
construcdo do corpus de pesquisa, e as especificidades de cada uma delas, quais sejam
entrevistas, analise documental e observacdo cientifica. A secdo 3.4 expde aspectos
inerentes a validade e confiabilidade do estudo.

3.1 Delineamento da Pesquisa

A presente pesquisa visou entender a Governanga em Seguranca Alimentar a luz da
teoria de Ostrom em contexto especifico de vulnerabilidade localizado no Brasil. Prezou-
se por desenvolver coleta e analise de dados a partir de perspectiva humanista’, inclusive a
partir da abordagem dos quatro pilares das ciéncias sociais, apontada por Chanlat (2000),
considerando desdobramentos do fendmeno management contemporaneo®, bem como os

aspectos e fatores subjetivos e imanentes ao objeto selecionado.

" Para Chanlat (2000), as ciéncias sociais estdo divididas em dois tipos de atitudes, um naturalista e outro
humanista. O primeira est4d amparado na ideia do estabelecimento de leis sociais por meio do determinismo
causal, através de observacdo, suportando-se em maximas herdadas das ciéncias naturais, de carater
objetivista, cientista. A abordagem humanista defende a ideia de tornar o ato social mais compreensivo e
cognoscivel; a outra, propde aplicabilidade das teorias, isto é, que elas sejam criadas para determinada
finalidade, como o controle € a previsibilidade. No entanto, Chanlat, pensando além de tal dicotomia, indicou
quatro pilares de andlise para as ciéncias sociais: descricdo, explicacéo, interpretacdo e normas e valores.

8 Os conceitos de management foram originarios das praticas comerciais e industriais da segunda metade do
Séc. XVIII. O periodo anterior a este era caracterizado por indlstria nascente, cujos principios de gestdo eram
formados por técnicas e normas codificadas, geralmente sob controle de engenheiros. Desse modo, 0 que
prevalecia & época eram consideragdes e praticas puramente técnicas e econdmicas, cujos aspectos humanos
estavam sempre em desvantagem, o que é possivel se vivenciar em muitas organizages ainda nos dias atuais.
Chanlat (2000). descreve a histéria do management como sendo iniciada a partir do crescimento industrial,
sobretudo do setor ferroviario, de modo que no desenvolvimento econdmico, foram percebidos trés
momentos distintos. O primeiro deles, de acordo com o autor, seria 0 management cientifico, o qual ateve-se
apenas & busca pela solucdo de problemas voltados & produtividade organizacional, ocupando-se 0s
estudiosos com questdes referentes a producgdo e eficacia, cuja relevancia era concedida a aspectos técnicos
da produgdo (concepcdo mecanicista). O segundo periodo, vai do fim dos anos 40 até inicio dos anos 80, é
caracterizado pela busca de administracéo apoiada nos instrumentos formais de gestéo, bem como a partir da
aplicacdo de conhecimento alcangado nas institui¢des de ensino, cuja énfase, até certo ponto, foi dada aos
recursos humanos, sendo estes entendidos como forga propulsora de seguranca do aumento de produtividade
e eficacia organizacional. O terceiro momento, por seu turno, a partir dos anos 80, € marcado pela busca
intensa da eficécia organizacional (gestdo estratégica), sobretudo no dmbito financeiro, em resposta a
constante globalizacdo econémica, exigindo das organizacdes caracteres cada vez mais competitivos,
flexiveis e informatizados, caso tivessem o interesse em se manter no mercado. Neste Gltimo periodo,
passaram a ser considerados aspectos como ambiente de trabalho, motivagdo, comportamento de grupo e
valores institucionais, sendo, inclusive, incorporados nos discursos e nas préticas gerenciais. E associado a
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A partir de uma abordagem pragmatica, este estudo se fundamentou na perspectiva
paradigmaética da teoria critica, considerando que a racionalidade instrumental é uma das
caracteristicas mais repressoras da sociedade contemporénea (DENZIN; LINCOLN,
2005), cujas condicOes e demandas contemporaneas devem superar este aspecto e se
relacionar a novos esforcos voltados a praticas de mudanca social, associando-se, portanto,
ao premente contexto de mudancas climaticas. Os pesquisadores da Teoria Critica, como
0s pioneiros Antonio Gramsci (1891-1937), Charles Peirce (1839-1914), William James
(1842-1910) e John Dewey (1859-1952), buscaram desenvolver conhecimento pragmatico,
capaz de produzir mudanca cultural e estrutural, pensada a partir de niveis de
contextualizagdo historica e de sua habilidade de produzir pratica ou agdo (DENZIN;
LINCOLN, 2005; ANGROSINO, 2009).

Nessa linha de pensamento, Godoi et al. (2010) argumentou o crescente interesse
pelos méetodos qualitativos em ciéncias sociais, cujas escolhas metodoldgicas mais comuns
estdo associadas a andlise do discurso, cuja autora a define como um “complexo
metodologico fragmentado em diversas escolas e tendéncias epistemoldgicas” (GODOI et
al., 2010, p.376). Tal complexidade se justifica pelo carater interdisciplinar que assume, e
cujas raizes e desenvolvimentos estdo em distintas areas do conhecimento em ciéncias
sociais e humanas.

A base ontologica associada a esta perspectiva foi o realismo historico, cuja
realidade virtual é definida a partir de valores sociais, politicos, culturais, econdmicos,
éticos e de género, estacionados ao longo do tempo. A base epistemoldgica esteve
fundamentada no subjetivismo transacional, cujos achados sdo baseados na mediacdo de
valores. As bases metodoldgicas, por seu turno, foram assentadas numa perspectiva
dialégica (ndo fundamentada em relagdes de poder entre pesquisador ¢ ‘informante’),
dialética (a verdade surge a partir da conformidade de opinides, valores e crencas, bem
como de comportamentos discrepantes) e colaborativa (DENZIN; LINCOLN, 2005;
ANGROSINO, 2009).

este periodo que Chanlat (2000) faz mengéo ao termo de management contemporaneo, muito embora a gestao
contemporanea englobe varios outros aspectos e nuances.
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Considerando o fato de que os atores convidados para participagdo desta pesquisa
foram necessariamente oriundos de distintos niveis e desempenham diferentes papéis
sociais, selecionou-se o0 modelo multinivel de anéalise (PARANHOS et al., 2016).

Na perspectiva até entdo discorrida tém-se o desenvolvimento da pesquisa
delineado, considerando contexto de vulnerabilidade descrito, cuja investigagdo foi
conduzida a partir de aplicacdo de conjunto de técnicas e estratégias metodoldgicas
alinhadas com o método qualitativo, cuja finalidade foi a de aprofundamento da
compreensdo do sistema selecionado para andlise, alcance dos objetivos estabelecidos na
proposta da pesquisa, bem como de gerar reflexdes e orientagfes para estudos futuros.
Assim, foram utilizadas como estratégias as entrevistas em profundidade (LAVILLE;
DIONE, 1999; MATTOS, 2010), com vistas a analise pragmatica da linguagem, além de
coleta e analise documental e observacéo direta (GIL, 2006; MOREIRA, 2004; STACEY,
1977; ROSEN, 1991).

As informac0es alcancadas associadas a cada categoria secundaria tém naturezas e
orientagdes distintas e, por isso, derivam de fontes também distintas, desde bancos de dados
legais, geoespaciais e socioecondmicos, até bancos de dados oriundos do campo. Para cada
categoria secundaria foi definida uma estratégia metodoldgica ou conjunto de estratégias
apropriadas que alcance o objetivo desejado a partir de sua explicacdo e de como 0s
indicadores devem ser implementados para andlise institucional (MCGINNIS; OSTROM,
2014).

A pesquisa contou com participacdo ativa de atores da unidade em analise,
sobretudo aqueles diretamente relacionados com as atividades produtivas voltadas a
agricultura, bem como de outros atores considerados fundamentais para a compreensao das
dimensoes e categorias a serem investigadas.

Os aspectos norteadores da selecao definitiva das unidades de analise para o estudo
foram o contexto, a acessibilidade, a estrutura, o tempo e 0s recursos disponiveis para o
referido levantamento de campo (MALHOTRA, 2001; VIEIRA, 2009), tais como
relatorios, normativas, regimentos e outros documentos institucionais, elementos
essenciais para viabilizar a realizagdo de uma pesquisa com potencial impacto relevante do

ponto de vista regional.
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3.2 Social-Ecological Systems Framework (SES Framework)

A perspectiva do SES Framework contribui copiosamente para: a) recorte de estudo
para recursos renovaveis, excluindo interesse em analisar contextos de utilizacdo de
recursos ndo renovaveis; b) orientacdo de foco para situacBes dotadas de escassez
significativa, reforcando, portanto, a necessidade de analisar contextos vulneraveis,
descartando situagcdes em que 0s recursos sdo abundantes; e ¢) enfoque para cenarios em
que os usuarios podem se prejudicar notavelmente, desviando-se de situacdes em que
participantes possam provocar maiores danos externos para os demais.

Os trés aspectos embasam e justificam a associacdo tedrico-empirica do objeto de
estudo que se pretende estudar: contexto de producdo, comercializacdo e consumo de
alimentos essenciais a seguranca alimentar, como é o caso de sistemas agroalimentares,
localizada(s) em situacdo de vulnerabilidade, cujo aspecto caracterizador é o impacto do
clima semiarido na microrregido do Sertdo do Pajel, Pernambuco, Brasil.

O Quadro 3 apresenta as categorias primarias e secundarias de um sistema
socioecologico. O aspecto principal que o SES contribuiu durante esta anlise institucional
diz respeito a associacdo que observada entre os atores e as atividades por eles executadas

ou com as quais estao envolvidos.

Quadro 3 - Categorias Primarias e Secundérias de um SES Agricola

Categorias Primarias Categorias Secundérias
Configuragdes Sociais, S1 — Desenvolvimento Econémico
econdmicas e politicas (S) S2 — Tendéncias Demograficas

S3 — Estabilidade Politica

S4 — Politicas de recursos governamentais
S5 — Incentivos de Mercados

S6 — Organizaces de Midia

S7 — Tecnologia

Sistemas de Recursos (SR) SR1 — Setor de Agricultura
SR2 — Clareza dos limites do sistema
SR3 — Tamanho do sistema de recursos
SR4 — Instalagdes construidas por humanos
SR5 — Produtividade do Sistema
SR6 — Propriedades de equilibrio
SR7 — Previsibilidade da dindmica do sistema
SR8 — Caracteristicas de armazenamento
SR9 - Localizagdo

Sistemas de Governanga (SG) GS1 - OrganizacOes governamentais
GS2 - Organizagfes ndo governamentais
GS3 - Estrutura de rede
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GS4 - Sistemas de direitos de propriedade
GS5 - Regras de escolha operacional
GS6 - Regras de escolha coletiva
GS7 - Regras de escolha constitucional
GS8 - Regras de monitoramento e san¢éo
Unidades de Recurso (UR)
UR1 - Mobilidade da unidade de recursos
UR?2 - Taxa de crescimento ou de substituicdo
UR3 - Interagdo entre unidades de recursos
UR4 - Valor econbémico
URS5 - NUmero de unidades
URG6 - Caracteristicas distintivas
URY7 - Distribuicdo espacial e temporal
Atores (A)
Al — NUmero de atores relevantes
A2 — Atributos socioeconémicos
A3 — Historia ou experiéncias passadas
A4 — Posicdo dos atores
A5 — Lideranca; empreendedorismo
A6 — Normas (confianca / reciprocidade) / capital social
A7 — Conhecimento do Sistema Socioecoldgico / Modelos mentais
A8 — Importancia do Recurso (dependéncia)
A9 — Tecnologias disponiveis
Situacdes de acdo: InteracBes
() > Resultados (R) I1 - Colheita
12 - compartilhamento de informag6es
I3 - Processos de Deliberacdo
14 - Conflitos
I5 - Atividades de investimento
16 - Atividades de lobby
I7 - Atividades auto-organizadas
18 - Atividades de rede
19 - Atividades de monitoramento
110 - Atividades de avaliacdo

R1 - Medidas de desempenho social

R2 - Medidas de desempenho ecoldgico

R3 - Externalidades para outros Sistemas Socioecoldgicos
Ecossistemas relacionados
(ECO) ECOL1 - Padrdes climaticos

ECO?2 - Padrdes de poluicao

ECO3 - Fluxos para dentro e para fora do SES focal

Fonte: McGinnis e Ostrom (2014).

Os aspectos dentro de cada variavel secundaria foram analisados neste estudo com
base nas instru¢des de Delgado-Serrano e Ramos (2015). Nesta perspectiva, o subsistema
referente a configuracdes Sociais, econdmicas e politicas (S) visa a descrigdo de como o
sistema socioecolégico é afetado e pode afetar o contexto socioeconémico, politico e
ecologico no qual esta inserido. Basicamente indica as estratégias de gestdo projetada nos

distintos niveis (esferas), bem como expfe de que forma os elementos gerenciados em
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escalas maiores podem influenciar o sistema. Na intencdo de compreender o
desenvolvimento econdmico (S1), buscou-se identificar os setores econémicos, empregos
por setor, renda per capita e distribuicdo de renda.

As tendéncias demogréficas (S2) foram investigadas a partir do nimero de
habitantes, da densidade populacional, estrutura demografica, taxa de crescimento
populacional, tendéncias de migracdo e padrBes de assentamento, cujas analises poderdo
fornecer mais clareza quanto a orientacdo da situacdo social e das ameacas oriundas de
pressGes humanas. A estabilidade politica (S3) foi definida a partir do respeito pelos valores
democraticos, pelo cumprimento das normas e pela capacidade de reforco, existéncia de
conflitos e fomento para mudancas politicas. As politicas de recursos governamentais (S4)
foram descritas a partir do quadro regulatério governamental para o gerenciamento e
utilizagdo de recursos naturais, politicas ambientais em diferentes niveis e seu nivel de
implementacdo e conformidade com a estrutura e com politicas regulatorias ambientais.

O entendimento voltado aos incentivos de mercado (S5) foi alcancado a partir da
identificacdo do tipo de produtos comercializados, da influéncia de mercados locais /
globais na dinamica local, do acesso a mercados, da demanda de recursos naturais e
incentivos de mercado para conservacdo. Para explorar a variavel de organizacdo da
midia e seu papel na sociedade sobre aspectos ambientais (S6), intentou-se identificar a
presenca da midia, a capacidade de dissuasdo da midia e o interesse da midia acerca de
problemas socioambientais. No tocante a variavel de tecnologias (S7), foi relevante
identificar as tecnologias disponiveis e acessadas no sistema.

O subsistema de Sistema de Recursos (SR) expde as condi¢cdes ambientais em que
0s recursos sdo produzidos. Assim, a categoria SR1 diz respeito a Caracterizacdo das
condicdes sob as quais a agricultura é desenvolvida no sistema analisado. A clareza dos
limites do sistema (SR2) se configura como varidvel chave, essencial para tornar o
gerenciamento de recursos coletivos mais eficaz e mais bem sucedido, bem como para o
controle e prevencao de processos negativos. Tais limites podem ser definidos a partir de
acOes antropogénicas ou naturais. Mais especificamente, esta categoria esta relacionada a
definicdo de quem sdo os individuos e/ou familias que tém o direito de retiradas de unidades
de recursos do sistema (PINTO, 2014). O Tamanho do Sistema de Recursos (SR3) diz

respeito a identificacdo do tamanho do grupo por apropriadores do sistema. A literatura
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aponta que quanto maior o grupo de atores no sistema, menores serdo as chances de
percepcao das agdes umas das outras (OLSON, 1965). No caso de tamanho grande de grupo
de atores, Ostrom (1990) sugeriu que os grupos fossem analisados setorialmente ou de
forma fragmentada, na intencdo de facilitar a analise integral do sistema (PINTO, 2014).
A Categoria SR4 diz respeito a identificacdo de instalacbes produzidas para o
desenvolvimento da atividade econdmica analisada. A produtividade do sistema (SR5) foi
analisada a partir da identificacdo de informaces sobre a relacdo entre o que é produzido
e 0s meios empregados. J& para analisar as propriedades de equilibrio (SR6), pretendeu-se
descrever as interagcOes entre subsistemas, 0s impactos externos e as respostas do sistema,
bem como a histdria e evidéncia de impactos em subsistemas e seus efeitos. As categorias
SR7, SR8 e SR9 sédo autoexplicativas e dizem respeito a, respectivamente, Previsibilidade
da dinamica do sistema, Caracteristicas de Armazenamento e Localizacdo do Sistema de
Recurso.

O subsistema de Sistemas de Governanca (SG) envolve 0s processos através dos
quais sdo tomadas as decisdes de gestdo do sistema, bem como sdo implementadas,
reformuladas e reforcadas. As categorias GS2, GS5, GS6 e GS7 dizem respeito,
respectivamente a: identificacdo de presenca de organizacGes ndo governamentais e
comunitarias, na intencédo de diferenciar mais claramente o papel desempenhado por ONGs
e pelas acBes comunitarias no sistema; regras locais para definicdo de que, como, onde,
quando e por que tem acesso aos recursos naturais locais; identificacdo de regras definidas
pelos atores envolvidos de acordo com o ambiente local e as condi¢bes politicas e
econémicas; e Quadro juridico definido pelos governos regionais e nacionais. Estas
categorias tém uma orientacdo mais simples e direta. As categorias GS1, GS3, GS4 e GS8
demandam mais atencao. As organizacdes governamentais (GS1) traduzem a presenca e o
papel de organizacdes estatais no sistema, na intencdo de identificar mais claramente o
papel desempenhado pelo governo na gestdo do sistema socioeconémico e as estruturas de
governanca existentes.

A estrutura da rede (GS3) foi criada para identificar as redes mais importantes que
afetam o sistema: redes sociais, redes comunitérias, redes ambientais e redes de mercado.

Na variavel de sistema de propriedade (GS4), coube investigar o sistema de direitos de
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propriedade, as opcOes de exclusdo e a subtragdo. O monitoramento e sancdo (GS8) sera
analisado a partir da identificacdo de processos de monitoramento e processos de sangéo.

O subsistema Unidades de Recurso (UR) diz respeito as unidades de recursos
naturais geradas pelo sistema de recursos. Para este conjunto de categorias, a maioria delas
é autoexplicativa e direta, com excecdo para UR4, cuja investigacdo abrange valor de
recurso de mercado. A categoria UR1 diz respeito a Mobilidade da unidade de recurso,
cuja analise é permitida a partir da caracterizacdo da locomobilidade das unidades de
recursos. A Taxa de crescimento ou de substituicdo (UR2) se refere a identificacdo da taxa
de crescimento de producdo / taxa de substituicdo de produtos. J& a Interacdo entre unidades
de recursos (UR3) diz respeito a identificacdo de interacdes entre as distintas unidades de
recursos. A categoria UR4 diz respeito a identificar o preco associado aos recursos (valor
de mercado), valor ambiental, ainda que ndo seja reconhecido pelo mercado e valor
estratégico, podendo estar associado a razfes econdmicas, sociais, geopoliticas, culturais
ou simbolicas. A categoria referente a Numero de unidades (UR5) diz respeito a
identificacdo de quantitativo de unidades de recursos. A UR6 visa a descricdo das
caracteristicas das unidades de recursos que as distinguem das demais. A categoria voltada
a Distribuicéo espacial e temporal visa a analise da caracterizacdo do arranjo das unidades
de recursos segundo espago e tempo.

O subsistema voltado a Atores (A) se refere a atores relevantes para a governanca
do sistema e podem ser identificados como usuarios e outros atores. Os usuarios Sao
individuos que utilizam o sistema de recursos de diversas formas, seja para obter sustento
(subsisténcia), seja para fins comerciais, bem como para fins de lazer (OSTROM, 2009).
A categoria Al (Numero de atores relevantes) diz respeito a identificacdo da quantidade
de atores relevantes (usuarios ou nao). Os atores devem ser descritos de forma numérica e
associados ao tipo de influéncia que exercem no sistema socioecologico. A variavel
secundaria A2 ¢ referente a atributos socioecondmicos e, em virtude de abordar um extenso
quadro de informacbes para andlise, Delgado-Serrano e Ramos (2015) sugeriram
subdividir esta subcategoria em trés: Atributos demogréaficos (nimero de habitantes,
densidade populacional, Estrutura demografica, taxa de crescimento populacional,
tendéncias migratorias), Atributos econdémicos (fontes de renda, atividades de subsisténcia,

atividades ndo remuneradas para gerenciamento do sistema, alocacdo de tempo para
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diferentes atividades e especializacdo / dependéncia dos atores dos recursos do sistema) e
Atributos sociais (acesso a assisténcia de satde, educacdo formal e servicos basicos, niveis
de pobreza e vulnerabilidade, padrdes de consumo locais, direitos das mulheres em relacéo
ao acesso aos recursos naturais e identidade cultural). A varidvel A3 diz respeito a
descrigdo cronoldgica dos principais eventos relacionados aos recursos e sua gestdo. A A4
se refere a descricdo da localizacdo geogréfica dos usuarios do sistema de recursos, por
exemplo, assentamentos, vilas, dispersos. A variavel secundaria A5 possui alto impacto
nas decisdes de gestdo. Desse modo, Delgado-Serrano e Ramos (2015) propuseram a
identificacdo de padrbes de lideranca, para elucidar o tipo de lideranga existente e a
aceitacdo e respeito pelos padrbes de lideranca. Do mesmo modo, sugeriram analisar
empreendedorismo para definir as habilidades empreendedoras de atores e lideres.

A variavel secundaria A6 voltada a normas e capital social é relevante para o
entendimento voltado ao funcionamento do sistema socioecoldgico, contudo os autores
pedem cautela, considerando que inclui conceitos pouco claros para as comunidades. Desse
modo, é relevante identificar formas tradicionais de colaboracéo, capital social (confianga,
reciprocidade, atitude em relacdo a corrupcdo e tradicbes e valores comunitarios
relacionados a utilizacdo dos recursos naturais). Ahn e Ostrom (2007) definem
reciprocidade tanto como norma moral (subjetiva e, portanto, informal) introjetada por
sujeitos, quanto como padréo de interacdo social. Confianca, por seu turno, se trata de grau
particular de probabilidade com que um individuo julga que outro sujeito ou grupo de
sujeitos va executar determinada acdo (GAMBETTA, 2000; AHN; OSTROM, 2007;
HENRIQUE, 2016).

A concep¢do do conhecimento do sistema e modelos mentais (A7), tem por
finalidade auxiliar na identificacdo do conhecimento local do sistema, do conhecimento do
efeito da sobre-colheita, do conhecimento das atitudes sociais em relacao ao gerenciamento
de recursos, do conhecimento do efeito de choques bioldgicos e de modelos mentais
relacionados a gestdo do sistema, envolvendo, por exemplo, conservacdo, exploracéo,
relacbes homem-natureza. A varidvel secundaria A8 diz respeito a identificar os aspectos
que justificam a relevancia do recurso, no sentido de reconhecer as conexdes de
dependéncia e interdependéncia entre recursos e sistemas de recursos. Por conseguinte, a

A9 se refere a verificagdo das tecnologias disponiveis utilizadas por e entre os atores.
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O subsistema de InteracGes (1) engloba algumas categorias acerca das interagoes
entre os subsistemas, as quais sdo facilmente entendidas. |11 diz respeito & quantidade de
recurso(s) colhida por diferentes usuérios. 12 se refere aos métodos de compartilhamento
de informagdes entre usuérios. I3 relaciona-se aos processos de Deliberacdo utilizados
entre usuarios. 14 visa investigar conflitos existentes entre usuérios. 15 diz respeito a analise
de investimentos para melhorar e gerenciar os recursos (Investidor, montante investido e
destino do investimento). 16 estd associada a compreensdo da capacidade de influéncia
interna e externa dos usuarios. 17 visa analisar regras internas para a extracdo e
gerenciamento de recursos entre usudrios. 18 tem a finalidade de verificar atividades de
rede e parceria dos usuarios dentro e fora do sistema. 19 estd relacionada com
monitoramento de atividades sobre o uso e gerenciamento de recursos (por exemplo,
definidos localmente pelos usuérios, controlados pelo Governo) e seu desempenho. Por
fim, 110 diz respeito a identificacdo de processos de avaliagdo da situacdo dos recursos e
de efeitos das iniciativas de gestéo.

O elemento essencial a ser identificado quando da analise das categorias associadas
a Interacbes apontadas por Ostrom (2011) e seus colaboradores diz respeito a
caracterizacdo das condicdes biofisicas, atributos da comunidade e regras em uso. Tais
categorias conduzem a identificacdo do contexto em tempo real, sendo proximo a tempo
real, bem como dos padrdes de interacdes e dos resultados das agdes (ABREU;
MESQUITA,; SILVA FILHO, 2014).

No tocante a Resultados (R), esta categoria € destinada a descri¢ao dos resultados
das interacGes entre as categorias associadas a interacdes, visando a elucidacao e avaliacao
dos produtos (resultantes / efeitos) dos processos de interacao dinamica entre diferentes
subsistemas, e as interrelacdes e influéncias no sistema. Para a analise de Medidas de
desempenho social (R1), Delgado-Serrano e Ramos (2015) propuseram identificar oito
aspectos: 1) eficiéncia; 2) sustentabilidade social; 3) sustentabilidade econdmica; 4)
equidade para explicar a distribuicdo de beneficios entre os usuarios do sistema; 5)
responsabilidade; 6) efeitos dos processos de deliberacdo no sistema; 7) capacitacdo; e 8)
estratégias de adaptagdo para 0 meio ambiente ou mudancas feitas pelo homem.

No tocante as medidas de desempenho ecolégico (R2), coube a identificagdo de:

sustentabilidade ambiental; pressdes sobre recursos, incluindo aspectos como a crescente
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demanda de recursos, a presenga de novos atores e uso de recursos, a falta de controle de
colheita, por exemplo; Condicdes de habitat natural, incluindo informagdes sobre indices
de biodiversidade, riqueza de espécies, conectividade e situacdo do habitat (conservado /
degradado / fragmentado); efeito de gerenciamento do sistema sobre impactos de risco
natural para descrever se mudancas no tipo, freqiéncia ou padrbes estdo acontecendo;
qualidade ambiental para descrever a condic¢do dos recursos, incluindo informacGes sobre
sua qualidade e disponibilidade; Resiliéncia e vulnerabilidade (a partir do entendimento
das opinides das partes interessadas).

J& no que diz respeito as externalidades para outros sistemas socioecoldgicos (R3),
estas podem ser analisadas a partir de externalidades positivas ou negativas. As
externalidades s@o apontadas por alguns tedricos da economia como uma das omissoes
mais graves quando da atuacdo do mercado (KAHN, 1998). Existe externalidade quando
acOes de um ou mais agentes afetam de modo direto as possibilidades de escolha, cujos
efeitos no bem-estar de sistemas afetados néo séo considerados da forma como deveriam.
Na agricultura, as externalidades comumente envolvem solo e recursos hidricos.

Por ultimo, o subsistema de Ecossistemas Relacionados (ECO) tratou da descricéo
da conexdo entre o sistema socioecoldgico e 0 seu entorno, a partir de trés categorias:
padrdes de clima (ECOL), padrbes de poluicdo (ECO2) e fluxos para dentro e para fora do
sistema socioecologico em andlise (ECO3). Delgado-Serrano e Ramos (2015)
consideraram o fato de que o sistemas socioecoldgicos tém capacidade limitada para
influenciar tais parametros e apontam que estes atributos séo indicados como desafio para
pesquisas futuras envolvendo sustentabilidade ambiental no @mbito da gestdo integrada de
escala.

A subsecdo que segue apresenta o conjunto de estratégias metodoldgicas utilizadas
para alcance dos resultados do presente estudo a partir das analises das categorias ora

explanadas.

3.3 Estratégias Metodologicas de Alcance

Como referéncia de categorias para orientagdo de estratégias metodoldgicas para o
alcance do entendimento do contexto selecionado, o Social-Ecological Systems

Framework (SES Framework) foi utilizado com vistas a contribuir para a construgéo de
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reflex&@o e prescrigéo relevante para a boa governanga em seguranca alimentar, e com vistas
ao desenvolvimento sustentavel do referido sistema analisado. Foi inten¢do secundaria a
confirmacéo e, entdo, proposicdo de uma combinacdo de metodologias com a finalidade de
facilitar tal prescricdo para estudos futuros envolvendo analise institucional sob a égide do
desenvolvimento sustentavel, considerando o fato de que McGinnis e Ostrom (2014)
sugeriram tais categorias primarias e secundarias como pontos de partida, mas ndo indicam
quais seriam.

O esforco de identificacdo dos principais atores envolvidos na Governanca voltado
a producdo e consumo no Sistema de Seguranca Alimentar no Sertdo do Pajeu foi descrito
no Apéndice A. Tal inventario foi sendo incrementado a partir do surgimento de atores
durante a fase de visitas ao campo e coleta de dados, utilizando-se as diversas estratégias
de coleta selecionadas neste estudo. Nem todas as instituicdes e representacfes sociais
participaram do levantamento investigativo, considerando choques de agenda, recursos
escassos (dificuldades com relagédo a locomocdo, combinacédo de instrumentos tecnoldgicos
que pudessem facilitar a comunicacéo a distancia, por exemplo) e restricdes de tempo, tanto
por parte da pesquisadora quanto dos convidados a participar da pesquisa. Contudo,
considerou-se relevante a inclusdo e permanéncia de todos os atores identificados, com
vistas a pesquisas e desenho futuro de estratégias no &mbito da governanca em Seguranca
Alimentar na Regido do Sertdo do Pajeu, Pernambuco, Brasil.

O Apéndice B apresentou Checklist para levantamento das feiras livres e outros
espacos de comercializacdo de produtos agricolas, com vistas a caracterizacdo de tais
ambientes, os quais sdo considerados atmosferas para coleta voltados a identificacdo e
descricao de perfil, sobretudo, de comerciantes e consumidores de produtos agricolas,

assim como de produtores, quando era o caso.

3.3.1 Entrevistas

Com a intencdo de investigar experiéncias, ideias, valores e estrutura simbélica dos
atores entrevistados, este estudo utilizou a entrevista em profundidade. Este tipo de

entrevista contribui para a elaboracdo de quadro geral e dindmico de estrutura experiencial
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e cognitiva do ator, independentemente do tipo de participacdo na arena de acdo (SIERRA,
1998 apud GODOI; MATTOS, 2010).

O instrumento de entrevistas foi elaborado na intencdo de coadjuvar na descricao
mais proxima da realidade do contexto analisado. Assim, optou-se por desenvolver anélise
pragmatica, cujo objetivo é a descricdo do que as pessoas fazem quando usam a linguagem,
bem como a explicagdo dos aspectos linguisticos dos discursos. A analise socioldgica de
discursos se diferencia da analise de contedo no momento em que busca recuperar 0s
sujeitos nos textos. E nesta perspectiva que esta pesquisa foi conduzida.

O estudo e o debate acerca do processo evolutivo de conceitos voltados a construgao
do conhecimento cientifico moderno permitiram que alguns pesquisadores na area de
estudos sociais e organizacionais se afastassem do essencialismo, cuja ideia era a de que a
realidade tinha uma estrutura, um sentido proprio, € passassem a “categoria” de sujeitos
historicos, buscando enxergar o mundo como um jogo de relagbes entre as coisas e as
categorias construidas (GODOI et al., 2010).

A partir deste processo, observou-se a abertura a experiéncia, apontada por Godoi
et al. (2010), como detentora de uma constante inseguranca epistemologica, a qual
modifica o pesquisador em favor do discurso ou da situacao, o que significa dizer que ele
passa a ser invadido e construido a partir da experiéncia.

No tocante a fase da coleta especificamente, foram sondados os aspectos
institucionais das diversas categorias de atores envolvidos no processo, cuja analise esteve
fundamentada pela pragmatica da linguagem (GODOI et al.,, 2010). A intencdo da
pragmatica da linguagem é a de se alcancar descri¢cdo do que as pessoas fazem quando
usam a linguagem, bem como a explicacdo dos aspectos linguisticos dos atos de fala e,
portanto, perceber possiveis contradicdes nos contextos em investigacao.

A estratégia da aplicacdo de entrevistas fundamentou-se no pressuposto de que o
pensamento linguistico contemporaneo tem tido forte influéncia da Teoria dos Atos de
Fala, a qual considera a interpretacdo de um discurso como ato ou série de atos de fala
como sendo a chave para o entendimento dos fendmenos nos estudos organizacionais.
Assim, a metodologia engloba a interpretacdo de todo processo de interacdo entre os
participantes da conversa e sobremaneira considera o contexto dinamico a que a fala se
refere. A Teoria dos Atos de Fala (AUSTIN, 1962; SEARLE, 1969), com vistas ao
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desenvolvimento de uma pragmaética socialmente sensivel (ARBO, 2018), é uma das bases
que fundamentam a interpretacéo social dos discursos (CABRAL; SILVA, 2016).

O conceito precipuo da interpretacdo social dos discursos, por seu turno, esta
associado a organizacdo da reconstrucdo dos sentidos das falas em sua situacdo de
enunciacdo (GODOI et al., 2010), e tem sido conduzida por um pano de fundo sécio-
hermenéutico, ou seja, pautado na fenomenologia, na etnologia e na teoria critica social.
Assim, esta linha metodolégica busca alcancar modelo de representacdo e compreensdo do
texto a partir do contexto social no qual esta inserido e na historicidade de suas proposicdes,
considerando também neste processo 0s interesses dos atores envolvidos no discurso
(ALONSO, 1998 apud GODOI et al., 2010). Desta forma, o que se analisa nos estudos
organizacionais € o discurso e ndo somente o texto propriamente dito. A interpretacéo
social dos discursos se interessa pelo o que os discursos fazem e de que sdo constituidos
(GODOI et al., 2010).

Nesta perspectiva, é indispensavel enfatizar a consideracdo de elementos
contextuais, de aspectos perlocucionarios, quando necessario, na intencdo de provocar
efeitos nos atores entrevistados na intencéo de levar a reflexdo, bem como da comparacéo
entre declaracdes e praticas efetivas, cuja intencdo € contribuir para avancos reflexivos no
campo da analise pragmatica, considerando que a pragmatica se ocupa da linguagem na
dindmica e como acdo (MARCONDES, 2012; ARBO, 2018). Assim, ao se analisar o que
se faz com as palavras pode ser relevante para o desenvolvimento de pragmatica
socialmente sensivel, além de servir de prova adequada ao entendimento de aspectos
contextuais e sociais imbricados na utilizacdo da linguagem enquanto acdo e da
possibilidade de identificacdo dos efeitos e consequéncias do uso da linguagem sobre
sujeitos e sobre a sociedade (ARBO, 2018).

Desta feita, as entrevistas foram norteadas a partir de roteiros contendo tépicos que
abordassem as dimensdes inerentes a diversos elementos de Governanga em Seguranca
Alimentar, cuja intencdo foi a de orientar minimamente para o carater exploratorio das
estruturas que caracterizam os sistemas em analise, considerando o contexto analisado.

A selecdo dos entrevistados esteve fundamentada nos critérios que seguem:

. Participantes convidados que contemplassem a diversidade de representagdo entre

os diversos segmentos de atores estratégicos direta ou indiretamente envolvidos com o
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processo de governanca em Seguranca Alimentar do Sertdo do Pajel e que fossem
detentores do conhecimento da realidade e das dindmicas associadas;

. Atores estratégicos indicados pelos participantes convidados com as caracteristicas
de envolvimento tematico semelhantes aos convidados (abordagem bola de neve)
(GODOI; MATTOQOS, 2010).

As entrevistas foram conduzidas de modo a flexibilizar a tomada de decisdes do
préprio entrevistado em relagdo a como pretende construir suas respostas (LAVILLE;
DIONE, 1999; MATTOS, 2010), embora tenha considerado, quando necessario, aspectos
perlocucionéarios, conforme apontado acima. Tal técnica é comumente utilizada para que
se possa chegar a determinados significados interpretativos, cuja finalidade é aproximar o
pesquisador da realidade que se deseja conhecer ou entender melhor, produzir uma
compreensdo peculiar, estruturada e estavel (até determinado momento em tempo e espaco)
do contexto (MATTOS, 2010).

A andlise dos dados foi apoiada pelo software MAXQDA (2017). Alem de facilitar
0 processo de buscar, categorizar, organizar, codificar e registrar, o programa facilitou a
transcricdo das entrevistas, a partir de funcBes voltadas ao ajuste de velocidade de
reproducdo ou volume de som dos arquivos.

Os Apéndices C e D apresentam modelos gerais de roteiros que serviram de base
para a aplicacdo de entrevista entre os atores considerados estratégicos no sistema de
seguranca alimentar analisado, considerando o que fora apresentado no Apéndice A deste
documento, construido a partir da abordagem bola de neve (GODOI; MATTOS, 2010).

3.3.2 Coleta e Anélise Documental

Inicialmente, este estudo buscou entender o contexto histérico do Sertdo do Pajeu
e dos sistemas de andlise, destacando seus aspectos inerentes e buscando desenhar a
trajetéria até a realidade que se tem nos dias atuais, ajustando os métodos de coleta de
acordo com as possibilidades, a partir dos contextos investigados, quando necessario e
possivel. A analise documental serviu de ponto de partida da pesquisa e norteou as demais
etapas do estudo.

A andlise documental permitiu averiguacdo de certas problematicas de modo

indireto, a partir do estudo de documentos produzidos. Tais documentos indicaram, muitas
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vezes, modos particulares de ser, viver e conceber determinados fatos sociais. A analise
documental implicou estudar a producgéo a partir de pontos de vista de quem elaborou os
documentos (SILVA et al., 2009), bem como permitiu inferir aspectos e relagdes entre
informacdes obtidas a partir do estudo de alguns indicadores relevantes. Além disso, com
a intencdo de melhor compreender de onde surgem as desigualdades entre localidades
distintivas dos arranjos institucionais, buscou-se reunir documentos e materiais que
pudessem exibir detalhes e nuances da histdria das dindmicas e das relages no sistema
analisado, cuja analise € apresentada na subsecédo 4.1.2.

O manuseio dos documentos selecionados para analise documental compreendeu
duas fases diferentes: (1) coleta e (2) analise dos dados. A coleta foi feita com base na
definicédo de critérios para melhor gerenciamento de tempo e verificacdo de relevancia do
material selecionado (SILVA et al., 2009).

Assim, esta etapa consistiu em selecdo e analises de documentos escritos oriundos
de bancos de dados inerentes a instituicdes especificas de Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D), tais como Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO),
International Fund of Agricultural Development (IFAD), World Trade Organization
(WTO), World Food Programme (WFP), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e Agéncia Estadual de
Planejamento e Pesquisas de Pernambuco (CONDEPE / FIDEM), bem como sites
institucionais que disponibilizassem leis, politicas, programas, relatérios e outros
documentos vinculados a temética.

A analise dos dados oriundos de tais documentos selecionados foi feita a partir da
técnica de analise de conteudo (BARDIN, 2011), considerando que a énfase neste tipo de
método de pesquisa esta no contetdo das mensagens emitidas pelos documentos. Tal etapa
de investigacdo foi aplicada segundo procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo
do conteddo dos textos selecionados. Desse modo, a analise de conteddo permitiu estudo
minucioso dos documentos, a partir da identificacdo e codificacdo, cujo contetudo foi
descrito, interpretado e inferido, com vistas a contribuir para a identificacdo de respostas
ao problema que motivou o desenvolvimento da pesquisa, contribuindo, assim, com a
producédo de conhecimento tedrico significativo (BARDIN, 2011; SILVA et al., 2009).
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Esta etapa do estudo norteou estrategicamente o estabelecimento definitivo do
instrumento de coleta primaria (entrevistas, observacdo), visto que permitiu melhor
aproximag&o com informagdes contextuais acerca do objeto de estudo, bem como de outras
naturezas de conhecimento relevantes para o desenvolvimento da pesquisa. Desse modo, a
coleta e andlise documental ocorreu desde o primeiro momento da concepgdo do projeto
de pesquisa e foi conduzido durante toda a coleta de dados (de outra natureza) e andlise
dos resultados, na intencdo de colaborar com o entendimento do problema e contribuir para
auxiliar o desenho de possiveis alternativas de deliberagdes por parte de tomadores de
decisdo estratégicos.

A andlise dos dados foi apoiada pelo software MAXQDA (2017), cuja
funcionalidade é reconhecida internacionalmente por se tratar de um dos programas mais
completos em termos de funcionalidades (GODOI et al., 2010) e cuja finalidade precipua
é gerir textos de diversas naturezas efetiva e sistematicamente. Os dados foram
administrados a partir de busca, categorizacdo, organizacdo, codificacdo e registro das

interpretacdes.

3.3.3 Observacao Cientifica

E uma questdo estratégica para o desenvolvimento da pesquisa o conhecimento da
historia, da estrutura e do funcionamento do ambiente que se deseja pesquisar. Assim,
entendeu-se como sendo importante observar as dindmicas inerentes ao objeto estudado e
0 comportamento dos atores envolvidos nos processos, atitude que pode contribuir bastante
para a identificacdo de estratégias de melhores abordagens ao objeto de estudo e construgédo
do planejamento e desenvolvimento da pesquisa proposta. Para isto, selecionou-se a

observacdo como método de investigacao.

Em se tratando de observacao cientifica, considerou-se o carater de rigor do método
e, portanto, intentou-se construir um instrumento fidedigno e valido no tocante ao processo
investigativo (LUDKE; ANDRE, 1986; FERREIRA et al., 2012). Para tanto, sua

sistematizacdo foi condicdo precipua para a garantia de sua validade.
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Em grande parte da observagdo contextual, envolvendo atores e dindmicas, bem
como condigOes ambientais, buscou-se a ndo interacdo entre as duas partes envolvidas na
pesquisa (pesquisadora e pesquisados). Este artificio contribuiu para que se pudesse
analisar determinados contextos e realidades (MOREIRA, 2004), ndo fazendo parte da vida
social dos atores ‘investigados’, embora certas vezes ele tenha provocado alteracfes

comportamentais entre os atores (STACEY, 1977).

De todo modo, este método foi capaz de contribuir para dirimir a probabilidade de
haver confuséo e conflitos entre as partes envolvidas, pesquisadora e pesquisados (ROSEN,
1991) e orientar para melhor conhecimento acerca dos contextos que se pretendeu estudar.
Além disso, as observacdes foram realizadas durante toda a etapa de coleta de dados.
Considerando, ainda, o carater interativo que a técnica de observacdo possui com a
aplicagdo de entrevistas (TJORA, 2006; FERREIRA et al., 2012), estas acabaram
conduzindo a pesquisadora para as observagdes, cujos aprofundamentos necessarios para

o melhor entendimento das entrevistas sé puderam ser alcancados a partir daquelas.

Nesta perspectiva, as observacdes foram utilizadas para que se pudesse ter acesso
mais facilmente a préticas especificas e documentacdo de processos comportamentais e
fisiolégicos ndo possiveis de se alcancar por meio de outros métodos. Além disso, a
observacao foi utilizada como estratégia para maior aproximacéo e construcdo de relacéo
de confianca entre pesquisadora e entrevistados, com vistas a alcangar revelagdes sobretudo
associados a conflitos e outras situacdes de acdo relevantes para a compreensdo da
governanca do sistema em analise (PATERSON; BOTTORFF; HEWAT, 2003,
FERREIRA et al., 2012).

A sistematizacdo da observacao ocorreu de modo estruturado, a partir da definicéo
prévia de categorias de analise. Nesta perspectiva, foram aspectos e contextos observados
ao longo da pesquisa: condi¢cdes ambientais a que os atores eram submetidos nos contextos

especificos; atores e levantamento de acGes; e situacbes de acao.

O processo de observacdo envolve, pelo menos, cinco componentes relevantes a
serem considerados: 1) o objeto de observacgéo; 2) o sujeito de observacdo; 3) as condic¢oes

de observacéo; 4) os meios de registro de observacao; e 5) o sistema de conhecimentos a
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partir do qual a estratégia da observacdo é ancorada e fundamentada (REYNA, 2005;
BELEI et al., 2008; FERREIRA et al., 2012).

O registro das informag0es foi feito em cadernos de notas de campo (BELEI et al.,
2008), a partir do qual protocolos de observagéo inerentes ao contexto puderam ser mais
facilmente elaborados para que novas observacgdes pudessem surgir na forma de demandas
decorrentes. O quadro a seguir contém a descricdo dos componentes considerados no
processo de observacao cientifica desenvolvido neste estudo.

Quadro 4 — Descri¢do dos componentes considerados na Observacao Cientifica

Componente

1) Objeto de observacéo

2) Sujeito de observagdo

3) Condi¢6es de observacao

4) Meios de registro de observacédo

5) Sistema de Conhecimentos

Descricéo
Sistemas de recursos;
Acdes;
Situacdes de acao.

Atores;
Identificacdo de liderancas.

Condicdes socioambientais.

Notas de campo.

McGinnis e Ostrom (2014)

Fonte: Elaborado pela autora.

Apresentadas as estratégias metodoldgicas de alcance dos objetivos propostos,
convém discorrer acerca de aspectos inerentes a validade e confiabilidade do estudo. Tais

apontamentos estdo apontados na se¢do que segue.

3.4 Validade e Confiabilidade do Estudo

Estudos de natureza qualitativa historicamente atraem uma diversidade de criticas
metodoldgicas e, portanto, demandam esfor¢os suplementares na intencdo de definir
parametros claros de validade e confiabilidade das pesquisas. Todos os dados primarios
coletados a partir da aplicacdo de métodos e instrumentos proprios desenvolvidos
exclusivamente para a realizagdo do presente estudo estdo associados a perspectiva

qualitativa da pesquisa. Os dados quantitativos foram obtidos a partir de fontes secundarias
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de estudos ja realizados e serviram de coadjuvantes para o melhor entendimento do
contexto estudado. Neste sentido, 0 primeiro aspecto relevante para o bom andamento da
pesquisa, bem como para o alcance dos resultados com aproximacao o mais fiel possivel
da realidade, é a questdo da relacdo politica de quem pesquisa com o objeto pesquisado e
com os sujeitos. Nesta perspectiva, buscou-se considerar e dar primazia a principios éticos
em todas as etapas do estudo (PUNCH, 1994; CHRISTIANS, 2005).

O paradigma da Teoria Critica prevé que questdes éticas estejam intrinsecamente
consolidadas durante o processo da pesquisa, visto que deve haver inclinagdo natural para
manifestacdo moral (DENZIN; LINCOLN, 2005). A credibilidade de quem pesquisa é
desenvolvida a partir de treinamentos, experiéncias rigor intelectual, integridade
profissional e competéncia metodoldgica (PATTON, 2002), aspectos que foram
considerados do inicio ao fim deste estudo. Sobretudo no tocante ao desenvolvimento da
etapa da aplicacdo de entrevistas, preocupou-se com a preservacdo da identidade dos
participantes, bem como com a protecéo e sigilo com relagéo a informagdes confidenciais
gue ndo poderiam ser reveladas. A mesma preocupacao foi tida durante as atividades de
observacdo, ja que estas muitas vezes podem se configurar em armadilhas, a partir do
envolvimento em excesso do pesquisador com o0 objeto pesquisado, no sentido de ter sua
formacdo de opinido influenciada pelo contexto observado e, assim, contaminar 0s
resultados (BRANDAO, 2017).

Superado 0 argumento voltado a aspectos éticos de pesquisa, esta pesquisa parte do
argumento de que é possivel estudar fendmenos sociais relevantes com vistas a boa
governanca de sistemas complexos, cujo entendimento destes esta fundamentado, como
apontado no quadro tedrico de referéncia, na teoria apresentada por Ostrom, envolvendo
sistemas de recursos de propriedade comum. Contudo, acredita-se que para alcancar
objetivos propostos em estudos de natureza qualitativa, as explicacBes devem ser precisas
e bem especificadas. Para tanto, as evidéncias precisam ser teoricamente relevantes e
identificar mecanismos que relacionem as explicacfes com os resultados.

Diante do exposto, cabe considerar aspectos associados a validade da pesquisa, que
é traduzida pela combinagdo entre método e interpretacdo dos dados coletados. Apesar de
ndo haver método que expresse de forma absoluta certas realidades, conforme virada pos-

moderna, aplicdvel como uma “receita de bolo” ou “posologia de bula de remédio”, ¢ a
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associacao dos métodos com 0s processos interpretativos o0 mecanismo de sustentacao para
que se alcance resultados o mais fieis possiveis do que se deseja verificar dos contextos
estudados (SCHWANDT, 2003).

O desenho final deste estudo que, portanto, se caracterizou como pesquisa
qualitativa, interdisciplinar e multifacetada se fundamentou na tentativa de contemplar a
lacuna voltada a necessidade do desenvolvimento de pesquisas mais sistémicas que
venham a superar a polarizacdo do debate académico e politico em seguranca alimentar
(SONNINO et al., 2014). Assim, o Quadro 5 aponta as estratégias metodolégicas de
alcance que foram pretendidas para aplicar associadas a cada varidvel secundaria de

analise.

Ao final das etapas de levantamento de dados, buscou-se desenvolver a articulagédo
dos métodos selecionados através do processo de triangulacdo metodoldgica, a fim de se
buscar validacdo da pesquisa (DENZIN, 1989; DENZIN; LINCOLN, 2005). A facilitacéo
do trabalho de validacéo foi parcialmente contemplada a partir do enquadramento entre o
modelo tedrico de pesquisa, objetivos de pesquisa e técnicas de analise de dados,
considerando aspectos inerentes ao objeto de estudo, inclusive como uma forma de sintese
e demonstracao didatica de tudo o que fora discutido nesta secéo.

O presente estudo foi submetido a triangulacdo de fontes de dados, bem como de
métodos adotados para a coleta daqueles. Nesse sentido, foram realizadas comparagdes
entre as falas obtidas nas entrevistas com documentos e publicacdes oficiais, como boletins,
relatorios, legislacdes, bem como com a verificacdo de praticas, quando possivel. Realizou-
se triangulacdo também com relacdo a aplicacdo metodologica, ao se utilizar diversos
métodos para o alcance de dados, como andlise pragmatica da linguagem, observacédo
(analise de contexto) e analise documental (analise de contetdo).

Esta estratégia pode ser melhor verificada a partir da matriz de amarracdo
metodoldgica proposta por Mazzon (1981), que contém todas as etapas deste estudo
expostas no Quadro 6. A matriz de amarragdo metodoldgica teve por finalidade contribuir,
através de uma visualizacdo sistematica da pesquisa, para andlise de consisténcia e

coeréncia da intervencdo sugerida em relagdo as estratégias metodoldgicas selecionadas
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para o alcance dos objetivos propostos. Além disso, tornou possivel favorecer o
entendimento e a avaliagéo de terceiros (TELLES, 2001).



Quadro 5 - Categorias Secundarias de um Sistema Socioecoldgico Agricola

Categorias Primarias

Categorias Secundarias

Estratégias Metodologicas de Alcance

Configuragdes Sociais,
econdmicas e politicas (S)

Sistemas de Recursos (SR)

Sistemas de Governanga (SG)

Unidades de Recurso (UR)

Atores (A)

S1 — Desenvolvimento Econbmico

S2 — Tendéncias Demograficas

S3 - Estabilidade Politica

S4 — Politicas de recursos governamentais
S5 — Incentivos Mercados

S6 — OrganizacGes de Midia

S7 - Tecnologia

SR1 — Setor de Agricultura

SR2 — Clareza dos limites do sistema

SR3 — Tamanho do sistema de recursos

SR4 — Instalagdes construidas por humanos
SR5 — Produtividade do Sistema

SR6 — Propriedades de equilibrio

SR7 — Previsibilidade da dinamica do sistema
SR8 — Caracteristicas de armazenamento
SR9 — Localizacdo

SG1 - Organizagdes governamentais

SG 2 - Organizac¢Bes ndo governamentais
SG 3 - Estrutura de rede

SG 4 - Sistemas de direitos de propriedade
SG 5 - Regras de escolha operacional

SG 6 - Regras de escolha coletiva

SG 7 - Regras de escolha constitucional
SG8 - Regras de monitoramento e sancdo

URL1 - Mobilidade da unidade de recursos
UR?2 - Taxa de crescimento ou de substitui¢do
URS3 - Interacdo entre unidades de recursos
UR4 - Valor econémico

URS5 - NUmero de unidades

URG - Caracteristicas distintivas

URY - Distribuigdo espacial e temporal

Anélise Documental
Anélise Documental
Anélise Documental
Anélise Documental / Entrevistas
Anélise Documental / Entrevistas
Anélise Documental / Entrevistas
Anélise Documental / Entrevistas

Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas

Analise Documental / Entrevistas
Entrevistas

Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas

Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Anélise Documental / Entrevistas
Anélise Documental / Entrevistas
Anélise Documental / Entrevistas
Anélise Documental / Entrevistas
Andlise Documental / Entrevistas
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Situagdes de acéo: Interagdes (1)
-> Resultados (R)

Ecossistemas relacionados
(ECO)

Al — NUmero de atores relevantes

A2 — Atributos socioeconémicos

A3 — Historia ou experiéncias passadas

A4 — Posicdo dos atores

A5 — Lideranca; empreendedorismo

A6 — Normas (confianga / reciprocidade) / capital
social

A7 — Conhecimento do Sistema Socioecologico /
Modelos mentais

A8 — Importancia do Recurso (dependéncia)

A9 — Tecnologias disponiveis

I1 - Colheita

12 - compartilhamento de informagdes
I3 - Processos de Deliberacdo

14 - Conflitos

I5 - Atividades de investimento

16 - Atividades de lobby

I7 - Atividades auto-organizadas

18 - Atividades de rede

19 - Atividades de monitoramento

110 - Atividades de avaliacdo

R1 - Medidas de desempenho social

R2 - Medidas de desempenho ecolégico

R3 - Externalidades para outros Sistemas
Socioecoldgicos

ECOL1 - Padrdes climaticos

ECO?2 - Padrdes de poluicao

ECO3 - Fluxos para dentro e para fora do SES
focal

Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Entrevistas
Entrevistas
Entrevistas

Entrevistas
Anélise Documental / Entrevistas

Analise Documental / Entrevistas
Analise Documental / Entrevistas
Entrevistas
Entrevistas
Entrevistas
Entrevistas
Entrevistas
Entrevistas
Entrevistas
Entrevistas

Entrevistas
Observacéo / Andlise Documental / Entrevistas
Observacédo / Andlise Documental / Entrevistas

Observacédo / Andlise Documental / Entrevistas
Observacédo / Andlise Documental / Entrevistas
Observacédo / Andlise Documental / Entrevistas

Fonte: McGinnis e Ostrom (2014) (adaptado).
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Quadro 6 - Matriz de Amarracdo Metodoldgica

Modelo teérico-metodolégico de
pesquisa

Objetivos

Caracterizar o contexto
de vulnerabilidade em
analise.

Caracterizacdo do contexto

Identificar os principais
atores, seus papeis e
formas de organizacao
social do Sistema de
Seguranca Alimentar do
contexto de
vulnerabilidade
voltados a producdo e
consumo para a
sustentabilidade.
Examinar dindmicas,
conflitos e relagdes
existentes nos espagos
coletivos de deliberacédo
entre os atores
identificados.

Identificagdo dos atores e
respectivos papeis e formas de
organizacdo social do sistema

Exame de dinamicas
institucionais, conflitos e
relagdes existentes nos
espacos deliberativos

Explicitar eventuais
formas de
monitoramento vigentes
voltadas para a boa
governanga em
seguranca alimentar.

Explicacdo de eventuais
formas de monitoramento
vigentes no sistema

Categorias de
analise
associadas a
questdo da
pesquisa
Configuracdes
sociais,
econdmicas e
politicas;
Sistemas de
Recursos;
Unidades de
Recursos;
Ecossistemas
relacionados.
Atores;
Situacdes de
Acdo e
interacdo;
Ecossistemas
relacionados.

Sistemas de
Governanga;
Situacdes de
acao /
interacdo.

Sistemas de
Governanca.

Principios da
Boa
Governanca.

Fonte: Elaborado pela autora.

138

Estratégias de
Levantamento
e analise de dados

Analise Documental
(Anélise de
Contetdo)
Entrevistas

(Anéalise pragmatica
da linguagem)
Observacéo
Cientifica

(Anélise de contexto)

Analise Documental
(Analise de
Contetdo)
Entrevistas

(Analise pragmatica
da linguagem)
Observacéo
Cientifica

(Andlise de contexto)

Anélise Documental
(Andlise de
Conteudo)
Entrevistas

(Andlise pragmatica
da linguagem)
Observacéo
Cientifica

(Analise de contexto)

Andlise Documental
(Analise de
Conteldo)
Entrevistas
(Andlise pragmaética
da linguagem)
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Este estudo foi norteado por uma pergunta macro, cujo desenvolvimento de
pesquisa apontou indicativo de compreenséao do problema com vistas a reflexdo de solugoes
exequiveis. No que diz respeito a certas tipologias de pesquisas qualitativas, ha
recomendacdes de critérios especificos para a anélise da qualidade da pesquisa. Strauss e
Corbin (2008) orientam que é necessario rigor desde o processo de codificacdo até o
desenvolvimento da pesquisa e analise de resultados e tal rigor se traduz sobremaneira na
qualidade com que se elabora conceitos, se desenvolve relacionamentos sistematicos entre
tais conceitos e profundidade teérica, bem como se demonstra significancia de achados e
de confiabilidade tedrica. Genericamente, Creswell (2010) argumenta que a validade da
pesquisa perpassa por todas as fases do desenvolvimento da pesquisa, configurando-se
como a especificacdo do rigor adotado para a elaboracdo de cada etapa, cujos
procedimentos adotados devem contribuir para resultados precisos.

Além disso, a credibilidade da pesquisa esta associada a coeréncia dos dados com
o contexto analisado (MERRIAM; TISDELL, 2016; BRANDAO, 2017), cuja preocupacio
foi legitima do inicio ao fim do estudo. Dentre as possibilidades de metodologias para
validacdo de pesquisas existentes (triangulacédo, validacao por respondentes, reflexividade
e participacdo adequada do pesquisador no processo de coleta de dados, revisao por pares,
auditoria, densa descricdo do fenémeno analisado, variagdo maxima na aplicacdo de
achados), foram adotadas a triangulagéo de fontes de informacéo (primarias e secundarias),
bem como a triangulacao de métodos. A primeira se caracterizou pela comparacéo entre as
opinides apontadas nas falas das entrevistas e documentos oficiais, bem como em préticas
observadas. A prépria utilizacdo de diferentes métodos de coleta de dados se traduziu como

método de triangulacéo e melhor alcance de entendimento do contexto analisado.

No tocante a coleta priméaria de dados, sobretudo aquela oriunda da aplicacdo de
entrevistas, a dimensao central da validade envolveu a correspondéncia entre as producoes
geradas pelas entrevistas e 0 modelo teérico SES Framework apontado por Ostrom e
colaboradores. O processo foi realizado a partir de revisdo de contedo por pares, realizada

por quatro especialistas académicos atuantes nas areas de governanca e/ou gestao.

O procedimento consistiu em submeter a analise de fragmentos das entrevistas e

vinculacéo as categorias propostas pelo SES Framework, na intengdo de confirmar se havia
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relacdo entre trechos e categorias e em que nivel a relacdo seria relevante (numa escala de
1 a 5, onde 5 seria de maior relevancia e aderéncia). As contribuicGes dos especialistas
nesta etapa foram relevantes para reavaliagcdo de determinadas associacOes de trechos de
textos a categorias anteriormente realizadas, bem como para a realizagdo de novos ajustes.
Além disso, as avaliacdes de maior frequéncia foram consideradas as mais significativas
para o estudo, considerando o grande volume de dados para analise (em decorréncia de
muitos itens relevantes apontados nos roteiros, também em virtude de muitas categorias
preestabelecidas), e foram utilizadas para o desenvolvimento da secdo de resultados, ao
passo em que aquelas menos significativas foram realocadas ou aperfeicoadas. Este
procedimento foi baseado no modelo utilizado por Branddo (2017), cuja relevancia de sua
aplicacdo residiu na maneira pela qual o pesquisador conduziu a triangulacéo das fontes de
informacdo e dos métodos adotados na pesquisa qualitativa, permitindo melhor
entendimento do processo de triangulacdo e, consequentemente, servindo de orientacao
para novos estudos. O modelo utilizado por Brandao (2017) foi adaptado para este estudo,
considerando o aspecto de que as categorias de anélise foram estabelecidas previamente a
partir da aplicacdo de modelo tedrico existente. Os instrumentos utilizados no processo de

revisao por pares encontram-se em apenso a este documento (Apéndices E e F).

A seguir, estdo apresentadas as principais limitagdes encontradas ao longo do

desenvolvimento da pesquisa.

3.5 Principais Limitacdes do Estudo

A abordagem de analise institucional proposta por Ostrom e seus colaboradores
permitiu contribuicdes relevantes nos campos tedrico e empirico, seja no ambito das
ciéncias econémicas, sociais ou da ciéncia politica, e envolveu propostas alternativas
exequiveis para a gestdo de recursos de propriedade comum. Tais avanc¢os envolvem trés
aspectos. O primeiro deles esta associado ao achado das particularidades inerentes as
instituicGes humanas voltadas a coordenacdo de Recursos de Propriedade Comum (RPC),
cujos atributos voltados a exclusdo de custos altos e rivalidade no consumo da unidade de
recursos ndo necessariamente encontram no mercado ou no estado formas apropriadas de
governanga (OSTROM, 1990; OSTROM, 2010; OSTROM; COLE, 2012). O segundo
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progresso diz respeito a confirmacdo da possibilidade de instituicbes auto-organizadas
(OSTROM, 1990; OSTROM, 2010). As ultimas contribuicdes relevantes estdo
relacionadas a abordagem metodoldgica e estratégias metodoldgicas aplicadas, cujas
reflexGes, apoOs bastantes dificuldades metodoldgicas no campo do conhecimento da
economia, permitiram unificar de modo conceitual as Ciéncias Sociais (GUEDES;
CARVALHO, 2016).

Nesta perspectiva, Ostrom seguiu 0 pensamento de que o formato de gestdo
autoritério e centralizado, bem como a privatizacdo dos recursos de propriedade comum
sd0 aspectos indesejaveis para 0 processo de governanca, considerando a Otica da
democracia. Considerava o fato de que questdes significativas certamente continuariam
existindo, associadas, por exemplo, a disponibilidade de informacgdes sobre as
caracteristicas do recurso, capacidade de monitoramento e controle, puni¢do para
contraventores, possibilidade de destruicdo voluntaria do recurso, apesar do formato de
gestdo (CAMPOS, 2006).

A contribuicdo de Ostrom esta na revelagéo, através de pesquisas empiricas, de que
0s atores ndo estdo fadados ao aprisionamento pelo dilema da acédo coletiva vinculado ao
uso comum de determinado recurso natural, apontando para discussdo de que € possivel a
definicdo de modelos que podem ser aplicados de forma universal. Tal reflexdo teorica
permitiu perceber que é possivel que comunidades evitem conflitos improdutivos e
cheguem a consensos sobre o uso sustentavel de recursos ao longo do tempo, a partir da
elaboracdo ou reformulacao interna de grupos de institui¢fes coletivas, associadas a gestdo
enddgena, numa relacdo do tipo ganha-ganha (OSTROM, 1990; CAMPQS, 2006).

A referida abordagem no contexto brasileiro, no ambito do desenvolvimento
cientifico, vem se desenvolvendo de forma bastante timida e subjugada a producédo e
pesquisa dos Estados Unidos e Europa, apesar de notavel interesse voltado a recursos de
propriedade comum, cujo tema convida a discutir e refletir acerca da acéo coletiva e do
desenvolvimento sustentavel. Contudo, cabe destacar algumas limitacdes importantes que
devem ser consideradas quando da intencdo de analise institucional a luz de Ostrom e que
podem gerar consequéncias também significativas para os estudos envolvendo a

Governanga em Seguranca Alimentar, também no Brasil (CAMPQOS, 2006).
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3.5.1 Limitagdes teoricas

As limitaces tedricas inerentes aos estudos desenvolvidos por Ostrom (OSTROM,
1990) envolvendo Recurso de Propriedades Comum estdo associadas a quatro aspectos
relevantes. O primeiro deles diz respeito a questdo de que o referencial tedrico de Ostrom
considera o fato de que muitos parametros devem ser ajustados e corrigidos, ao invés de
simplesmente permitir variar, em virtude dos contextos a serem considerados quando da
aplicacdo de modelagem.

Orientada por viés teorico-analitico, Ostrom e sua equipe desenvolveram um
referencial tedrico voltado a analise e desenvolvimento institucional, apresentado como
mapa conceitual de maultiplos niveis (OSTROM; GARDNER; WALKER, 1994;
OSTROM, 1990; CAMPOS, 2006). Foi também intencdo da criacdo do referido referencial
oferecer linguagem universal para pesquisadores de distintas areas e disciplinas, para
facilitar a organizacdo de bancos de dados inerentes a recursos comuns peculiares
(AZEVEDO et al., 2009; MCGINNIS; OSTROM, 2014). Contudo, a explicacdo do
referencial tedrico tem representacdo incompleta da natureza das instituicdes de
governanca (MCGINNIS; OSTROM, 2014) e permite, portanto, o seu aperfeicoamento
através da aplicacdo e desenvolvimento de novos estudos. Eis a segunda limitagéo.

A terceira limitacdo tedrica diz respeito ao fato de que o referencial teorico
desenvolvido até entdo nao especifica que categorias influenciam ou sdo influenciadas
pelas interacbes e também ndo inclui processos biofisicos relevantes. Alguns
direcionamentos neste sentido foram dados por Hinkel et al. (2014), mas carecem de
aplicacBes empiricas para a devida validacdo. Os processos que ligam as a¢oes de diversos
usuarios de recursos para resultados (situacfes de acdo) merecem destaque, tendo em vista
que criam interdependéncias entre usuarios. E exatamente a apreensdo de tais
interdependéncias o fator fundamental para o entendimento do desenho das estruturas de
governanca para sistemas socioecologicos sustentaveis (HINKEL et al., 2014).

H& que se considerar também a questdo de que a teoria de governanca em RPC
demanda outras tradi¢des tedricas para que se torne capaz de explicar outros fendmenos
relevantes, o que se apresenta como quarta limitagdo. Fendmenos como, por exemplo, 0s

impactos de politicas e economias globais ou superiores nas pequenas escalas ou nos niveis
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microlocalizados podem ser analisados a partir de ferramentas melhor ancoradas na
ecologia politica (WOOD; SCHMINK, 1987).

Nesta mesma linha de pensamento, a Teoria de Uso e Mudanca do Solo
(BRIASSOULIS, 2000) pode contribuir para melhor compreender aspectos mais
especificos inerentes a seguranca alimentar, associados a questdes ambientais, diante das
alteragBes climaticas. A referida teoria busca melhor descrever a estrutura das mudangas
nos usos da terra, bem como explicar por que tais mudangas ocorrem, quais Sao suas causas
e quais sdo os mecanismos de mudanca. Caso seja necessario neste estudo proposto,
buscar-se-a apoio nesta referida teoria para explicar possiveis aspectos emergidos no
campo durante a coleta de dados, bem como quando de sua anélise.

3.5.2 Limitages praticas

Em termos de limitacBes praticas, destacam-se onze direcionamentos capazes de
orientar processos reflexivos para execucdo de pesquisas voltadas a andlise institucional
com base no referencial tedrico de Ostrom e colaboradores. A aplicabilidade do modelo
pode ser comprometida caso o tedrico ou analista venha a confundir o modelo com a teoria
de que se trata de representacao fiel de realidade. Esta questdo se apresenta, entdo, como a
primeira limitacdo pratica. Assim, ndo ha como se ter conviccao de que todas as estruturas
sugeridas para analise podem ser facilmente e fielmente descritas em termos de perfeita
explicacdo da realidade. O que se pode ter em mente € o fato de que € legitima a tentativa
de aproximacéo da realidade, considerando as dificuldades de acesso, de entendimento e a
maneira pela qual a realidade ¢ interpretada.

O segundo aspecto que pode ser considerado uma limitacdo pratica esta associado
ao modo pelo qual grande parte de analistas, formuladores e tedricos de politicas publicas
concebem como sdo desenvolvidos os processos de decisbes politicas e como entendem
estes nos &mbitos institucionais, além de como concebem também a acdo coletiva nestes
dominios, bem como a influéncia que exercem sobre as atividades desempenhadas nos
niveis micro. Partir do pressuposto de que os individuos ndo possuem capacidade de auto-
organizacdo e de que precisam ser governados por autoridades externas entra

completamente em choque com a linha tedrica que se pretende seguir e desenvolver neste
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estudo, mas tal visdo, caso seja adotada por algum ator estratégico para a execugdo do
estudo pode ser uma limitacdo para pesquisas envolvendo governanca de recursos de
propriedade comum, ja que pode dificultar acesso a outros atores relevantes para a
compreensdo do contexto, bem como a documentos estratégicos para a execucdo da
pesquisa, dependendo do tipo de autoridade adotada no sistema politico que governa a
referida unidade institucional de analise (OSTROM, 1990).

O terceiro aspecto que pode se tratar de limitacéo relevante para o desenvolvimento
desta pesquisa estd associado ao aspecto cultural de que as comunidades podem nao
participar de processos dialdgicos e decisérios facil ou naturalmente. Tal limitacdo da ndo
participacdo dos atores nestas situacdes, apesar de gerarem dificuldades para o
desenvolvimento do estudo, ndo sdo fatores impeditivos, considerando que ha algumas
estratégias de estimulo a participacdo que podem ser utilizadas durante o processo de coleta
de dados no campo a partir, por exemplo, de conversas informais ou orientacdes em
assuntos de interesse coletivo no formato de capacitacdes ou oficinas.

O quarto enfoque pode ser considerado uma das limitacfes mais importantes e diz
respeito ao ainda reduzido nimero de pesquisas desenvolvidas envolvendo recursos
comuns com énfase voltada a recursos tradicionais e de pequena escala, compreendendo
agricultura e meio ambiente, quando se trata do contexto Brasileiro. Ha4 que se tratar
Governanca de recursos de propriedade comum em contextos vulneraveis, sobretudo
naqueles contextos tradicionais, 0s quais sdo responsaveis pela transmissdo de
conhecimentos e cultura ao longo dos anos.

Igualmente, deve ser dada devida relevancia para pesquisas envolvendo a
diversificacdo da modalidade e das escalas analisadas dos commons estudados até entdo e
expandir para problemas de contextos puramente urbanos. Este aspecto diz respeito, entéo,
a quinta limitacdo pratica. Como exemplos de situacbes, podem ser citados problemas
referentes a estacionamento publico, mobilidade, governanca da agua para fins domésticos
e industriais, problemas de poluicdo, gestdo de residuos sélidos (CAMPOS, 2006) e
propriedade intelectual (HERSCOVICI, 2013; SCHIRRU, 2016), cujo debate é ainda
escasso.

O sexto aspecto consideravel diz respeito ao fato de que quando a abordagem

metodoldgica é associada a escala micro de analise institucional, dificilmente o pesquisador
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se deparara com dificuldades notdveis, ao passo em que quando da anélise em escala
intermediaria, seja regional, subnacional ou nacional, em virtude do aumento de
complexidade, percebe-se maior dificuldade. Tal complexidade est4d associada ao
significativo aumento do quantitativo de atores, o que pode implicar em analise genérica
de governanca e distanciamento do que se intenciona investigar (CAMPOS, 2006). Este
aspecto deve acompanhar todo o processo da investigacao cientifica, considerando o fato
de que outros fatores também estdo envolvidos na anélise, além dos atores, como é 0 caso
de politicas e regras que ndo necessariamente foram desenvolvidas nas e para escalas micro
diretamente ou especificamente, por exemplo, mas que estdo presentes na governanca em
determinado sistema micro.

A sétima limitacg&o se refere a desatualizagéo de dados oficiais disponibilizados para
o desenvolvimento de pesquisas, 0s quais podem dizer respeito a indicadores relevantes
para a analise de determinados fenébmenos, como é o caso, por exemplo, de informagdes
censitarias sobre producdo, consumo e tendéncias demograficas regionais. Neste estudo,
estas informacdes estdo desatualizadas em virtude de ndo existirem publicacfes recentes
sobre tais aspectos.

A oitava limitacdo préatica diz respeito a aspectos que estdo inerentes as dificuldades
no processo de andlise institucional independentemente da escala do objeto de analise e
estdo relacionadas a assimetrias da informacao, posicdes dos atores no processo decisorio,
bem como erros de célculo. Tais elementos sdo capazes de influenciar os resultados da agédo
coletiva.

Como nona limitacdo, ndo foram localizadas publicacdes e relatorios institucionais
acerca de producdo influenciada por sazonalidade climéatica, 0 que comprometeu a
compreensdo da dinamica produtiva microrregional, bem como do alinhamento de
estratégias de politicas publicas voltadas a distribuicéo e redistribuicdo de renda.

O décimo aspecto esta associado a limitacbes de contexto que os especialistas
tiveram no processo de validacdo dos dados oriundos das entrevistas semiestruturadas. A
maioria dos avaliadores ndo faz parte nem tem associa¢do com o contexto analisado e, por
isso, sentiu dificuldades em associar corretamente as atividades e dinamicas relatadas nos
excertos indicados para validacdo. Por isso, muitos confundiram as atividades e préaticas

relatadas como oriundas de setores distintos. Por exemplo, atividades executadas por
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organizag0es do terceiro setor foram, muitas vezes, confundidas como sendo praticadas por
instituicdes governamentais. O entendimento acerca das atividades executadas e de quem
as executa € facilitado quando o pesquisador ou avaliador tem conhecimento ou vivéncia
de contexto.

Além disso, no tocante as especificidades emanadas do contexto analisado neste
estudo, apesar da forma pela qual foi delineada a metodologia, bem como foi construida a
descri¢do densa dos resultados, ndo ha possibilidade de que os constructos possam ser
replicados para analise de outros contextos, cuja teoria, inclusive, também argumenta esta
questdo, considerando o fato de que contextos distintos gerardo distintos resultados,
reflexdes e recomendagdes. Esta foi, portanto, a décima primeira limitagdo. Merriam e
Tisdell (2016) argumentam que ndo é aplicavel a analise de confiabilidade de estudos
qualitativos, considerando, como ora exposto, que em estudos desta natureza oS
académicos visam a descricdo e explicagdo de realidades, da forma como séo
experimentadas, 0 que sugere, portanto, a impossibilidade de replicacéo de tais realidades,
considerando, sobremaneira, que estas sdo construidas socialmente e, portanto, aspectos
subjetivos e complexos tomam conta de tornar os contextos distintos, uns dos outros. Este
aspecto, apesar de ja ser esperado de ocorrer em estudos qualitativos, se apresentou como

uma limitacdo pratica do estudo.

Oportunidades

Algumas limitagdes teoricamente ja superadas podem ser apontadas, na intencéo de
gerar reflexdo e contribuir para o desenvolvimento cientifico do campo. E o caso da
contribuicdo do papel da interacdo social, ou seja, do entendimento matuo, na cooperacao
de atores sociais, a partir da associacdo tedrica entre Ostrom e Habermas acerca de analise
institucional e acdo coletiva, considerando que a teoria da racionalidade limitada que
orienta Ostrom ndo prevé muito claramente tal interacao, o que péde colaborar para melhor
fundamentar a cooperacgéo e orientar investigacGes empiricas (ANDREWS, 2005).

O comportamento de cooperacdo ndo apenas é motivado por regulacdes impostas
pelas instituicGes, mas é também estimulado por uma série de elementos distintos, cujas

acOes se limitam por oportunidades disponiveis e informagGes incompletas, renda, tempo,
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memoria imperfeita, incapacidade de célculo do individuo. Outros elementos que
interferem no comportamento individual sdo cultura, historia e personalidade e tal
influéncia pode impactar no grau de solidariedade, altruismo ou moralidade de determinado
comportamento. Contudo, ndo interfere no pressuposto de que o individuo age
racionalmente (ARAUJO, 2011; CAMPOS et al., 2016). Atributos individuais, assim como
valores subjetivos associados a sentimentos, emocOes e desejos se manifestam como
elemento de influéncia no comeco e durante a cooperagdo. Apesar de ndo serem facilmente
mensuraveis, precisam ser, de alguma forma, hierarquizados (CAMPOS et al., 2016).
Mesmo em analise institucional de escala micro, esta tarefa é complexa e se mostra como
mais uma limitacdo.

Some-se a isto o fato de que analise de conjunturas factuais amparadas na teoria da
escolha racional unicamente pode ser distorcida, a comecar de contextos nos quais
elementos norteadores de escolhas de atores ndo sdo muito claros. Isto geralmente acontece
quando regras e objetivos individuais ou sociais ndo sdo detectaveis. Desse modo, é
possivel que algumas questdes que envolvem o comportamento figuem sem resposta ou
ainda que ac0es racionais apontem efeitos negativos inesperados (CAMPOS et al., 2016).

De modo mais geral, tais limitacdes geram como consequéncias algumas barreiras
relevantes para o desenvolvimento da pesquisa, mas estdo longe de serem impeditivas. Na
medida do possivel, este estudo, em virtude de ter tentado assumir carater interdisciplinar
e buscado se orientar por perspectiva multiparadigmatica, ndao foi demasiadamente afetado
por limitacGes inerentes do neoinstitucionalismo e da abordagem de escolha racional,
tratando de considerar perspectivas complementares que contribuissem para analise mais
equilibrada e realista (ANDREWS, 2005) e que respondessem ao maior numero possivel
de davidas e questdes associadas, com vistas a aproximar a analise institucional da
realidade de contexto. Inclusive, algumas limitacdes puderam servir de motor para o
avanco tedrico-metodoldgico no campo da Governanca dos Comuns, considerando, por

exemplo, a lacuna apresentada pelo referencial tedrico de Ostrom e colaboradores.
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4 GSA e Vulnerabilidade: Anélise Institucional no Pa'!el’J/PE

Na intengdo de maior alcance possivel do objetivo central deste estudo, buscou-se
analisar os processos que ligam as a¢des de diversos usuarios de recursos para resultados
(situacbes de acdo), tendo em vista que criam interdependéncias entre usuarios. E
exatamente a apreensao de tais interdependéncias o fator fundamental para o entendimento
do desenho das estruturas de governanga para sistemas socioecoldgicos sustentaveis
(HINKEL et al., 2014).

Os documentos coletados para a realizacéo da analise de como ocorre a Governanga
em Seguranca Alimentar no Sertdo do Pajet foram oriundos de diversas naturezas.
Partiram de coletas primarias os registros de entrevistas realizadas ao longo dos anos de
2017 e 2019, envolvendo atores de atuacdo municipal, estadual, regional e nacional. Ao
todo foram registradas aproximadamente vinte horas de falas de atores que responderam
pelas instituicdes as quais estavam vinculados. Em todas as entrevistas efetuadas e
registradas se primou pela liberdade de expressédo do entrevistado face ao estimulo da
pesquisadora, bem como diante da fragmentacéo e planejamento da ordem das perguntas.
Além disso, quando necessario, foram concebidos novos questionamentos e participacdes
no didlogo, com vistas a melhor compreenséo do contexto.

Com relacdo a aplicacdo de entrevistas, foram agendadas reunibes com cada ator
nos locais de trabalho e/ou, quando necessario, remotamente, a partir da utilizacdo de
softwares e aplicativos e aparelhos de comunicacdo (Skype, WhatsApp, Messenger,
telefone por exemplo). As entrevistas foram gravadas, transcritas e inseridas no corpus da
Pesquisa, armazenado por meio do software MAXQDA para fins de facilitacdo de anélise
dos resultados posteriormente.

O Quadro 7 apresenta breve caracterizacdo dos atores que participaram do estudo,
especificando o setor do qual fazia parte, érgdo ou instituicdo onde desempenhava suas
funcOes principais associadas ao Sistema de Seguranca Alimentar, profissdo, atividade
principal desempenhada, faixa etéria, cuja identificacdo foi realizada a partir do

estabelecimento de cddigos, para fins de facilitacdo didatica. Houve a preocupacdo em
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entrevistar e ouvir atores que desempenhassem atividades de gestdo no Setor Pablico, no

Setor Privado e no Terceiro Setor.

Quadro 7 - Caracterizacao de entrevistados

trabalhadores
rurais de Serra
Talhada

Sindicato

Setor que Orgéo/ Profissdo Atividade Faixa Cadigo de
representa Instituicdo principal Etaria Identificacéo
Publico Banco do | Gerente de | Gerente de | 35-45 GP1
Nordeste Negocios Negocios -
Pronaf
Publico Banco do | Gerente de | Gerente de | 45-55 GP2
Nordeste Negocios Negocios -
Pronaf
Publico Banco do | Gerente de | Gerente de | 45-55 GP3
Nordeste Negocios Negocios -
Pronaf
Publico Ministério Técnico Académico 25-35 AC1
Publico Ministerial
Publico Secretaria de | Nutricionista Coordenacdo do | 45 —55 GP4
Educacéo de PNAE local
Serra Talhada
Publico SEBRAE Gestor Analista em | 35-45 GP5
Planejamento e
Orcamento no
Pro Rural
Publico Instituto Engenheiro Gestor 45 -55 GP6
Agronémico de | Agrénomo
Pernambuco
(IPA)
Pablico Céamara Gestor Secretaria 45 - 55 GP7
Interministerial Executiva
de  Seguranca
Alimentar e
Nutricional de
Pernambuco
(CAISAN-PE)
Pablico Secretaria de | Gestor Secretaria 45 55 GP8
Agricultura  de Executiva
Serra  Talhada-
PE
Terceiro Setor | DIACONIA Gestor Presidente  da | 35-45 GTS1
DIACONIA
Terceiro Setor | Associacdo da | Agricultor Presidente  da | 4555 GTS2
Feira Associagdo
Agroecoldgica
de Serra Talhada
Terceiro Setor | Articulagdo do | Gestor Presidente da | 3545 GTS3
Semiarido - ASA ASA
Terceiro Setor | Centro Sabia Gestor Presidente do | 3545 GTS4
Centro Sabia
Terceiro Setor | Sindicato de | Gestor Presidente do | 3545 GTSh
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Terceiro Setor | Sindicato de | Gestor Presidente do | 3545 GTS6
trabalhadores Sindicato
rurais de
Afogados da
Ingazeira
Terceiro Setor | Associacdo de | Agricultor Presidente da | 3545 GTS7
trabalhadores Associacdo
rurais de
Afogados da
Ingazeira
Terceiro Setor | Centro de | Gestdo /| Presidente do | 55-65 GTS8
Educacéo Instrugdo CECOR
Comunitaria
Rural (CECOR)
Terceiro Setor | Instituto Pesquisa e Gestor 30-35 GTS9
Brasileiro de Politica
Defesa do
Consumidor

Fonte: Elaborado pela autora

As tentativas de agendamento e acesso a gestores atuantes no Setor Privado foram
sem sucesso. O unico que se dispds a conversar era funcionario de uma rede importante de
supermercados na regido do Sertdo do Pajeu, cujas informacGes foram dadas sem muita
contribuicdo e sem muito interesse por parte do entrevistado. A conversa ndo durou mais
que dois minutos. A partir de inimeras tentativas, optou-se por investigar informac6es
referentes ao Setor Privado com base nos métodos de Observacdo Cientifica e Analise
Documental.

Da mesma forma, ndo foi possivel entrevistar conselheiros do Conselho Estadual
de Seguranca Alimentar de Pernambuco, com excecdo da secretaria executiva da CAISAN,
que também fazia parte da composi¢do do conselho na época da entrevista, enquanto
representante do setor publico. N&o foi possivel acessar relatorios e atas de reunides do
conselho, mas apenas documentos que estavam publicados nas paginas oficiais da
CAISAN.

No tocante a coleta secundaria de documentos, foram inseridos no corpus relatérios
institucionais, documentos de natureza normativa (decretos e leis), reportagens e podcasts
publicados na internet, bem como publicacdes cientificas.

A apresentacdo dos resultados do estudo esta alinhada ao arcabouco tedrico
apontado no Quadro de Categorias (Quadro 4), adotado para melhor justificar a estratégia
metodoldgica apontada no capitulo 3, o SES Framework, referente a Escolhas

Metodoldgicas e esta localizada na se¢cdo que segue, cuja discussao também foi apontada
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na mesma, embora algumas vezes a descricdo e andlise das categorias ndo tenham
obedecido a mesma sequéncia apontada no Quadro.

O SES Framework, conforme apontado no referido capitulo, tem sido amplamente
explorado no ambiente de pesquisas no tocante a gestdo local de recursos comuns
(NIGUSSIE et al., 2018; BENSON et al., 2013; CLEMENT; AMEZAGA, 2013; RUDD,
2004). O quadro de referéncia permite orientacdo para destacar aspectos chaves voltados a
questdes institucionais, técnicas e que envolvam participacdo social nas agdes coletivas que
interferem no desempenho da atividade agricola e nos efeitos que seus resultados podem
gerar, problema apontado por este estudo (NIGUSSIE et al., 2018).

Os resultados e as discussdes concernentes a eles estdo apresentados de modo a
alcancarem os objetivos especificos propostos para esta pesquisa. Assim, a se¢éo 4.1, que
tratou da contextualizagdo da GSA no Sertéo do Pajeu, visou ao alcance do objetivo de: 1)
caracterizar o contexto de vulnerabilidade socioambiental em analise.

A secdo 4.2, que apresentou dindmicas e conflitos entre atores e arenas de acdo no
Sistema de Seguranca Alimentar no Sertdo do Pajed, visou ao alcance dos objetivos
especificos referentes a: 2) identificar os principais atores, seus papéis e formas de
organizacdo social do Sistema de Seguranca Alimentar do contexto de vulnerabilidade
socioambiental voltados a producéo, comercializacdo e consumo de produtos agricolas; e
3) problematizar as dindmicas e relagdes existentes nos espacos coletivos de deliberacéo
entre os atores identificados.

Por fim, a secdo 4.3 abordou as formas de monitoramento voltadas para a Boa GSA,
cujo objetivo visado foi o de: 4) explicitar eventuais formas de monitoramento vigentes

voltadas para a boa governangca em seguranca alimentar.

4.1 Contextualizacdo da GSA no Sertao do Pajeu

Esta secdo tratou de apontar contextualizacdo da Governanca em Seguranca
Alimentar no Sertdo do Pajeu, com vistas a alcancar o primeiro objetivo especifico lancado
para 0 desenvolvimento do presente estudo, que estava associado & caracterizacdo do
contexto de vulnerabilidade socioambiental em andlise.

Para tanto, a contextualizagdo da GSA no Sertdo do Pajeu foi organizada em seis

subsecOes, cujas tematicas envolveram: 1) Descritivo Socioecondmico do Pajel, contendo



152

descricdo da distribuigéo espacial da microrregido, descri¢do de grupos de apropriadores e
informacGes demogréficas e econdmicas; 2) Breve andlise historica, com vistas ao melhor
entendimento de contexto; 3) Informacgfes sobre infraestrutura e alguns apontamentos
sobre politica, relevantes para corroborar com a explicagdo do contexto; 4) Composi¢do e
incentivos de mercados, organiza¢fes de midia e tecnologias; 5) Sistemas de recursos de
uso comum; e 6) contexto de vulnerabilidade climética aprofundada.

De forma mais especifica e associada as categorias apontadas no Quadro de analise
de Sistemas Socioecoldgicos (SES Framework), foram descritas e analisadas as categorias
primarias relativas a configuracdes sociais, econdémicas e politicas (S), sistemas de recursos

(SR), unidades de recursos (UR) e Ecossistemas Relacionados (ECO).

4.1.1 Descritivo Socioeconémico do Pajel

A microrregido do Pajeu esta localizada no Sertdo de Pernambuco. Os municipios
totalmente inseridos na bacia do rio Pajeu sdo Afogados da Ingazeira, Betania, Brejinho,
Calumbi, Flores, Ingazeira, Itapetim, Quixaba, Santa Cruz da Baixa Verde, Santa
Terezinha, Sdo José do Egito, Serra Talhada, Soliddo, Tabira, Triunfo e Tuparetama
(FUNDACAO CULTURAL CABRAS DE LAMPIAO, 2019). Ha certa controvérsia
quanto & precisdo dos municipios que fazem parte da microrregido (SAO JOSE DO

EGITO, 2012), ja que a definicdo regional varia de acordo com as politicas destinadas.

Oficialmente, nas bases de dados do Ministério da Integracdo Nacional, do Banco
do Nordeste do Brasil e da Agéncia Estadual de Planejamento e Pesquisas de Pernambuco,
a CONDEPE/FIDEM, por seu turno, os municipios listados como pertencentes a referida
Regido sdo: Afogados da Ingazeira, Brejinho, Calumbi, Carnaiba, Flores, lguaracy,
Ingazeira, Itapetim, Quixaba, Santa Cruz da Baixa Verde, Santa Terezinha, Sdo José do
Egito, Serra Talhada, Soliddo, Tabira, Triunfo e Tuparetama (BRASIL, 2019b;
CONDEPE/FIDEM, 2017), cujo agrupamento se deu por divisdo regional segundo
desenvolvimento econémico. J& o Ministério do Desenvolvimento Agrario apresenta a
microrregido como sendo composta pelos municipios ha pouco mencionados, além de
Sertania, Mirandiba e Sdo José do Belmonte. Para fins deste estudo, abordaremos como

pertencentes ao Sertdo do Pajell os vinte municipios citados.
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Especificamente no tocante ao tamanho do grupo de apropriadores (SR3), na
literatura ndo estdo claros os critérios voltados a especificacdo dos tamanhos dos grupos,
mas certamente o grupo de atores do sistema ora analisado é grande e bastante complexo,
considerando a dificuldade encontrada em reunir informacdes, sobretudo informacoes que
fossem convergentes em termos de aspectos operacionais e politico-ideoldgicos, por
exemplo. No caso de tamanho grande de grupo de atores, Ostrom (1990) havia sugerido
que os grupos fossem analisados setorialmente ou de forma fragmentada, com vistas a
facilitar analise integral mais adiante (PINTO, 2014). Apesar da dificuldade em especificar
e categorizar o tamanho do sistema de recursos, 0s apropriadores das unidades de recursos
sdo os individuos que possuem e/ou trabalham nas propriedades rurais nos municipios do
Sertdo do Pajeu. As politicas que visam a manutencdo e fortalecimento da atividade
agricola, em sua maioria, exigem documentagdo comprobatéria de enquadramento do
produtor enquanto produtor, bem como de enquadramento do tipo de producdo realizada
em termos de volume produzido. O documento mais comumente utilizado para este fim é

a Declaracédo de Aptiddo ao Pronaf (DAP).

As DAPs fornecem informacOes sobre dimensdo das propriedades, atividades
desenvolvidas e natureza de assentamentos (se provenientes do INCRA ou do ITERPE,
quando for o caso). Esse instrumento serve, inclusive, como estratégia de diminuicdo dos
free riders no sistema, mas ndo os exclui totalmente, sobretudo quando se trata de

produtores de média e larga escalas.

Nesta perspectiva, o Sertdo do Pajei ocupa area de 13.257,173 km?, o que
representa 13,52% do territdrio do Estado. A populacgdo esta atualmente estimada em cerca
de 396.597 habitantes, ou seja, remete a aproximadamente 4,15% do territorio estadual e
cresce a uma taxa de 0,56, enquanto que a populacdo total de Pernambuco cresce a uma
taxa aproximada de 1,06. O IDH (indice de Desenvolvimento Humano) da regido é de
0,603, abaixo do IDH estadual (0,673). A densidade demografica da regido é equivalente
a 37,69 habitantes/kKm?, enquanto que a densidade populacional estadual é de 96,59
habitantes/Km? (BRASIL, 2010; BRASIL, 2018; BRASIL 2019a; BRASIL, 2019b;
BRASIL, 2019c; CONDEPE/FIDEM, 2017). Tais dados permitem inferir que a
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microrregido cresce e se desenvolve num ritmo mais lento em relacdo a outras

microrregides de Pernambuco.

A microrregido recebe o nome de Pajel em virtude do rio que a corta, conhecido
pelos ‘indios’ de “Payau”, ou “rio do pajé”. Sua nascente esta localizada na Serra do
Balanco, no municipio de Brejinho, a uma altitude de 800m, fazendo limite com a Paraiba,
e desagua no LaOgo de Itaparica, surgido a partir da barragem do Sao Francisco, apds
atravessar extensdo de aproximadamente 353 km e margeia 27 municipios (FUNDACAO
CULTURAL CABRAS DE LAMPIAO, 2019; BRASIL, 2010; IBGE, 2017; IBGE 2018;
IBGE, 2019).

A seguir, na Figura 5, € apresentado o mapa microrregional do Sertdo do Pajed,

segundo referenciou o Ministério do Desenvolvimento Agrario (BRASIL, 2015).
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Ainda, no que diz respeito a informagdes demogréaficas da microrregido analisada,
a Tabela 1 apresenta os dados referentes a populacio, IDH-M (indice de Desenvolvimento
Humano Municipal) area territorial e Indice de Gini de cada um dos municipios que fazem

parte do Sertdo do Pajeu.

A cidade mais populosa da Regido é Serra Talhada, cuja populacdo aproximada é
equivalente a 86.350 habitantes, seguida de Afogados da Ingazeira, com 37.259 habitantes.
O municipio menos populoso é o de Ingazeira, com populacdo estimada em
aproximadamente 4.548 habitantes. Serra Talhada € o municipio com maior IDHM (0,661),
cujo indice € menor que o IDH estadual (0,673), e é também a cidade de maior area
territorial (2.980,007 km?), seguida de Sertania (2.421,527 km?). O menor municipio em
termos de extens&o territorial é Brejinho, com 106,276 Km? de area (BRASIL, 2010; 2018;
BRASIL, 2019b).

Tabela 1 - Dados Demograficos Municipais da Regido do Sertdo do Pajeu

Renda média
Municipio Populacdo | IDH-M Area indice de domiciliar
Territorial Gini per capita
(Km?)
Afogados da Ingazeira 37.259 0,657 377,696 0,5762 378,68
Betania 12.719 0,559 1.244,074 0,553 219,54
Brejinho 7.487 0,574 106,276 0,498 261,90
Calumbi 5.750 0,571 179,314 0,543 271,82
Carnaiba 19.551 0,583 427,802 0,539 227,07
Flores 22.624 0,556 995,558 0,517 224,26
Iguaracy 12.228 0,598 838,132 0,549 291,73
Ingazeira 4,548 0,608 243,669 0,532 286,41
Itapetim 13.616 0,592 404,850 0,559 326,28
Mirandiba 15.390 0,591 821,676 0,599 185,93
Quixaba 6.813 0,577 210,705 0,492 214,69
Santa Cruz da Baixa Verde 12.592 0,612 114,932 0,508 254,28
Santa Terezinha 11.815 0,593 200,320 0,521 223,97
Sdo José do Egito 33.951 0,635 794,144 0,543 332,77
Serra Talhada 86.350 0,661 2.980,007 0,571 401,48
Sertania 35.907 0,613 2.421,527 0,611 327,11
Solidéo 6.007 0,585 138,398 0,568 236,21
Tabira 28.534 0,605 388,005 0,521 268,88
Triunfo 15.254 0,670 191,518 0,565 385,55
Tuparetama 8.202 0,634 178,570 0,469 357,83
Total 396.597 - 13.257,173 - -

Fonte: Brasil (2010); Brasil (2019c).
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O indice de Gini se refere a um indicador social que visa avaliar o grau de
distribuicéo de renda de determinados grupos ou sociedades e pode variar de zero a um. Se
o resultado se apresentar préximo de zero, entdo apresenta melhor distribui¢do de renda.
De modo contrario, resultado proximo de 01 (um) demonstra maior concentracéo de renda
(CONDEPE / FIDEM, 2016). O municipio com menor indice de Gini da regifo é
Tuparetama (0,469), auferindo maior indice de distribuicdo de renda entre as cidades, e 0
municipio caracterizado por maior concentracdo de renda é Sertania (0,611). No tocante a
renda per capita domiciliar, Mirandiba é o municipio de menor valor (R$ 185,93), seguido
de Quixaba (R$ 214,69). A renda média domiciliar per capita da regido foi equivalente a
R$ 322,78, enquanto que a renda média estadual foi relativa a R$ 508,82
(CONDEPE/FIDEM, 2016). Atualmente, a renda media per capita domiciliar no Sudeste
alcanca R$ 1.639,00, representando até oito vezes o valor percebido em um municipio
localizado no sertdo nordestino, o que demonstra quédo desiguais tais localidades est&o,
apesar de estarem numa mesma nacdo. Ao considerar todas as fontes de renda, aquela
regido concentrou mais da metade do montante de rendimentos do Brasil, 0 equivalente a
R$ 143,7 bilhdes, do total de R$ 277,7 bilhdes (AMORIM, 2019).

A atividade agropecuaria representa a maior percentagem da populacdo
economicamente ativa da regido (51,6%) e concentra 0 maior numero de estabelecimentos
comerciais (96,7%), gerando, consequentemente, renda significativa, estimulando
movimentacdo econémica local (BRASIL, 2011; VERSYPLE et al., 2015). As atividades
agropecuarias desenvolvidas no Sertdo do Pajel sdo: agricultura, caprinocultura,

ovinocultura, bovinocultura e producédo de leite de vaca e de cabra.

O tipo de producdo agricola predominante na referida regido € de producéo familiar,
de pequena escala, a qual ocorre em areas rurais e propriedades isoladas ou assentamentos,
cuja finalidade é voltada ao autoconsumo (subsisténcia) e comercializacdo do excedente
em feiras locais, cuja organizacdo € operacionalizada segundo carater tradicional ou

agroecoldgico e em dias distintos nos municipios nos quais funcionam.

No que diz respeito ao desenvolvimento econémico da regido (S1), a composi¢do

setorial regional do Produto Interno Bruto (PIB) é liderada pela prestacdo de servicos,
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seguida pelas atividades de gestdo publica. A atividade agropecuéria esta no quarto lugar
nas atividades econdmicas setoriais operacionalizadas, cujos resultados de participagdo do
setor no Valor Adicionado Bruto (VAB) regional foi equivalente a R$ 3.367.143.360,00
(BRASIL, 2019b).

O VAB diz respeito ao valor que a atividade produtiva agrega a bens e servigos
consumidos durante o processo produtivo (CONDEPE / FIDEM, 2016). Em outras
palavras, se trata da contribuicdo ao Produto Interno Bruto (PIB) pelo desempenho da
atividade econdmica, cuja obtengédo ocorre pela diferenca entre o valor de producéo e o

consumo intermediario absorvido pela atividade.

Os municipios cujos valores adicionados brutos sdo mais expressivos no tocante a
atividade agropecuaria sdo Serra Talhada e Sdo José do Egito. Ja no que diz respeito ao
PIB per capita, os municipios de Serra Talhada e Afogados da Ingazeira foram os que
obtiveram melhores resultados, segundo ultima publicacdo do IBGE (BRASIL, 2019c). O
PIB per capita quando ajustado ao custo de vida local reflete o poder de compra individual
e, por conseguinte, reflete também o padrdo de vida que o individuo segue, sendo base para
o célculo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e, em nivel municipal, fornece os
alicerces para o célculo do indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M).
Grande parte das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento de municipios
considerados socioeconomicamente criticos é construida tomando por base o IDH-M, mas
incorpora também aspectos voltados a saude, educacdo e meio ambiente na analise do
desenvolvimento de uma localidade (CARDOSO; RIBEIRO, 2015).

A composicdo do Valor Adicionado Bruto do Sertdo do Pajel teve sua estrutura
pouco alterada entre os anos de 2010 e 2015. Houve uma diminui¢do da participacdo da
agropecuaria, de 6,18% para 3,78%, cuja mudanca, apesar de representar um percentual
baixo, pode ter gerado impactos relevantes no setor na microrregido. Na industria, o
percentual foi alterado de 9,43% para 9,93%, demonstrando timido crescimento no setor
industrial regional. No que diz respeito a participacdo de servi¢os na composi¢do do VAB,
houve um crescimento de 84,39% para 86,29% (CONDEPE/FIDEM, 2017).
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A tabela que segue apresenta os resultados do PIB por municipio da microrregido,

bem como do PIB per capita e Valores Adicionados Brutos por atividade econdmica.

Tabela 2 — PIB, PIB per capita e Valor Adicionado Bruto por Atividade Econdmica

PIB Valor Adicionado Bruto por atividade econdmica
Municipio (x1000) R$ | PIB per (x1000) R$
capita | Agropecudria | Industria Servigos Atividades
(R$) da Gestdo
Publica
Afogados da | 385.649,08 | 10.460,83 7.597,88 33.313,36 | 180.015,56 | 127.392,70
Ingazeira
Betania 71.760,37 5.700,24 4.685,49 2.062,23 16.554,53 45.508,96
Brejinho 53.110,03 7.115,49 5.712,23 3.147,25 13.162,82 29.713,65
Calumbi 42.391,01 7.383,91 1.687,82 1.305,51 11.582,27 25.944,41
Carnaiba 141.036,55 | 7.277,43 6.180,75 11.887,78 41.069,03 74.894,86
Flores 144.879,99 6.417,15 8.731,87 6.031,08 42.446,47 80.184,09
Iguaracy 79.362,59 6.528,68 4.828,13 2.887,43 22.502,46 45.137,17
Ingazeira 33.294,76 7.319,14 2.916,56 1.564,42 7.966,67 19.545,84
Itapetim 94.190,76 6.871,23 8.427,11 3.073,63 28.444,59 50.513,98
Mirandiba 141.279,95 | 9.303,91 3.932,04 6.764,40 58.968,04 58.533,23
Quixaba 48.895,97 7.177,92 2.773,77 1.341,32 13.006,34 29.760,40
Santa Cruz | 79.054,42 6.355,37 3.737,07 2.379,73 20.134,71 49.603,86
da Baixa
Verde
Santa 76.177,66 6.520,94 3.267,01 5.734,50 20.881,20 42.508,73
Terezinha
Séo José do
Egito 298.560,98 | 8.902,44 39.408,57 17.450,90 | 101.209,28 | 120.474,63
Serra
Talhada 1.288.245,53 | 15.161,18 27.533,15 139.194,05 | 627.670,42 | 306.645,13
Sertania
Solidao 284.244,01 | 8.002,14 9.388,21 18.334,81 | 105.998,84 | 125.011,62
Tabira 38.876,37 6.518,51 2.110,32 950,68 8.080,21 26.676,19
Triunfo 226.458,43 | 8.049,85 6.007,79 9.532,10 92.941,59 100.397,60
Tuparetama 124.556,16 8.175,66 6.604,66 5.566,37 48.593,47 54.761,58
69.030,85 8.460,70 3.232,17 2.812,45 26.406,27 32.203,36
Total 1.314.905,48 - 158.762,60 275.334,00 | 1.487.634,77 | 1.445.411,99

Fonte: BRASIL (2019c¢)

Ainda para fins de andlise de desenvolvimento econémico, o Banco do Nordeste do

Brasil (BNB) ¢ responsavel pela execucdo da Politica Nacional de Desenvolvimento

Regional,

cuja operacionalizacdo tem ocorrido segundo divisdo territorial

em

microrregides, cujo agrupamento ocorre de acordo com o rendimento médio por habitante

e a taxa de crescimento do Produto Interno Bruto. Dessa forma, as classificacdes recebem

as nomenclaturas de alta renda, quando possuem renda média superior a renda nacional,

dindmicas, se possuem renda familiar baixa, porém crescimento do Produto Interno Bruno
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significativo, estagnadas quando possuem rendimento médio vinculado a um crescimento
baixo e, por fim, renda baixa vinculada a resultados ndo favoraveis nos dois indicadores
(CARNEIRO; CAMBOTA, 2018).

Nesta perspectiva, 0 BNB caracterizou em seus estudos a renda na regido do Pajel
como sendo de tipologia mediana, cujo maior percentual referente a composicdo de
rendimentos familiares diz respeito a trabalho. Além disso, o dinamismo na regido foi
também caracterizado como mediano, significando dizer que a renda familiar pode oscilar

entre baixa e media, mas o crescimento do PIB é significativo (BRASIL, 2019a).

No tocante a identificacdo de empregos no sistema complexo em analise, os dados
mais recentemente registrados remetem ao ano de 2016 e a empregos do setor formal da
economia. Assim, em 2016 havia 6.302 estabelecimentos na Microrregido do Pajel que
geraram 25.178 postos de trabalho. A maior parcela dos empregados (53,86%) possuia
ensino médio completo e 20,53% tinham algum curso de educacdo superior concluido,
cujos percentuais estdo praticamente no mesmo patamar do Estado de Pernambuco (50%
dos empregados tinham ensino médio completo e 21,23% tinham concluido curso de
educacéo superior) (CONDEPE/FIDEM, 2016).

4.1.2 Breve Analise Historica

Na intencdo de melhor compreender de onde surgem as desigualdades entre
localidades distintivas, cabe uma breve analise histdrica do contexto envolvendo conflitos

e tendéncias demograficas (S2).

Estudos envolvendo a histéria da microrregido do Pajet apontam que a exploracdo
econdmica na localidade teve inicio a partir do desenvolvimento da pecuaria no Estado de
Pernambuco, em meados do século XVI (FUNDACAO CULTURAL CABRAS DE
LAMPIAO, 2019). Tais pesquisas apontam para o fato de que a coroa portuguesa proibiu
a exploracdo pecuaria nas areas litoraneas da capitania de Pernambuco e préximas a elas,
ja que aquelas deveriam ser exclusivamente destinadas a producdo de cana-de-agUcar.
Desse modo, induzido por essa exigéncia, houve deslocamento da atividade exploradora

de gado para o interior do Estado. Juntamente com o desenvolvimento de tal atividade
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econbmica, houve povoamento de terras e formagdo de latifundios, o que provocou
ocupagdo extensiva de terras e estabelecimento de novas formas de convivéncia (SAO
JOSE DO EGITO, 2012).

Antes da chegada dos colonizadores europeus, j& habitavam naquelas areas diversas
populacdes. A regido inteira era pelos portugueses denominada de sertdo ou ‘terras de
dentro’. Como consequéncia da explora¢do econdmica das areas litoraneas e escravizagdo
das populagdes nativas, houve movimento de outras tribos para o interior, destacando-se
os Cariris nesta migracdo. Assim, de nativos principais na microrregido, ha destaque para
0s tapuias-cariris, 0s quais ocupavam parte do agreste e parte do sertdo. Tais populac6es
ndo eram muito conhecedoras de técnicas de agricultura e viviam como semi-némades
(SAO JOSE DO EGITO, 2012).

Os principais cultivos eram o milho e o feijdo e as aldeias geralmente se
estabeleciam nas margens do Rio Pajeld. Apesar de ter havido forte perseguicdo e
exploracdo em diversas atividades a nativos (escravizagdo para a realizacdo de transportes,
atividades domesticas, criacdo de gado e agricultura) e no século XVIII quase terem sido
dizimados completamente, no final do século XVIII e inicio do século XIX os
sobreviventes ja apareceram miscigenados com negros e brancos, constituindo a populacéo
brasileira dos sertdes, comumente conhecida como populacdo parda ou cabocla
(FUNDACAO CULTURAL CABRAS DE LAMPIAO, 2019). Tal miscigenagio abarca
consigo a mistura de culturas manifestadas a partir de diversos aspectos, tais como dancas,
musicas, 0 modo como as poesias sdo criadas, contacdo de historias (a de Lampido € a mais
conhecida na regido), bem como nos habitos alimentares adaptados a convivéncia com o
semiarido da caatinga (SAO JOSE DO EGITO, 2012).

As relacdes de poder se organizaram a partir da atividade de criacdo de gado, o que
estimulou as formacdes das estruturas fundiarias que, posteriormente, deram cabo a
formacdo das cidades do Sertdo, cuja figura do dono da terra, o latifundiario, e do dono do
gado foi a que descreveu a prevaléncia do tipo de relagdo que se tinha na sociedade a época:

poder autoritario e paternalista. Esta caracteristica ainda é observada nos dias atuais na
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maior parte das relaces sociais e econdmicas na microrregido (SAO JOSE DO EGITO,
2012; LUCENA, 2015).

Nesta mesma perspectiva € mantida a gestdo politica sendo de todos os municipios,
mas da maioria, da microrregido. Em S&o José do Egito, por exemplo, ha fortes relacbes
de poder no trato com a politica local, bem como no tocante a apropriacdo dos recursos
naturais, como os agudes e a gestdo da barragem no municipio (LUCENA, 2015).

Diante das dificuldades apontadas pelos desafios climaticos oriundos da
microrregido, as atividades econdmicas que mais facilmente se desenvolveram e que
podem ser observadas atualmente na microrregido sao ovinocultura e caprinocultura. No
tocante a agricultura, os cultivos predominantes sao voltados ao milho, feijdo e mandioca,
cujos alimentos constituem a dieta basica dos sertanejos (SAO JOSE DO EGITO, 2012).

O ponto de referéncia comercial na microrregido é a feira livre, tradicdo nordestina.
Todos os municipios possuem suas proprias feiras, as quais funcionam em dias e horarios
especificos. As negociac¢des que ocorrem naqueles locais sdo das mais diversas naturezas,
e populacdes das mais distintas regides rurais e urbanas, inclusive de outros municipios,
comparecem para comercializacdo da producéo das atividades produtivas, cujo incremento
do comércio depende maiormente destas negociacdes (SAO JOSE DO EGITO, 2012).

A distribuicdo das terras no Sertdo se deu a partir do fim da guerra contra 0s
holandeses, em meados do século XVII. As terras foram distribuidas para ‘descobridores’
e combatentes da guerra, cuja destinacdo de uso foi voltada a criacdo de gado ou cultivo
das terras. As populacdes foram assim crescendo, as margens do Rio Pajeu e 0s povoados
foram posteriormente se transformando em vilas e, consequentemente, em cidades. O
municipio de Flores foi o primeiro nicleo populacional em 1783. Em virtude a instauracéo
de uma Lei em 1758, as terras somente poderiam ser distribuidas no Sertdo do Pajel no
formato de pequenas propriedades, respeitada uma faixa de légua entre as terras, com
finalidade de utilidade pablica (FUNDACAO CABRAS DE LAMPIAO, 2019), porém a
distribuicdo de terras ja se caracterizava como bastante desigual, diante do

desenvolvimento da economia pecudria pelos latifundiarios (LUCENA, 2015).
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Desse modo, o desenvolvimento socioecondmico e cultural do sertdo nordestino foi
configurado a partir de forte presenca da figura coronelista, responsavel pela excluséo de
massas rurais da estrutura fundiaria por meio das relacbes de poder e repressdao. Tais
relacOes balizam os contextos de exploracdo e da dindmica dos territorios do semiarido do
Nordeste e se configuram como o cerne dos conflitos politicos, econémicos e de exploracdo
de recursos naturais, cujos processos culturais foram ao longo do tempo naturalizados na
regido (FURTADO, 2007; LUCENA, 2015).

Por volta da metade do século XVIII, os tropeiros ou Almocreves ficaram bastante
conhecidos como os profissionais especializados em transportar mercadorias pelas estradas
sertanejas (FUNDACAO CABRAS DE LAMPIAO, 2019) e sdo o que hoje se conhece por

quem exerce a atividade de atravessador comercial ou free rider.

A construcdo socio-historica do sertdo nordestino € demarcada pelas formas de
dominacdo sobre territorio e recursos naturais, cujo controle se dava por parte dos
latifundiarios com relacdo aos recursos naturais e pequenos agricultores (LUCENA, 2015).
Isso significa dizer que o controle se dava sobre o que se era plantado, o que se produzia,
bem como sobre 0 acesso ao que se produzia, distribuia e disponibilizava de agua e terra.
Os grandes donos de terras possuiam controle sobre todo o processo, todos 0s recursos

necessarios e também toda a mao de obra.

As secas acompanharam geracdes de mulheres e homens que acabaram tendo que
buscar e desenvolver estratégias para o convivio com as adversidades impostas pelas
condicdes climaticas (BURITI; AGUIAR, 2008). Contudo, na regido nordeste, desde os
primeiros registros oficialmente publicados, foram observados intensos movimentos
migratorios. Os primeiros censos demogréaficos registraram que em meados do século 19,
a regido era a mais populosa do Brasil, cuja populacdo configurava aproximadamente
metade dos habitantes do pais. Segundo o Censo de 1872, a populacdo nordestina
representava 46,7% da nacional (OJIMA, 2014).

A contar deste periodo, os registros passaram a revelar reducdo naquela parcela, até

alcangar os 27,8%, percentual atualmente mais proximo da correspondente a populacéo
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nordestina atual, consideradas também as taxas de fecundidade da regido, as quais sao
consideradas as mais altas do Brasil. Os processos migratorios foram registrados para todas
as regides do Pais, contudo os primeiros registros apontam maior fluxo para o Norte
brasileiro, em virtude do crescimento econdmico visualizado na Amazonia associado ao
aumento do extrativismo de latex, cuja atividade demandava m&o de obra em escalas

extensas.

Além dos conflitos gerados pelas relacGes de poder, o contexto histérico da regido
semiarida nordestina é demarcado por varios periodos prolongados de secas e ndo de fatos
isolados. Contudo, foi a partir da repercussdo em nivel mundial da Grande Seca ocorrida
entre 1877 e 1879, cujas consequéncias foram a morte de centenas de milhares de pessoas
e a dizimacéo de rebanhos, pela auséncia de acesso a agua e alimentos, bem como pela
precariedade que caracterizava 0 contexto da época, que comecaram a ser pensadas
politicas publicas com vistas a mitigar tal problema (CAMPQOS, 2014). De acordo com
estudos desenvolvidos na época, chegou-se a conclusdo de que a regido semiarida
nordestina tinha natureza bastante desfavoravel ao estabelecimento de aglomerados
populacionais que fossem dependentes da atividade agricola. Do mesmo modo, as fontes
provedoras de agua natural na regido ja eram consideradas igualmente vulneraveis, ja que
se mostravam insuficientes para atender grandes demandas, como as de grandes municipios
e de areas que desenvolviam atividades que dependessem de extensos e continuos volumes
de irrigacdo (CAMPOS, 2014).

Assim, a Grande Seca ndo foi um marco no contexto historico por ter sido
representante de um movimento de impacto de mudancas climaticas isolado, mas sim pelo
motivo de ter ganhado visibilidade pela repercussao que gerou na época. A partir de entdo,
as secas passaram a ser enxergadas como problema socioambiental e foram iniciados
planejamentos de politicas que pudessem contribuir para a mitigacdo dos seus efeitos, na
intencdo de tornar a regido semiarida nordestina menos vulneravel. As politicas iniciais
envolviam préaticas de natureza assistencialista (CAMPQOS, 2014), o que ndo contribuiu

muito para a reducédo da vulnerabilidade regional.
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Deparados com o declinio da producdo do latex no inicio do Séc. XX, houve
registro de muitos habitantes deixando o Nordeste, a0 passo em que outros se
estabeleceram em outras atividades, como extrativismo seringueiro e desenvolvimento de
agricultura de subsisténcia (BENCHIMOL, 1999; OJIMA, 2014). Os registros revelaram
que durante a década de 1930, a regido nordestina perdeu aproximadamente 650 mil
habitantes para outras regides do Brasil e na década seguinte, 0 quantitativo ultrapassou
900 mil (OJIMA, 2014). A maior motivacdo para 0 movimento migratério era a falta de
oportunidades e qualidade de vida minimamente aceitavel para sobrevivéncia em uma
regido demarcada por vulnerabilidade socioambiental. Familias inteiras sofriam de fome,

por falta de acesso a agua e recursos.

Na década de 1950 houve uma seca expressiva na regido semiarida nordestina, mais
especificamente em 1958, evento a que atribuem, juntamente com o desenvolvimento dos
agronegocios de cafe, principalmente, nas regides Sul e Sudeste, 0 aumento nos fluxos de
emigracdo nordestina intensa. Naquela época, a taxa média de crescimento da populacéo
nordestina registrada foi equivalente a 2,1%, enquanto que a taxa brasileira foi de 3,4%
(SOUCHAUD, 2009; OJIMA, 2014). Naquele momento, as politicas publicas j& tinham
sido responsaveis pela edificacdo de infraestrutura considerada fundamental para o
desenvolvimento regional, como construcéo de acudes, estradas e distribuicdo elétrica, bem
como o estabelecimento de um robusto aparelhamento institucional, o qual envolvia
DNOCS, BNB, a Comisséao do Vale do Séo Francisco e a CHESF. Mesmo assim, 0 nimero
de pessoas em situacdo de alto nivel de vulnerabilidade socioambiental s6 aumentava. No
evento anterior (seca de 1932), foram atendidas aproximadamente duzentas e cinquenta
mil pessoas. Ja na seca de 1958, foram atendidas mais ou menos o dobro (CAMPQS, 2014).
Finalmente, a classe politica decidiu mudar a orientacdo das politicas desenvolvidas para
diminuir os impactos da vulnerabilidade causada pelas secas, cujo periodo que sucede este
momento foi voltado ao desenvolvimento do Nordeste e cujo inicio foi demarcado a partir
do Seminario para o Desenvolvimento Econémico do Nordeste (CAMPOS, 2014;
WASQUES et al., 2017).

O evento envolveu debate entre classe politica, académicos, técnicos e empresarios.

A partir de entdo, foi fundada a SUDENE (Superintendéncia para o Desenvolvimento do
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Nordeste), cujo primeiro superintendente foi Celso Furtado, economista e responsavel
tanto pela quebra de paradigma ocorrida no final daquela década, envolvendo numa
primeira analise, relagdes entre economia e ecologia, quanto pela explanacdo do
Pensamento Social Brasileiro (CAMPOS, 2014; WASQUES et al., 2017).

Furtado defendia que toda busca e pratica pelo desenvolvimento gerava
desigualdades. Crescimento estaria, entdo, necessariamente associado a concentracdo de
poder, renda e recursos. Para ele, o0 maior problema do Brasil envolvia as desigualdades
sociais entre as regides do Pais (CAMPQOS, 2014). Atualmente, € muito mais facil
comprovar que sim e que se vive e se observa com muito mais clareza as consequéncias
dessas disparidades. Como forma de solucionar ou minimizar os impactos das secas, Celso
Furtado sugeriu a implementacdo de politicas desenvolvimentistas associadas a processo
de reforma agraria criteriosa a partir da troca de terras dos latifundios, bem como pela
implementacao de infraestrutura minima que os tornassem mais produtivos. A partir de
politica de concessdo de terras, seriam desenvolvidas politica de agricultura familiar,
politica de diversificacdo industrial, bem como politica de transferéncia de excedentes
populacdes de territdrios superpopulosos para territorios que estivessem em processo de

povoamento.

Para Furtado, o problema que o semiarido nordestino sofre pelo impacto das secas
na regido envolve a crescente densidade demografica regional vinculadas a praticas
agricolas incompativeis com o contexto, associadas a pecuaria, 0 que denota combinacao

de economia monetaria e economia de subsisténcia (FURTADO, 1959).

A década de 1960 foi caracterizada pelo aumento do movimento agropecuario na
regido Centro-Oeste, fortalecido por meio da criacdo de programas de incentivo ao
impulsionamento de mercados internos e externos, cuja intencdo baseava-se basicamente
na modernizacdo agropecuaria e na dindmica de integracdo regional. As décadas que
sucederam foram configuradas pela fixacdo de empresas agroindustriais de médio e grande
portes, cujos investimentos muitas vezes estavam vinculados a amplia¢do e aprimoramento
de infraestrutura realizada pelo governo, assim como a incentivos fiscais, subsidios de
créditos e presenca de 6rgdos fiscais de apoio atuantes (CUNHA, 2002; OJIMA, 2014). A
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partir da institucionalizacdo do regime militar no Brasil, em 1964, Furtado foi afastado do
cargo na SUDENE e passou a ser refugiado politico na Franca. Apesar disso, algumas de
suas politicas propostas foram mantidas pelo governo regional, embora o foco do debate
sobre posse de terras tenha se esmaecido, em virtude da adocdo de abordagens
conservadoras de gestdo publica, cujo foco esteve relacionado em grande parte a programas
de infraestrutura (CAMPOS, 2014).

Passado o governo militar e com o retorno do regime democrético, Furtado retornou
ao Pais e retomou o debate sobre o impacto das secas no semiarido nordestino e sobretudo
nas pessoas que ali viviam e tentavam sobreviver (CAMPQOS, 2014).

A partir da década de 1990, observou-se maior movimento migratorio de
nordestinos para outras regides do Pais, sobretudo para a regido Sudeste, cujo quantitativo
ja chegava a casa dos 4 milhdes de habitantes. Em 2000, os registros apontam para
movimentos imigratorios na casa dos 18 milhdes de habitantes para a regido metropolitana
de Séo Paulo, dos quais aproximadamente 21% eram nordestinos (FUSCO; DUARTE,
2010; OJIMA, 2014). Tal movimento, segundo argumentam alguns tedricos, provocou
defasagem entre economia e dindmica migratoria (CUNHA; BAENINGER, 2005; OJIMA,
2014).

Argumentando tal defasagem, certa vez em entrevista envolvendo a tematica de

Nordeste e politicas publicas, Celso Furtado declarou:

(...) o Nordeste, hoje em dia, é outra coisa. Tem um sistema industrial
bastante sélido, um sistema viario muito bom. Tudo isso foi feito, mas na
estrutura agraria ndo se tocou. Entdo, vocé tem 10 milhGes de pessoas
gue passam fome quando hd uma seca. A coisa perversa da estrutura
agraria do Nordeste é que ndo existe um sistema de assalariados
propriamente. A massa da populagdo é de meeiros. Meeiro em terra de
latifundiario trabalha sob forma de participacdo e produtos, € pago em
produto natural. Produz para comer. O excedente que é comercializado
beneficia o dono da terra. A parte do trabalhador é sé para ele sobreviver,
é um salério de sobrevivéncia. Nessa estrutura social tdo particular, o
ponto fraco é o pobrezinho que esta Ia em baixo, 0 morador 0 meeiro, que
produz comida para sobreviver e criar um excedente para o dono da terra.
Quando acontece uma seca, todo o sistema sofre, mas o peso maior é
suportado pelos que estdo mais embaixo. A seca é, na verdade, o colapso
da produgdo agricola. [...] (FURTADO, 1998)
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Percebe-se, entdo, na fala dele, a revelagdo da manutencdo de dindmicas de
concentracdo do poder nas médos dos detentores dos meios de producgdo agricola, a forte
dependéncia que existe (inclusive nos dias atuais) daqueles mais carentes com relacéo ao
sistema agricola, cujo foco desde sempre foi voltado a produtividade, exploracdo do
trabalhador, desenvolvimento econdmico e concentracéo de terras. Furtado sugeria em seus
discursos a busca pelo equilibrio entre desenvolvimento regional e crescimento econdmico,
considerando as desigualdades regionais, bem como suas peculiaridades. Até entdo ndo
havia sido incluido de fato no planejamento e na construgdo de politicas publicas a
preocupacdo com a fome, fendmeno coletivo e maior vulnerabilidade de Sistemas de
Seguranca Alimentar (CASTRO, 2005).

Em virtude de tal dinamica e desempenho econémico apontados no final do altimo
século, algumas tentativas de dirimir tais desigualdades foram engendradas. A SUDENE,
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, foi criada com a intencdo de atrair
desenvolvimento para a regido nordeste, cuja intervencéo estatal e gestdo mais estratégica
de capital publico tinham a intencdo de impulsionar o crescimento regional e,
consequentemente, contribuir para a reducdo dos processos de emigracdo. Uma politica
importante para aquela regido envolvia a construcdo de barragens e a perfuracéo de pogos
e era gerida pelo DNOCS, Departamento Nacional de Obras Contra as Secas, 0rgao
vinculado a SUDENE. Contudo, tais propositos foram inviabilizados pelo clientelismo

entre governantes e latifundidrios que garantiu o controle politico da ‘maquina publica’

(ALBUQUERQUE JUNIOR, 2011; LUCENA, 2015).

Ainda nos anos 90 foi iniciado processo de mudancas estruturais politicas
relevantes para o desenvolvimento da regido do semiarido brasileiro. As pesquisas
desenvolvidas por oOrgdos estatais passaram a buscar o entendimento associado aos
processos migratdrios entre regides semiarias rurais, movimento que provocou inchago nas
grandes cidades e abandono de areas rurais. Naquele mesmo momento, ganhavam forca os
movimentos sociais, fundamentados sobretudo pelas ideias de Celso Furtado, que tinham
por finalidade questionar as incoeréncias entre crescimento econémico e crescimento

social e seus impactos para o desenvolvimento regional, cujas resultantes se traduziam em
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aumento das desigualdades sociais e da pobreza nos espagos rurais (CAMPQOS, 2014,
LUCENA, 2015).

As politicas desenvolvidas naquela época envolviam aspectos sociais da produgéo
e acesso a alimentos, bem como o gerenciamento das aguas e foram influenciadas, em
grande parte, pelo movimento pelo desenvolvimento sustentavel apontado na Conferéncia
Rio 92, em cujo evento foi construida, coletivamente, a Agenda 21, com vistas ao
estabelecimento de metas para o alcance da sustentabilidade planetaria. Tal evento e
instrumento elaborado passaram a influenciar o modo pelo qual as politicas eram pensadas
e construidas, cujas dindmicas de formulacédo de politicas publicas passaram a incorporar
consensos e ideias de comissdes, associacdes e institui¢des cientificas e técnicas. A Agenda
21 incorporou nas suas metas as demandas anteriormente apontadas por Celso Furtado,
envolvendo: 1) combate a pobreza; 2) manejo de ecossistemas frageis e o combate a
desertificacdo e as secas; e 3) protecdo da qualidade e do abastecimento de recursos
hidricos, cuja aplicacao deveria prever critérios que integrassem desenvolvimento, manejo
e utilizacdo da agua (CAMPQS, 2014).

Os ultimos cinco censos demogréaficos realizados pelo IBGE registraram leve
aumento na proporcdo de individuos naturais de outras regides do Brasil na Regido
Nordeste, podendo caracterizar atratividade migratdria para ndo nordestinos, bem como, e
mais relevante para fins de andlise, efeito imigratorio de retorno, configurado,
sobremaneira, por filhos de emigrantes que nasceram fora da regido. Estudos migratorios
apontam, entdo, para melhoramentos na conjuntura voltada a retencdo da populacéo
nordestina na regido, contudo pode também configurar dificuldade de colocagdo e
adaptacdo dos migrantes nos centros urbanos, por efeito da diminuicdo de ofertas de
empregos e de maior rigor nos processos seletivos. Ha& de se destacar também os
movimentos migratérios ocorridos dentro da mesma regido Nordeste. No censo de 2010,
por exemplo, registrou-se que 65,5% da populagdo nordestina migraram para outras
cidades da mesma microrregido e 54,4% migraram para outros estados nordestinos
(OJIMA, 2014).
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Atualmente, de modo geral, os nordestinos continuam os movimentos migratorios
para outras regides do Pais em busca de situacdes econdmicas menos desiguais e/ou de
oportunidades minimas para sobreviver e se inserir no mercado de trabalho. Contudo, tais
movimentos tém ocorrido num volume consideravelmente menor (OJIMA, 2014), talvez
em virtude de algum impacto das politicas formuladas, executadas e inicialmente
inspiradas na repercussao do movimento da Agenda 21 e seus desdobramentos. As politicas
sugeridas envolviam a concessao de crédito com mais facilidade para o setor informal,
inclusive a facilitacdo ao acesso a terras produtivas para pobres, para que pudessem acessar
0s meios de producdo e conseguissem obter acesso seguro e continuo a recursos naturais.
Além disso, envolviam também a oportunizacao do acesso a servicos de abastecimento de

saneamento e agua potavel, bem como acesso a educacgéo basica (CAMPQOS, 2014).

Contudo, o ano de 2000 foi aquele em que registrou-se a maior taxa de nordestinos
vivendo fora de sua regido natal (17,2%). Em 2010, ano cujas informagdes mais recentes
sobre censo demografico foram tornadas publicas, o percentual registrado foi equivalente
a 15,6. O nivel mais baixo registrado foi referente ao ano de 1970, cujo indice foi de 11,7%
(BRASIL, 1970; 1980; 1991; 2000; 2010). Muitos podem ser os fatores que caracterizam
este movimento migratorio no Pais, mas ndo associa-lo também as falhas das dinamicas de
politicas publicas e ao atraso com que foram remodeladas, ¢, pelo menos, silenciar diante
dos fatos. Historicamente, o0 movimento migratorio de nordestinos para fora de suas
comunidades e cidades ocorreu maiormente pela busca por melhores oportunidades de
vida. Entretanto, apesar do movimento migratério registrado, registrou-se também o
impacto de politicas de transferéncia direta de renda, na intencdo de dirimir os impactos
histéricos até aqui visualizados, fundamentados numa visdo burguesa, elitista,

conservadora e concentradora dos meios de producao.

O programa que gerou maior repercussao e resultados em termos de transferéncia
direta de renda com vistas a beneficiar familias em situacdo de vulnerabilidade social
(pobreza e extrema pobreza) foi o Bolsa Familia. Sua construcdo fundamentou-se na busca
pela garantia de direito humano a alimentacdo adequada e promogdo de seguranca

alimentar e nutricional, com vistas ao alcance da cidadania da populagéo vulneravel a fome.
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O programa passou a enquadrar muitas familias do semiérido nordestino (CAMPOS,
2014).

Na mesma linha do Programa Bolsa Familia, foram surgindo diversos outros, tais
como Seguro Safra e Agua para Todos, por exemplo e as dindmicas foram se tornando cada
vez mais complexas e passaram a envolver cada vez mais atores na construgdo de agendas

de politicas publicas que abarcassem as demandas do contexto do semiarido nordestino.

Este breve apanhado historico € Gtil para auxiliar no entendimento contextual atual
da microrregido em analise, considerando suas peculiaridades e observados alguns aspectos
culturais mantidos ao longo dos anos. Tal entendimento pode contribuir para a construcéo
de politicas sociais e econdmicas mais eficazes e eficientes, com vistas ao desenvolvimento

sustentavel regional.

4.1.3 Infraestrutura e alguns apontamentos sobre Politica

No tocante a infraestutura, o Sertdo do Pajel caracteriza-se por estradas
intermunicipais precarias, com auséncia de manutencdo e conservacdo e apoio, 0 que
contribui para que os sistemas de logistica, envolvendo transportes coletivos e de cargas,

sejam ineficientes.

A regido semidrida brasileira se trata de uma das regides semiaridas mais chuvosas
do mundo. Possui precipitacdo média anual equivalente a até 750 mm, podendo variar em
algumas areas. Contudo, a evapotranspiracdo média atinge 2.500 mm anualmente, o que
provoca graves deficits hidricos. Grande parte da regido caracteriza-se pela “distribui¢do
irregular de precipitacbes ao longo do tempo, solos rasos, rios intermitentes e escassos
recursos hidricos subterraneos” (MONENEGRO; MONTENEGRO, 2012, p.04). Tais
caracteristicas se traduzem em restricdes para a utilizacdo continua dos recursos hidricos
(MONENEGRO; MONTENEGRO, 2012).

Longos periodos de estiagem comprometem fortemente o desenvolvimento da

atividade produtiva agricola, o que forga a populacdo que dela depende a se alimentar e
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obter o sustento do lar a dependerem de politicas, programas e a¢des assistencialistas até
gue consigam novamente normalizar a producdo (LUCENA, 2015).

Em abril de 2016, por exemplo, Pernambuco decretou situacdo de emergéncia para
56 municipios do Sertdo do Estado, cujo prognostico foi de que os niveis de reservas
hidricas das referidas &reas permaneciam muito abaixo das condi¢fes desejaveis,
caracterizando como improprias para consumo humano as aguas armazenadas. Todos 0s
municipios da microrregido do Sertdo do Pajel estavam previstos no decreto. Tal situacao
contribuiu para o decrescimento da producdo agropecudria da regido (PERNAMBUCO,
2016b).

Atualmente, o acesso agua (para consumo e para producdo) acontece,
principalmente, através do fornecimento por meio de caminhdes-pipa, viabilizado pelo
exército brasileiro e pelo setor privado, bem como através do armazenamento da agua da
chuva em cisternas de placa nas regifes rurais (LUCENA, 2015). Além da dificuldade
natural observada com relacdo ao acesso a agua para consumo e para producgéo agricola,
foram observados nos relatos dos entrevistados conflitos em detrimento das relacbes de
poder na politica local. Este aspecto ja tinha sido observado por Lucena (2015) ao estudar
conflitos socioambientais por acesso a agua no Sertdo do Pajel. Tais conflitos estdo
associados a assimetrias de poder no acesso e falhas de gestdo dos recursos naturais, o que
provoca impactos negativos tanto para a producdo agricola, quanto para o consumo de

produtos locais.

Dessa forma, percebe-se que conflitos de interesses em politicas de governo
impactam diretamente o desenvolvimento de politicas locais, que impactam,
consequentemente, as aclGes desempenhadas pelo sistema agricola regional e seus
resultados. Em termos de conflitos, percebeu-se que estes estdo associados a conflitos de
interesses politicos, conflitos voltados a utilizacdo de terras por assentados de reforma
agraria e baixa destinacdo de recursos para execucdo de acgdes, programas e projetos,
conforme relatos dos entrevistados. Os conflitos serdo discutidos com maior profundidade

na subsecao 4.2.2 deste documento.
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Os conflitos de interesses voltados a atuacdo politica refletem negativamente na
situacdo institucional e contextual. O modelo politico nacional praticado ao longo da
historia da democracia brasileira ndo tem permitido estabilidade (S3), inclusive nas
instancias locais. Percebe-se, inclusive, que valores democréaticos (liberdade e igualdade)
tém sido ameacados em virtude de algumas posturas politicas adotadas, como por exemplo,
com o recente impeachment da Presidente Dilma Rousseff, evento motivado por mais uma
crise econdmica observada no capitalismo global, somada a disseminacdo do discurso e
presenca forte de escandalos politicos, sobretudo na midia corporativa, a indignacdo da
populagdo com relagdo a temética de corrupcao, bem como a relagcdo marcada por conflitos
de interesses entre os Poderes Legislativo e Executivo (MENDES, 2018).

Ao se analisar a capacidade de agéncia dos atores envolvidos no processo acima
(atores sociais e politicos), numa perspectiva macro, observa-se um movimento
caracterizado por instabilidade no ambiente politico, apesar de certa estabilidade do sistema
capitalista, e apesar tambem das crises econdmicas ocorridas ao longo das décadas,
sobretudo aquela iniciada em 2008, ja que ele se renova e se restabelece a cada crise,
somada a estabilidade do regime democratico (MENDES, 2008), apesar também das
ameacas advindas da observancia de ondas de desrespeito aos valores a ele associados, cujo
debate desempenha funcéo relevante para o entendimento do senso ético do ser humano da
contemporaneidade (TEIXEIRA, 2008).

Tal instabilidade politica em nivel macro contamina as instituicdes em niveis
menores, até alcancar as locais e a instabilidade se instaura rapidamente em todos os niveis
e setores institucionais. A fala do GTS3 revela que ha uma preocupacédo latente associada
a influéncia do contexto politico e econdmico na definicdo das agendas voltadas a

elaboracdo e ao desenvolvimento de politicas:

(...) ainfluéncia que eu te diria que é a influéncia negativamente externa
nossa € muito da conjuntura politica e econdmica do pais né? / acho que
isso sempre foi uma coisa muito / muito forte / eu tou na organizagdo ha
quinze anos e h quinze anos eu sinto que isso é uma coisa constante né?
/ esse alto e baixo da politica / e a economia sempre afeta 0s nossos
contextos e eu acho que tem uma influéncia interna (GTS3).
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Periodos longos de instabilidade politica geralmente provocam alteracGes
estruturais com relacdo a politicas anteriores, resultando na ineficiéncia ou
descontinuidade de programas, a¢cdes e modelos e praticas de gestdo. Resultantes desta
instabilidade politica podem ser visualizadas em nivel institucional, sobretudo tomando-se
por base as instituigdes do terceiro setor, que atuam a partir de cooperagéo e dependem de

investimentos para executarem suas atividades.

No tocante a descontinuidade de politicas, programas, modelos e praticas de gestéo,
observou-se que se trata de uma constancia nas instituicdes governamentais, sobretudo
quando héa alternancia politica de Presidéncia da Republica e de gestdo do Governo
Estadual, cujas mudancas de governo impactam diretamente nos planejamentos e na
execucdo de programas, mesmo para aqueles vinculados a politicas de Estado (permanentes
e independentes de vieses alterados por mudancas politicas). Tal aspecto pode ser

observado nos excertos que seguem:

(...) que mudou a gestdo de Eduardo Campos, ( ) Eduardo Campos
mudou... algumas secretarias foram trocadas / alguns 6rgaos também e ai
a gente tinha que fazer um novo decreto / ela tem um nome que passou a
assumir o nome de CAISAN / que € Camara Intersetorial de Seguranca
Alimentar e Nutricional. / Nessa cAmara / o presidente dela é o secretario
de desenvolvimento social crianca e juventude / o vice presidente € o
secretario de desenvolvimento social e a secretaria executiva desta
camara € assumida por essa... por essa superintendéncia que eu estou a
frente / que é a SUASAN (GP7).

parece que é... é... por que é o seguinte / que a gente faz em sintonia com
o governo federal né? / mas o... o governo federal / assim/ mudou/ mudou
de governo e assim mudaram as estratégias / mas assim/ o que tinha sido
acordado até o ano passado / seria / as estaduais seriam até agosto e... as
nacionais depois de agosto né? / a nacional / mas a gente nem sabe se a
nacional vai acontecer / tdo dizendo que vai / mas assim a gente ndo tem
certeza por que o conselho nacional foi extinto né? / vocé tem
conhecimento né? E ai é o seguinte / a conferéncia é coordenada / é feita
pelo CONSEA né? Entdo na conferencia eles ... eles langam as propostas
né? / sociedade civil e governo lancam as propostas que s&o... sdo
remetidas a CAISAN / que ai a CAISAN coloca no plano entendeu?
(GP7)

Com relagdo a politicas de recursos governamentais (S4), as principais politicas,

programas e acgdes voltadas ao acesso de &gua na microrregido do Sertdo do Pajeu
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executadas no periodo de realizacdo desta pesquisa foram: 1) construcdo de acudes para
armazenamento superficial de &gua; 2) perfuracdo de pocos para acesso a aguas
subterraneas; 3) construcdo de cisternas rurais; 4) implantacdo de barragens subterraneas;
5) dessalinizacéo e aproveitamento de agua salobra; 6) reaproveitamento de &guas servidas;
e 7) transporte de agua a grandes distancias através de adutoras e canais (MONTENEGRO;
MONTENEGRO, 2012).

Além de politicas, programas e a¢des voltados especificamente ao acesso a dgua
para consumo e producdo agricola, ha também aqueles voltados a garantia do acesso ao
alimento seguro e saudavel, conforme prevé a Politica Nacional de Seguranca Alimentar,
com destaque para o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional
de Alimentacédo Escolar (PNAE).

O governo, através da Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CAISAN), em nivel estadual, articula as acdes e 0s atores governamentais que
desenvolvem atividades voltadas a Seguranca Alimentar e Nutricional, conforme relato da
GP7:

eu estou no momento na superintendéncia de seguranca alimentar e
nutricional que... () nas a¢des de seguranca alimentar e nutricional que é
um 6rgdo que foi criado ... /é/... em dois mil e sete... /€ /... que... que é
vinculado a secretaria do desenvolvimento social, crianca e juventude /
certo / e esse orgdo ele foi criado exatamente para vincular a... as
questdes de seguranga alimentar no governo e tem um carater mais
articulador do que executivo / e / entdo em dois mil e sete agente () /a
partir deste 6rgdo / a gente foi.../ € /... convocando as secretarias que
trabalhavam e que dialogavam com a temética de seguranca alimentar e
a gente criou um grupo de trabalho pequeno / a principio / que esse grupo
de trabalho virou / né / a cAmara intersetorial de segurancga alimentar e
nutricional caisan / que é composta de secretarias de estado e dez 6rgaos,
gue sdo vinculados a estas secretarias (GP7).

Assim, quem executa as politicas do PNAE e do PAA sdo secretarias ou 6rgdos
especificos do Governo Estadual e dos Governos Municipais, ficando a CAISAN a cargo
de acompanhar o debate acerca dos resultados de tais politicas, bem como de articular os
atores institucionais, principalmente nos momentos de decisdo de registrar as prioridades

de necessidades apontadas nas conferéncias municipais e estaduais voltadas a tematica de
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SAN. Dessa discusséo fazem parte instituicOes representantes da sociedade civil, cuja
composicdo deve ocorrer numa proporcao de 1:2 entre individuos que respondam pelo
governo e pela sociedade civil, respectivamente. O terceiro setor desenvolve o papel de
disseminacdo de informacfes técnicas e outras orientacOes voltadas aos referidos
programas, na intencdo de contribuir para o fortalecimento da agricultura familiar e
contribuir para a insercdo da producao deles nos merecados formais locais, como é possivel

verificar na fala que segue:

vém os projetos de compra publica da agricultura familiar / PAA e PNAE
/ a gente foi investindo e estimulando os agricultores / fazendo
capacitacdo pra que os agricultores pudessem colocar sua producédo
dentro desse mercado mais institucionalizado / é... / veio um trabalho
especifico com a juventude / que ainda hoje assim é um trabalho muito
forte do nosso trabalho com a nossa acéo que é de tentar fortalecer essa
perspectiva da sucesséo rural /do envolvimento do lugar da juventude no
rural / também na atividade produtiva / atividade de geracdo de renda /
entdo esse é um pouco dessa nossa a¢do mais geral (GTS3)

Além disso, € preocupacao também do terceiro setor envolver o aspecto cultural,
como se pode perceber no excerto acima, valorizando os aspectos tradicionais do trabalho
agricola, associados a adaptacédo de tecnologias modernas que facilitem o convivio com o
semiarido e os mantenham no territorio de forma digna, promovendo cidadania. Contudo,
tal viés pode ser negativamente impactado pelo atual momento de instabilidade politica,
cujas acOes podem ser redirecionadas para uma logica diferente da que vem sendo
trabalhada pelas organizacbes do terceiro setor, bem como por instituicbes do governo,

sobretudo a CAISAN.

Em virtude desse momento de instabilidade politica, o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) esta atualmente extinto, porém alguns
Estados decidiram por manté-los como estratégia de facilitar a manutencdo de ambiente
favoravel as articulacdes entre os atores, cujas reunides ordinarias tém a funcdo de gerar
espaco para debates de estratégias de fortalecimento da SAN. Sobre a fun¢éo e a relevancia
do CONSEA, 0 GTS3 e a GP7 relataram:

é importante ressaltar antes disso que / é.../ as / a / 0s 6rgéos de governo
/ 0 grupo das organizac¢des que tavam fora desse processo / achavam que
isso era uma / algo muito utépico né? / essa coisa de construir um milh&o
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de cisternas era uma coisa irreal / bom/ é.../ e 0 CONSEA assume o tema
da &gua como um tema fundamental para a seguranca alimentar / isso pra
gente é muito importante por que foi fundamental pra ser o CONSEA o
espaco de dialogo entre a sociedade civil e governo para definicdo de
recursos / é.../ e metas no programa de cisternas no semiarido / entdo o
CONSEA ficou sendo o espaco de didlogo entre governo e sociedade
para defini¢do das politicas de captacdo e armazenamento de agua de
chuva / é... / pra regido do semiarido / é... / e ai a ASA comeca a
desenvolver essa agdo do programa um milhdo de cisternas (GTS3).

0 espaco da sociedade civil ¢ 0 CONSEA que o CONSEA é a sociedade
civil e o governo / entdo algumas secretarias da CAISAN fazem parte do
CONSEA entdo é nesse espaco que a gente recebe a demanda da
sociedade civil entendeu? Na CAISAN n&o / é s6 governo / entendeu? /
Agora é através do CONSEA que a sociedade civil se posiciona e remete
as demandas para a CAISAN (GP7).

As reunides tém também a funcdo de promover planejamento das conferéncias
municipais e estaduais de SAN. Assim, apesar da extincdo do Conselho Nacional, o
Conselho Estadual de Pernambuco da SAN esta mantido até o presente momento. As
atividades da Camara sao definidas, planejadas e desenvolvidas a partir das demandas que
surgem nas reunides do Conselho Estadual, bem como com base nos resultados obtidos das
Conferéncias de SAN.

As politicas, programas e ac¢des acompanhadas pela CAISAN (Politicas de
Recursos Governamentais — S4) sdo divididas para analise segundo tematica. S&o grandes
temas abordados: 1) Fortalecimento da Agricultura Familiar; 2) Medidas de enfrentamento
a estiagem e convivéncia com o Semiarido no Estado; 3) Pesca e Aquicultura; 4)
Conservacdo, Manejo e uso da biodiversidade voltados para povos e comunidades
tradicionais; 5) Transferéncia de Renda; 6) Oferta de Alimentos a estudantes,
trabalhadores/as e pessoas de vulnerabilidade alimentar; 7) Acesso a agua para consumo
humano e producdo de alimentos; 8) Alimentacdo e nutricdo para a satde; 9) Educacéo
para a Seguranca Alimentar e Nutricional e o Direito Humano a alimentacdo adequada
(PERNAMBUCO, 2016).

O Quadro 8 contém as politicas, os programas e as a¢cdes que a CAISAN acompanha
e articula os atores a eles vinculados, distribuidos pelos grandes temas e brevemente

contextualizados.



Quadro 8 - Politicas, Programas e A¢des acompanhadas pela CAISAN (2016-2019)
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TEMA POLITICAS/ DEFINICAO ORGAOS BENEFICIARIOS
PROGRAMAS/ EXECUTORES
ACOES

Fortalecimento da
Agricultura Familiar

Projeto Pernambuco
Mais Produtivo

Implantagdo de tecnologias de
captacdo e armazenamento de agua
para producéo de alimentos
(cisternas de placas, barreiros
lonados, tanques de pedra e abrigos
de armazenamento de alimentos).

Secretaria de
Agricultura e Reforma
Agréria do governo do
Estado de Pernambuco
(SARA), com convénio
com o Ministério do
Desenvolvimento
Social (MDS), em
parceria com a
Articulagdo Semiarido
Brasileiro (ASA) e
CECOR (ONG local).

Familias de baixa renda e com
dificuldade de acesso a agua,
nos municipios e territdrios
localizados na regido semiarida

de Pernambuco.

Producdo, aquisicao e
distribuicdo de
sementes

Produzir e distribuir sementes de boa
qualidade a agricultura familiar, com
vistas ao desenvolvimento de
atividades agricolas e ao
fortalecimento de cadeias produtivas
e arranjos produtivos locais.

Instituto Agrondmico
de Pernambuco (IPA)

Agricultores familiares.

Programa Terra Pronta

Contribuir para a melhoria da
qualidade e da eficiéncia da
producdo agricola de base familiar,
através da preparacédo de solo e
distribuicdo de sementes.

Instituto Agrondmico
de Pernambuco (IPA)

Agricultores familiares.

Programa Apoio a
Melhoria da Producéo
Vegetal

Contribuir para melhoria qualitativa
e quantitativa da producéo vegetal,
considerando especificidades
regionais e aspectos sustentaveis de
manejo.

Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecudria
(EMBRAPA)

Agricultores de Pernambuco.
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TEMA POLITICAS/ DEFINICAO ORGAOS BENEFICIARIOS
PROGRAMAS/ EXECUTORES
ACOES
Fortalecimento da Programa Adubo Coleta e transporte de residuos Centro de Pequenos agricultures de
Agricultura Familiar Sustentavel organicos por empresas Abastecimento e Pernambuco.
credenciadas. Processo de Logistica de
compostagem para geracao de Pernambuco —
composto organico. Ensacamento de | CEASA/PE
composto organico e distribuicdo
para pequenos produtores rurais.
Programa Horta em Corrente educativa de debate e CAISAN-PE em Populagdo de Pernambuco.
Todo Canto reflexdo de acBes ambientais atuais, | parceria com outras
com vistas a minimizagéo da instituicoes
escassez de alimentos. governamentais (IPA,
COMPESA).

Pernambuco Rural e
Sustentavel

Utilizacdo dos Planos Territoriais de
Redes Produtivas para
fortalecimento de cadeias
produtivas, bem como integragéo de
arranjos produtivos locais.

Programa vinculado ao
Programa de
Desenvolvimento Rural
Sustentavel de
Pernambuco
(ProRural), coordenado
pela Secretaria
executiva de
Tecnologia Rural e
Programas Especiais da
Secretaria de
Agricultura e Reforma
Agréria do Estado
(SARA).

Agricultores familiares.
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TEMA POLITICAS/ DEFINICAO ORGAOS BENEFICIARIOS
PROGRAMAS/ EXECUTORES
ACOES
Fortalecimento da Programa Chapéu de Alfabetizacdo, refor¢o escolar para Secretaria Estadual de | Agricultores e pescadores
Agricultura Familiar Palha (zona jovens e adultos, educacdo ambiental | Educagéo. artesanais.

canavieira, fruticultura
irrigada e pesca
artesanal)

e recuperagdo de areas
ambientalmente degradadas por
meio do plantio de mudas e da
recomposi¢do da mata ciliar,
combate a desertificacdo e as
mudangas climaticas,
biodiversidade, com vistas ao
fortalecimento da cidadania do
homem e da mulher.

Chapéu de Palha da
Mulher

Cursos de cidadania, politicas
publicas, empreendedorismo, com
enfoque especifico nas questdes de
género, raca e etnia, e cursos
profissionalizantes, ofertados em
periodos de entressafra ou piracema,
com vistas ao fortalecimento da
participagdo das mulheres nos
espacos deliberativos.

Secretaria Estadual de
Educacéo.

Agricultoras e pescadoras
artesanais.

Inclusdo Produtiva
Rural

Assessoria técnica continuada para
fortalecimento de construcdo do
conhecimento agroecolégico
(organizagdo, produgao,
comercializacdo).

Ministério da
Cidadania.

Agricultores de Pernambuco.

Melhoria de
Infraestrutura e dos
servigos basicos no
meio Rural

Implementacédo de solucdes de
engenharia para o0 meio rural.

Secretaria Estadual de
Agricultura e Reforma
Agréria.

Agricultores de Pernambuco.

Melhoria na Gestéo da
Politica para o Campo

Valorizagdo e fortalecimento de
espacos de discussdo e proposi¢do
de politicas pablicas

Secretaria Estadual de
Agricultura e Reforma
Agréria.

Agricultores de Pernambuco.
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TEMA

POLITICAS/
PROGRAMAS/
ACOES

DEFINICAO

ORGAOS
EXECUTORES

BENEFICIARIOS

Fortalecimento da
Agricultura Familiar

Programa de
Aquisigdo de
Alimentos

Fortalecimento da agricultura
familiar, por meio de promocéo de
acesso a alimentos as pessoas em
situacdo de inseguranca alimentar e
a inclusdo social e econémica no
campo.

Governo Federal e
Governos Municipais

Agricultores familiares.

Medidas de enfrentamento a
estiagem e convivéncia com o
semiarido no Estado

Programa Carro Pipa

Levar agua potavel a lugares
desabastecidos.

Instituto Agrondmico
de Pernambuco (IPA)

Exército Brasileiro

Semiarido Pernambucano

Programa Agua Doce

Implantacdo e recuperacdo de 170
sistemas de dessalinizacdo.

Secretaria de Recursos
Hidricos e Energéticos
de Pernambuco

Semiarido Pernambucano

Programa Agua para
Todos

Promoc&o de acesso a 4gua a
comunidades rurais atingidas
ciclicamente, tanto para fins de
consumo humano e animal, quanto
para producdo agricola de pequena
escala.

Coordenado pelo
Ministério da
Integracdo Nacional e
executado pela
Codevasf em sua area
de atuacao.

Semiarido Pernambucano

Pesca e Aquicultura

Programa Pesca
Artesanal

Promoc&o de qualifica¢do social e
profissional, bem como de educacéo
empreendedora.

Ministério de Pesca e
Aquicultura (MPA)

Superintendéncia
Federal no Estado de
Pernambuco (SFEP)

Pescadores artesanais de
Pernambuco.

Conservagdo, manejo e uso
da agrobiodiversidade
voltados para povos e
comunidades tradicionais

Programa Caatinga
Sustentavel

Implantacdo de médulos de manejo
sustentavel da agrobiodiversidade
para o combate & desertificacdo no
Semidrido Pernambucano.

Secretaria Estadual de
Meio Ambiente
Sustentavel.

Semiarido Pernambucano.
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TEMA POLITICAS/ DEFINICAO ORGAOS BENEFICIARIOS
PROGRAMAS/ EXECUTORES
ACOES

Transferéncia de Renda Programa Bolsa Transferéncia de renda a populagdo | Governo Federal. Populagéo em situagéo de
Familia (PBF) socialmente vulneravel com vistas a vulnerabilidade social.

garantia de alimentacdo adequada.

Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC)

Transferéncia mensal de 1 (um)
salario minimo ao idoso (65 anos ou
mais) a pessoa com deficiéncia
(qualquer idade, com impedimentos
de longo prazo, de natureza mental,
fisica e sensorial, que ndo tenha
COMo prover sua manutencao e cuja
familia também ndo consiga prover).

Governo Federal.

Populagdo em situagdo de
vulnerabilidade social.

Programa de Inclusdo
Produtiva PE no
Batente

Insercdo de familias em situacdo de
pobreza e extrema pobreza que se
encontrem em situacdo de
vulnerabilidade e risco social no
ambiente produtivo. Tem por
finalidade gerar oportunidade de
ocupacéo e geracgdo de renda.

Realizado pela
Secretaria de
Desenvolvimento
Social, Crianca e
Juventude (SDSCJ),
através da Secretaria
Executiva da
Assisténcia Social-
(SEASS) e da Geréncia
de Protecdo Social
Basica (GEPSB).

Populagdo em situacdo de
vulnerabilidade social.

Oferta de Alimentos a

estudantes, trabalhadores/as e
pessoas em vulnerabilidade

alimentar

Cozinhas comunitarias

- Cozinha Quilombola

Cozinhas
Cofinanciadas

Producéo e distribuicdo de alimentos
para a populacdo em situacéo de
vulnerabilidade social e
fortalecimento da producdo da
agricultura local, bem como
promocdo de habitos alimentares
regionais saudaveis.

Secretaria de
Desenvolvimento
Social, Crianca e
Juventude (SDSCJ)

Transferéncia de
recursos do Fundo
Estadual de Assisténcia
Social — FEAS para 0s
Fundos Municipais de
Assisténcia Social —
FMAS.

Agricultura Familiar local.

Populagdo em situacéo de
vulnerabilidade social.
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TEMA POLITICAS/ DEFINICAO ORGAOS BENEFICIARIOS
PROGRAMAS/ EXECUTORES
ACOES

Oferta de Alimentos a Sopa Amiga Aproveitamento de excedente ndo Unidade Recife do Populagéo em situagéo de

estudantes, trabalhadores/as e
pessoas em vulnerabilidade
alimentar

comercializado de produtos
agricolas, que estiverem em boas
condicBes para consumo humano,
para producéo de sopa concentrada e
distribuicdo para populacéo
potencialmente carente.

Centro de
Abastecimento e
Logistica de
Pernambuco (Ceasa).

vulnerabilidade social em
Recife.

Programa Leite de
Todos

Reducdo das deficiéncias
nutricionais das populac6es carentes,
com prioridades para criancas,
gestantes e nutrizes a partir do
fornecimento de 1 litro de leite
pasteurizado por familia
(diariamente).

Governo do Estado de
Pernambuco em
convénio com o
Ministério do
Desenvolvimento
Social.

Populagdo em situagdo de
vulnerabilidade social.

Programa de
Alimentacéo Escolar

Acdes de educacdo alimentar e
nutricional e da oferta de refei¢6es
gue cubram as suas necessidades
nutricionais durante o periodo letivo.

Secretaria Estadual de
Educacéo.

Estudantes da rede publica
estadual de ensino em
Pernambuco.

Escolarizagdo na
aquisicao de géneros
alimenticios

Transferéncia de parte dos recursos
do Programa Nacional de
Alimentacgéo Escolar pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) a Unidades
Executoras (Conselhos Escolares)
das escolas da rede estadual de
ensino para aquisi¢do de géneros
alimentares complementares aos
cardapios regionais.

Secretaria Estadual de
Educacéo.

Estudantes da rede publica
estadual de ensino em
Pernambuco.

Produtores familiares locais.
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TEMA

POLITICAS/
PROGRAMAS/
ACOES

DEFINICAO

ORGAOS
EXECUTORES

BENEFICIARIOS

Oferta de Alimentos a

estudantes, trabalhadores/as e
pessoas em vulnerabilidade

alimentar

Aquisigao de géneros
alimenticios através da
agricultura familiar

Aquisicdo de frutas, tubérculos,
legumes e carne de caprino,
oriundos da agricultura familiar, e
consequente valorizagdo da
capacidade técnica de producao,
regionalizada da familiar rural

Secretaria Estadual de
Educacéo.

Estudantes do Programa de

Alimentagdo Escolar.

Educacdo do Campo
(EJA Campo)

Educacéo adaptada a realidade do
campo com vistas ao resgate da
divida historica da sociedade
brasileira, dando a oportunidade a
jovens e adultos de frequentar a
escola.

Secretaria Estadual de
Educacéo.

Jovens e Adultos residentes no

Campo.

Projeto de Educacédo
Alimentar e
Nutricional

Desenvolvimento de acGes sobre
alimentacdo saudavel e valorizacdo
de alimentos naturais, regionais e
sazonais e livres de agrotoxicos.

Secretaria Estadual de
Educacéo.

Estudantes de escolas da Rede

estadual de ensino.

Curso EAD Formacéo
pela Escola

Capacitacdo com o objetivo de
fortalecer a atuacdo dos agentes e
parceiros envolvidos na execucéo,
no monitoramento, na avaliacéo, na
prestacdo de contas e no controle
social dos programas e agdes
educacionais financiados pelo
FNDE.

Secretaria Estadual de
Educacéo.

Profissionais de ensino,
técnicos/as e gestores/as
publicos municipais e

estaduais, representantes da

comunidade escolar e da

sociedade civil organizada,
bem como controladores/as

sociais.

Salide do Escolar

Estratégia de integracdo entre a
salde e a educagdo, voltada ao
desenvolvimento da cidadania e da
qualificacdo das politicas publicas
atuais.

Rede publica de
Educacéo, Salde e
Assisténcia Social.

Populacdo Pernambucana que
necessite utilizar a rede publica

de Educacéo, Salde e
Assisténcia Social.
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TEMA POLITICAS/ DEFINICAO ORGAOS BENEFICIARIOS
PROGRAMAS/ EXECUTORES
ACOES
Acesso a agua para consumo Programa de Promocé&o da sustentabilidade Companhia Comunidades localizadas ao
humano e producéo de abastecimento de agua | ambiental e social do Pernambucana de longo dos canais do Projeto de
alimentos e trabalho empreendimento de abastecimento Saneamento — Integracdo do Rio S&o

Socioambiental

de agua, bem como a participacdo
social e a melhoria das condic6es de
vida.

Compesa, em parceria
com Ministério da
Integracéo

Francisco com as Bacias
Hidrogréficas do Nordeste
Setentrional, no Estado de
Pernambuco (Floresta,
Petrolandia, Custddia,
Salgueiro, Cabrobo, Sertania,
Beténia e Verdejante).

Programa Agua Doce

Dessalinizacdo da agua na Regido
Semiérida, como alternativa para
dirimir efeitos da escassez do
recurso hidrico.

Secretaria de Recursos
Hidricos e Energéticos
de Pernambuco.

Populacéo da regido semiarida.

Alimentacdo e Nutricdo para
Saude

Programa Mée Coruja
Pernambucana.

Transformado em Lei em 2009, tem
por finalidade garantir boa gestacéo
e bom periodo posterior ao parto as
mulheres, e as criangas, objetiva
garantir o direito a nascimento e
desenvolvimento saudaveis. O
Programa visa a reducdo da

morbimortalidade materna e infantil.

Compreende uma rede
de ag¢des intersetoriais
que inclui o trabalho de
nove secretarias
estaduais: Saude;
Educacéo;
Desenvolvimento
Social; Crianca e
Juventude; da Mulher;
Planejamento e Gestao;
Agricultura e Reforma
Agraéria; Governo e
Micro e Pequena
Empresa; Qualificagdo
e Trabalho.

Espacos fisicos que estdo
presentes em todos 0s
municipios, cuja mortalidade
esteja acima de 25 para cada
1.000 nascidos vivos.
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TEMA POLITICAS/ DEFINICAO ORGAOS BENEFICIARIOS
PROGRAMAS/ EXECUTORES
ACOES

Alimentacdo e Nutricdo para | Sisvan WEB Sistema informatizado de captacéo Ministério da Saude. Populag&o nacional.

Saude

de dados continuos sobre as
condigdes nutricionais e alimentares
da populacdo atendida pelo SUS.

Condicionalidades do
Programa Bolsa
Familia

Monitoramento de criangas menores
de 7 anos e gestantes beneficiarias
do programa Bolsa Familia.

Coordenagéo de
Seguranca Alimentar e
Nutricional Sustentavel
(Vinculada a Secretaria
Estadual de Salde).

Beneficiarios do Programa
Bolsa Familia e populagdo em
geral (nacional).

Programa Nacional de
Suplementacéo de
Vitamina A

Reducdo e erradicagdo da
deficiéncia nutricional de vitamina
A em criancas e mulheres no pos-
parto, antes da alta hospitalar, que
sejam residentes em regides
consideradas de risco.

Ministério da Salde.

Criancas de 6 a 59 meses de
idade e mulheres no pos-parto,
antes da alta hospitalar
(nacional).

Programa Nacional de
Suplementagdo de
Ferro

Suplementagdo medicamentosa de
ferro para reducdo de prevaléncia de
anemia por deficiéncia de ferro em
criancas, adolescentes, gestantes e
mulheres em situacdo de pos-parto
imediato.

Ministério da Salde.

Criancas de 6 a 18 meses,
gestantes a partir da 202
semana de gravidez e mulheres
até o terceiro més pds-parto
(nacional).

Promoc&o de praticas
alimentares saudaveis

Implementacdo de estratégias
voltadas a promocao de alimentagéo
saudavel nos servigos e acles de
salide, bem como no planejamento
de ag¢des voltadas a alimentacéo,
nutri¢do e desenvolvimento local.

Ministério da Salde.

Populacéo nacional.
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TEMA

POLITICAS/
PROGRAMAS/
ACOES

DEFINICAO

ORGAOS
EXECUTORES

BENEFICIARIOS

Alimentacdo e Nutri¢do para
Saude

Estratégia Nacional
para Alimentacio
Complementar
Saudavel — ENPACS
(Estratégia Amamenta
e Alimenta Brasil)

Formacéo de tutores/as, com o
intuito de reforgar e incentivar a
promocdo do aleitamento materno,
bem como da alimentacdo saudavel
para criangas menores de dois anos
de idade no &mbito do SUS.

Ministério da Salde.

Populagédo nacional usuéria do
SUS.

Fortalecimento da
Atencdo Primaria

Capacitagdo e atualizacdo de
coordenadores/as municipais de
alimentacéo e nutricdo na conducéo
dos programas e do sistema de
gerenciamento informatizado no
ambito municipal (Programa Salde
na Escola; Programa Mée Coruja; e
nutricionistas atuantes na Educacéo).

Ministérios da Saude e
da Educagéo.

Secretarias Estaduais
de Educacéo e Saude.

Secretarias Municipais
de Educacdo e Salde.

Populacédo nacional usuéria do
SUS e de sistemas publicos de
Educacéo.

Educacéo para a Seguranca
Alimentar e Nutricional e o
Direito Humano a
Alimentacdo Adequada

Apoio as a¢bes do
Conselho Estadual de
Seguranga Alimentar e
Nutricional

Fortalecimento de a¢des de controle
social nos &mbitos Estadual e
Municipal.

CAISAN

Populagéo do Estado de
Pernambuco.

Governo Presente

Inser¢do socioprodutiva de
comunidades em vulnerabilidade
com vistas & prevencdo social de
crime e violéncia.

Coordenado pela
Secretaria de
Desenvolvimento
Social, Crianca e
Juventude (SDSCJ),.

46 territdrios, distribuidos em
07 estagdes regionais: Santo
Amaro/ Coque, Cajueiro,
Afogados, Ibura, Jaboatdo dos
Guararapes, Caruaru e
Petrolina.

V Conferéncia
Estadual de Seguranca
Alimentar e
Nutricional

Incentivo, ampliagdo e avalia¢do do
debate voltado aos avancos, desafios
e perspectivas de SAN em
Pernambuco.

CAISAN e CONSEA

Populagdo pernambucana.

Programa Procon-
Educa

Informacéo a consumidores acerca
de educacéo financeira, direitos
bésicos, superendividamento e temas
afins.

PROCON

Populagdo pernambucana.

Fonte: Pernambuco (2016)
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O eixo que possui mais politicas, programas e/ou a¢Bes sendo executadas € o de
Fortalecimento da Agricultura Familiar, que visa a melhoria da cadeia produtiva, cujos
fundamentos envolvem acdes desde a aquisi¢do de sementes até a distribuigdo da producéo
para comercializacdo. As parcerias para execucdo dos programas e agoes do referido eixo
envolvem a Secretaria de Agricultura e Reforma Agréria do governo do Estado de
Pernambuco (SARA), com convénio com o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS),
em parceria com a Articulacdo Semiarido Brasileiro (ASA) e CECOR (ONG local);
Instituto Agronémico de Pernambuco (IPA); Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(EMBRAPA); Centro de Abastecimento e Logistica de Pernambuco — CEASA/PE;
Secretaria Estadual de Educagdo; Ministério da Cidadania; Secretaria Estadual de

Agricultura e Reforma Agraria; Governos Municipais.

As organizagdes do terceiro setor (ASA e CECOR) atuam conforme aprovacao por

meio de processo licitatorio por editais tematicos.

O segundo eixo mais trabalhado ¢é aquele voltado a aquisi¢éo e oferta de Alimentos
a estudantes, trabalhadores/as e pessoas de vulnerabilidade alimentar, cujos programas
citados durante as entrevistas foram o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, cujas parcerias firmadas envolvem a
Secretaria de Desenvolvimento Social, Crianca e Juventude (SDSCJ); Unidade Recife do
Centro de Abastecimento e Logistica de Pernambuco (CEASA); Ministério do
Desenvolvimento Social; Secretaria Estadual de Educacéo; e a Rede publica de Educacéo,

Saude e Assisténcia Social.

Os programas PAA e PNAE sdo relevantes do ponto de vista socioeconémico no
tocante ao fortalecimento da agricultura familiar, mas também impactam positivamente
nos resultados das instituicdes de ensino, sobretudo no que se refere aos impactos do
PNAE, ja que contribui diretamente para o melhoramento do rendimento dos alunos, e
também pelo fato de que o acesso a alimentos saudaveis comprovadamente garante
crescimento, desenvolvimento e contribui para o processo de aprendizagem. Além disso, é

importante destacar que contribui também para a formacdo de habitos alimentares
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saudaveis e de acOes envolvendo educacao alimentar e nutricional, incorporando reflexdes
e mudancas de paradigmas associadas a segunda maior vulnerabilidade dos sistemas
alimentares, que € a obesidade (PASQUALOTTO; KAUFMANN; WIZNIEWSKI, 2019).

Os maiores problemas encontrados na execugdo do PAA estdo relacionados a
parcela de agricultores que ndo conseguem se inserir nos programas, em virtude de
barreiras burocraticas, sobretudo no que diz respeito a obtencdo da DAP em tempo
regulamentar, bem como no tocante ao Cadastro Nacional de Agricultura Familiar
(CNAF). Outro aspecto que tem chamado a atencdo de analistas dos referidos programas
diz respeito a falta de articulacdo entre Pronaf, PAA e assisténcia técnica voltada ao
pequeno produtor, principalmente (PASQUALOTTO; KAUFMANN; WIZNIEWSKI,
2019).

Com relacdo a falta de articulacéo, aspecto mais relevante do ponto de vista pratico
que impacta diretamente na qualidade dos resultados da execucdo do programa, aquela
pode ser observada quando durante as entrevistas com atores que trabalham diretamente
com Pronaf, PAA e assisténcia técnica, ndo citam uns 0s outros como instituicdes parceiras,
partindo do pressuposto de que aqueles parceiros mais relevantes e presentes na execucao
das principais atividades e acOes deveriam estar no top of mind no momento do
questionamento. Sobre o Pronaf, mais especificamente, o entrevistado ndo fez nenhuma
mencéo sobre PAA associada a alguma modalidade do Pronaf e quando questionado sobre
quais seriam 0s pontos institucionais considerados fracos em termos de acéo, o entrevistado
apontou a questdo da falta de capilaridade, a falta de mais agéncias que pudessem atender

a demanda que ja existe e que é grande, conforme excerto a seguir:

0 Unico ponto fraco que nés sentimos é a questdo da capilaridade das
agéncias / por exemplo / Serra Talhada é uma / tem uma agencia aqui em
Serra Talhada que nés atendemos a oito municipios / talvez se o banco
tivesse mais unidades em outros municipios / nosso reconhecimento
digamos assim / nosso papel fosse mais forte perante a sociedade / isso é
/ a falta / a falta de capilaridade (GP2)

Assim, é possivel inferir que devido a existéncia de poucas agéncias para atenderem
grandes nimeros de potenciais clientes, ndo ha assisténcia técnica suficientemente eficaz e

eficiente capaz de atender minimamente a todas as necessidades apresentadas pelos
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clientes, j& que é possivel que eles se sobrecarreguem, na maioria das vezes, em virtude da

carga de projetos para acompanhar.

J& com relacdo aos problemas apresentados durante a execu¢do do PNAE estdo
associados a questdo de repasse de verbas do governo federal as prefeituras, havendo
necessidade de complementacédo do repasse do FNDE, com vistas a garantia da alimentacéao
escolar. Outro aspecto que demanda atencdo especial ¢ a falta de regularidade nas entregas,
em virtude dos volumes demandados pelos governos municipais, considerando
sazonalidade da producdo (PASQUALOTTO; KAUFMANN; WIZNIEWSKI, 2019).
Sobre a questdo dos repasses, percebe-se no excerto abaixo que esta dificuldade também

impacta a dindmica das escolas no Sertdo do Pajeu:

0 que eu acho assim / que dificulta é o repasse do recurso que eu acho
muito pouco / por que acho que deveria se avaliar por regido né? / como
nos aqui / nods estamos no sertdo / os alimentos saem mais caros que na
capital / né? E nds estamos a mais de quatrocentos quilémetros da capital
/ na capital cé tem grandes atacadistas / vocé tem o CEASA pra / que sai
mais barato / entdo eu acho que eles deveriam / assim / ver por regido
(GP4)
A questdo das especificidades contextuais ndo sdo levadas em consideracdo quando
se planejam 0s recursos a serem repassados pela Unido para os municipios. Entdo os

resultados acabam impactando na qualidade dos resultados da execuc¢édo dos programas.

O terceiro eixo mais relevante em termos de quantidade de programas e acles
executadas é o de Alimentacdo e Nutricdo para a Saude, cujas visam a erradicacdo de
desnutricdo no formato de atividades diretamente direcionadas, bem como a capacitacdo
de profissionais para lidar com questdes voltadas a desnutricdo, principalmente para a
populacdo em situacdo de vulnerabilidade. As parcerias firmadas neste eixo compreendem
as secretarias estaduais de Salde, Educacdo, Desenvolvimento Social, Crianca e
Juventude, da Mulher, Planejamento e Gestdo, Agricultura e Reforma Agréaria, Governo e
Micro e Pequena Empresa, Qualificacdo e Trabalho, além do Ministério da Saude e do

Ministério da Educacao.
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Além das politicas, dos programas e das a¢cGes acompanhadas e monitoradas pela
CAISAN, existem aquelas executadas pelo Terceiro Setor, as quais serdo descritas na
subsecdo 4.2, na subsecdo 4.2.1, referente a Atores, arenas de acdo, pape€is e principais

formas de organizacao social.

A subsecdo a seguir aborda a composi¢cdo de Mercados e 0s incentivos para a
manutencdo destes, bem como as categorias de Organizaces de Midia e Tecnologias
adotadas no Sistema de Seguranca Alimentar analisado.

4.1.4 Composicdo e Incentivos de Mercados, Organizacdes de Midia e Tecnologias

No que diz respeito a composi¢cdo de Mercados (S5) relacionados a comercializagédo
de produtos agricolas na Regido do Sertdo do Pajed, pode-se afirmar que se caracteriza
bastante diversa, sendo formada por feiras tradicionais e agroecoldgicas, quitandas de
bairro e redes de supermercados locais e nacionais. As quitandas de bairro estdo presentes
em maior nimero na cidade considerada polo comercial de produtos agricolas do Sertéo
do Pajed, Serra Talhada. Nos demais municipios, a comercializacdo predomina nas feiras
tradicionais e/ou nas feiras agroecoldgicas. Estas Ultimas funcionam nos municipios de

Afogados da Ingazeira, Sao José do Egito, Serra Talhada e Tuparetama.

Em Serra Talhada é onde se encontra 0 maior nimero também de supermercados
que trabalham em rede (regional), cuja aquisi¢do de produtos ocorre, sobretudo, a partir de
compras diretamente feitas nos CEASAs de Recife, Caruaru e Juazeiro, bem como no
Verddo, centro de abastecimento localizado no Municipio de Vitéria de Santo Antdo, o
qual abastece os principais mercados do Estado de Pernambuco, principalmente no que diz
respeito a folhosas. Desse modo, a grande maioria dos produtos comercializados nas feiras
municipais é proveniente dos Centros de Abastecimento e Logistica de Pernambuco e da
Bahia, cujo transporte é feito por meio de atravessadores (free riders). Tais dados e
informagdes foram adquiridas a partir de observagdo nos ambientes de comercializacdo

tradicional de produtos agricolas e também por meio de conversas informais com
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comerciantes e transportadores. Estas informagBes contribuem também para o

entendimento voltado a categoria URL, referente a mobilidade de recursos.

Nas feiras tradicionais, a comercializacdo de produtos agricolas ocorre por meio da
compra / aquisicdo de produtos de produtores, havendo a intermediacdo do atravessador na
maioria das vezes. Comerciantes dos municipios menores, como é o caso de Calumbi, por
exemplo, abastecem seus bancos de feira adquirindo produtos agricolas diretamente
(através do uso de transportes préprios) na cidade polo comercial agricola, Serra Talhada

ou, apesar de minoritariamente, produzem, eles mesmos, o que deve ser comercializado.

Ainda com relagdo a categoria S5, mas agora a respeito dos incentivos de mercado,
ha diversos programas que tém sido desenvolvidos com esta finalidade na microrregido, ou
seja, a de incentivar a producéo e a comercializacdo de produtos agricolas locais. Como
exemplos, ha o Programa de Aquisicdo de Alimentos e o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar, ambos planejados e executados por organismos governamentais,
embora sejam observadas a¢cdes promovidas por organizac@es do terceiro setor, conforme
relato do GTS4:

por exemplo além da histdria das feiras ai vém os projetos de compra
publica da agricultura familiar / PAA e PNAE / a gente foi investindo e
estimulando os agricultores / fazendo capacitacdo pra que os agricultores
pudessem &... / colocar sua producdo dentro desse... desse mercado mais
institucionalizado / é... / veio um trabalho especifico com a juventude /
é... que ainda hoje/ assim/ é um trabalho muito forte do nosso trabalho
com a nossa agdo que é de tentar fortalecer essa perspectiva da sucessao
rural/ do envolvimento do lugar da juventude no rural / também na
atividade produtiva / atividade de geracdo de renda / entdo esse € um
pouco dessa nossa agdo mais geral (GTS4).

Acdes, projetos e programas desenvolvidos por organizacGes do terceiro setor
buscam orientar e capacitar agricultores em diversos aspectos. O principal deles é alcance
de mercado, ter capacidade de escoar sua producdo a custos menores e garantia de renda

para as familias produtoras.

Outros incentivos também surgiram a partir de programas de apoio financeiro para
produtores rurais, também com o intuito de estimular o escoamento da producao excedente,

bem como de estimular a inser¢cdo da producdo no mercado local. O maior deles é o
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Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) que, a partir da
oferta de diversas modalidades de financiamentos de atividades e servigos, visam contribuir

para aumento da produtividade.

O Pronaf ¢ ofertado a partir de diversas modalidades. De acordo com os relatos dos
entrevistados GP1, GP2 e GP3, a analise de enquadramento de modalidade é realizada com
base na identificacdo das necessidades do agricultor no momento em que aquele procura
apoio financeiro junto a instituicdo executora. O programa é administrado pelo Banco do
Nordeste (BNB), cujo recurso é oriundo do Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste (FNE).

Na pratica, os gerentes de negocio se reunem com representantes de outras
instituicOes parceiras, governamentais (IPA) ou do terceiro setor (associacdes, sindicatos),
para atrairem produtores com vistas a facilitar o acesso a recursos financeiros. S6 em 2018,
mais de dez milhdes de reais foram investidos no programa Agroamigo na microrregido do
Pajeu, que, segundo o GP1, se trata da modalidade que mais se destaca no &mbito dos

programas de microcrédito rural da América Latina.

O programa é orientado a individuos de baixa renda, cujo crédito € ofertado a baixas
taxas de juros e oferece ainda periodo de caréncia, estudo de viabilidade econémico-
financeira e projetistas credenciados para elaboracdo e acompanhamento das execucoes

dos projetos, de acordo com o GP1.

Contudo, foram observados trés aspectos que tém gerado impactos negativos para
os resultados do programa: indice elevado de inadimpléncia, influéncia politica local e
dificuldades nas fases de elaboracdo e acompanhamento de execucdo dos projetos,

apontados pelo GP3:

no6s temos varios fatores / a questdo politica as vezes também dificulta o
trabalho em algumas regides / nos temos que saber lidar com isso também
/ (...) na realidade mais local / né? / por que assim / tém algumas
atividades que nds sabemos que ndo ha viabilidade de trabalhar em
determinadas regides / mas por uma questdo politica / algum tipo de
interferéncias / eles acham que deve se trabalhar e tal / a gente tem que
saber lidar com essa questdo / mas basicamente é mais a questdo da
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inadimpléncia / né / que nds temos muito ainda na questdo das regides /
mas também a dificuldade do acompanhamento da assisténcia técnica /
por que os projetos ndo séo elaborados pelo Agroamigo né? / eles séo
elaborados pelos projetistas / muitas vezes a questdo da inaplicacdo dos
recursos / ou seja / o agricultor / ele coloca o seu projeto pra uma
determinada atividade e termina havendo desvio desse recurso pra uma
outra atividade / entdo / assim / a gente tem esse tipo de dificuldade
também (GP3).

Sobre a causa de alto indice de inadimpléncia, 0 GP1 argumentou que:

uma das principais causas da inadimpléncia (...) / a ndo aplicacdo correta
dos recursos / a gente ndo pode deixar de falar das intempéries climaticas
/ fica de fato / um empecilho muito grande para que o agricultor venha a
adimplir junto a institui¢do financeira / entdo/ acreditamos através de
relatérios que temos recebido sempre da direcdo do banco (...) a gente
percebe que o fato de ndo aplicar o recurso da forma como se deve aplicar
/ e o fato das intempéries climaticas / elas sdo as principais causa da
inadimpléncia dos (...) dos agricultores / l6gico / tem as (...)as pequenas
causas que sdo doengas / problemas de familia / mas as principais causas
sdo essas que eu falei (GP1).

O impacto causado pelas intempeéries climaticas no indice de inadimpléncia
referente aos programas ofertados pelo BNB gera incerteza e aumentam 0s riscos de
crédito. Este aspecto pode contribuir para 0 aumento das taxas de juros trabalhadas pelas
instituicOes financeiras e podem gerar impactos negativos diretos para o pequeno produtor.
Assim, além de garantia de safra para a maioria dos casos, 0s investimentos solicitados na
forma de crédito bancario deverdo estar ligados a tecnologias e técnicas para agricultura

adaptativa e resiliente.

A imprevisibilidade da dindmica do sistema (SR7), principalmente no tocante a
aspectos climaticos do contexto analisado, de fato, contribui para dificultar o alcance de
resultados esperados (aumento de produtividade por meio de acesso a crédito). Como fora
mencionado anteriormente, algumas demandas podem favorecer o0 aumento de
vulnerabilidade socioambiental e a disponibilidade de linhas de crédito, sem que haja

efetivo acompanhamento do uso do recurso, pode se transformar em mais uma adversidade.

A influéncia politica local foi apontada como impacto negativo, em virtude de
alguns politicos locais insistirem no desenvolvimento de atividades que nédo se aplicam ao

contexto local, conforme argumentou o GP3.
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A producdo oriunda da Agricultura Familiar é utilizada, principalmente, para trés
finalidades: 1) subsisténcia; 2) abastecimento pelo Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos;
e 3) abastecimento pelo Programa Nacional de Alimentacdo Escolar. Basicamente, os
produtores da Agricultura Familiar comercializam o excedente da producéo destinada ao

préprio consumo das familias, e participam de pelo menos um programa dos citados acima.

A composicdo de precos trabalhados na comercializagéo varia segundo precificagio
adotada nos CEASAs (cotacdo de mercado) e pode variar também de acordo com despesas
de transporte, trabalho de intermediérios, depreciacdo e escassez local. Os produtos
comercializados pelas feiras agroecologicas nao diferenciam muito no que diz respeito a
sua precificacdo. Contudo, as agdes realizadas pelas Feiras Agroecologicas tém buscado
discutir acerca da valoragdo econémica ambiental, ou seja, instigar a sociedade a repensar
sobre 0 quanto ela pode abrir m&o do consumo ou uso de outros recursos com vistas a
obtencdo de melhoria de qualidade ou quantidade de um ativo ambiental, inclusive para

ndo perder o aprovisionamento de determinados produtos.

As redes de mercados presentes na regido acreditam ter o poder de controlar o
mercado agricola local, ja que os volumes comercializados mensalmente sdo muito maiores
do que os volumes comercializados nos bancos de feiras. Além disso, as dificuldades
apontadas sobre producdo e comercializacdo associadas ao transporte de mercadorias néo
superam as dificuldades associadas a periodos de estiagem. Nao foram observados
incentivos efetivos de mercado para conservacdo de biodiversidade e sustentabilidade do

sistema.

No que diz respeito as organizacdes de midia (S6), estas se aplicam em maior
expressividade a redes de supermercados, no formato de divulgacdo em redes sociais,
carros de som, panfletagem nas ruas dos municipios. Nos ultimos anos, principalmente na
Gltima década, a Articulacdo do Semiarido (ASA), rede de cooperacdo relevante na
Governanca em Seguranga Alimentar regional identificada no estudo e apresentada mais
adiante, enfatizou em suas acGes a relevancia de se trabalhar esforcos midiaticos para o
fortalecimento das Feiras Agroecoldgicas. E possivel, entdo, encontrar sites, paginas e

perfis em redes sociais que visem a divulgacdo dos trabalhos de producéo, comercializacdo
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e da relevancia do consumo de produtos organicos. Desse modo, as a¢Ges midiaticas
associadas a comercializacdo de produtos agricolas sustentaveis passaram a ser mais
estratégicas e mais difundidas e deixaram de ser pontuais. Passaram a abordar a relevancia
de o consumidor procurar saber a procedéncia do produto comercializado, 0S processos
adotados para sua producdo, bem como para seu transporte.

As tecnologias (S7) adotadas para a producdo agricola seguem dois vieses
diferentes de orientacdo. No primeiro, as tecnologias sdo caracterizadas pelo uso intensivo
do solo e de substancias tdxicas para controle e eliminacdo de pragas (agrotdxicos), bem
como para fertilizagdo do solo. Além de se observar nas falas dos comerciantes e
produtores que 0 uso de agrotdxicos no processo produtivo € comum para a realidade do
mercado, observam-se também preocupacfes com relacdo a adocdo de tecnologias que
contribuam para facilitar o manejo de determinados processos produtivos durante periodos

de estiagem.

As tecnologias modernas que visam a diminuicdo e eliminacdo do uso
indiscriminado de agrotoxicos sdo aplicadas, com apoio principalmente do terceiro setor,
a producdo agroecoldgica, cuja maioria das acdes € financiada por meio de cooperacéo

técnica de instituicdes nacionais e internacionais. GTS4 afirmou que

a partir desse trabalho que a gente comecou a fazer foi surgindo um
conjunto de outras iniciativas de fortalecimento dessa pratica/ entdo todo
o trabalho de assisténcia técnica de orientacdo dos agricultores para 0s
cultivos consorciados / pros cultivos de sistemas agroflorestais é / de
diversificacdo dessa producdo / ao mesmo tempo as atividades de
capacitacdo é / com os grupos de agricultores e agricultoras pra
beneficiamento da producéo / ou seja pra aproveitar o maximo possivel
dos produtos / e com isso garantir uma maior durabilidade daqueles
produtos que tem um tempo Util né? / de vida mais curto / é..../ toda uma
estratégia de garantir a histéria dos bancos de sementes de...de... da
diversificagdo das sementes / de guardar as sementes para 0S processos
de estiagem / é... de guardar a forragem pros animais/ com toda uma
estratégia de orientagdo também sobre a producdo pecuaria e tal / e ai
quando eu tou falando disso agora eu ja tou olhando pro Pajet que é
aonde eu conheco e vivi de forma mais ... mais intensa né? Praticamente
(GTS4).
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E possivel verificar a partir do depoimento acima que existem diversas tecnologias
que podem contribuir para a manutencao do sistema de seguranca alimentar local de forma

adaptativa. Tais tecnologias serdo aprofundadas mais adiante.

A subsecdo a seguir visa a caracterizagdo dos sistemas de recursos de uso comum

trabalhados nesta tese.

4.1.5 Sistemas de Recursos de uso comum

Conforme fora debatido na secdo de fundamentacdo teérica, 0s recursos de uso
comum se referem a sistema de recursos de origem natural ou humana que seja grande e
custoso o suficiente para excluir usufruidores latentes da obtencéo de vantagens a partir de
sua utilizacdo (OSTROM, 1999).

Desse modo, a Governanca em Seguranca Alimentar (GSA) esta associada a um
conjunto de recursos de uso comum e ocorre no formato de sistema. Ostrom abordou em
seus estudos o exemplo da conservacdo de paisagens, dentre diversos outros. No seu
exemplo, a autora aponta que a conservacdo de paisagens é consumida de forma coletiva,
enquanto bem ou mercadoria publica, mas ¢ ‘produzida’, ‘manutenida’ e administrada a
partir de uma serie de acdes especificas executadas por atores distintos, das mais diversas
naturezas, dispostos ou ndo a cooperar. As paisagens, entdo, sdo consideradas recursos
comuns, ao passo em que os distintos atores compartilham normas e regras, as quais
resultam na preservacdo das paisagens. Nessa perspectiva, 0 processo de manutencédo e
gestdo das paisagens, € a “marca” que ele carrega ¢ resultante do agrupamento de processos
cognitivos, préticas e técnicas adotadas para conversdo do processo produtivo ecoldgico
em “mercadoria” de qualidade elevada, legitimada e reconhecida coletivamente. Desse
modo, essas “mercadorias”, os processos cognitivos construidos e as técnicas adotadas na
Sua construcdo S80 0S recursos comuns, pois passam a ser de apropriagdo comum
(POLMAN et al., 2010). Analogamente, os alimentos produzidos e/ou comercializados
e/ou consumidos no Sistema de Seguranca Alimentar do Pajed, os conhecimentos
construidos em torno dos processos produtivos, de comercializagdo e de consumo, bem

como as técnicas e praticas utilizadas para tanto, sdo0 0s recursos comuns inerentes ao
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Sistema de Seguranca Alimentar em analise e dizem respeito, portanto a Categoria de
Sistemas de Recursos (SR).

Os Sistemas de Recursos no SSA do Pajel caracterizam-se por uma série de
especificidades inerentes a quem produz, quem comercializa e quem consome. Existem 0s
sistemas de recursos oriundos da microrregido do Pajel que sdo aqueles caracterizados pela
producéo local de alimentos, e que sdo comercializados e consumidos por atores tanto da
regido do Pajel, quanto de outras regides circunvizinhas. Esses sistemas escoam as
producbes para as feiras livres tradicionais dos municipios da regido, bem como para
comercios de bairro, mas a maior parte produzida é escoada para centros de abastecimento
comercial de outras regides e redistribuidos por meio das transportadoras (formais e

informais).

As categorias secundarias referentes ao Sistema de Recursos permitem analisar,
entdo, as condi¢cdes ambientais em que 0s recursos se encontram e como sdo produzidos,
comercializados e consumidos. Primeiro, no tocante a caracterizacdo das condicGes sob as
quais a agricultura é desenvolvida no sistema em analise (SR1), de forma sintetizada, sua
dindmica ocorre em contexto de vulnerabilidade socioambiental, ameacada, sobretudo,
pelas consequéncias do aumento da desertificacdo do semiarido (aumento de temperatura
e diminuicdo de chuvas, por exemplo). Tais ameacas forcam as populacGes locais a se
adaptarem para a convivéncia com esta ameaca, as quais envolvem aprimoramento e

desenvolvimento de tecnologias sociais e agricolas.

Sobre a clareza dos limites do sistema (SR2), conforme fora mencionado
anteriormente na subsecdo de dados socioeconémicos do Pajeu, ndo existe uniformidade
na definicdo de limites de a¢6es antropogénicas dos municipios que fazem parte do sistema
analisado. A definicdo regional varia de acordo com as politicas e atuacdes no Pajel. Nos
documentos oficiais emitidos pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario construidos em
parceria com a Universidade Federal Rural de Pernambuco, além dos municipios ora
citados, foram acrescidos ainda Carnaiba, Iguaracy, Sertania e Mirandiba, totalizando vinte
municipios (SAO JOSE DO EGITO, 2012; BRASIL, 2015).



199

Durante as entrevistas, ndo se observou consenso entre 0s sujeitos com relagdo aos
municipios e atores que compunham o Sistema de Seguranca Alimentar do Sertéo do Pajed,
e inclusive ndo foi visualizado consenso também com relacdo aos limites geogréficos,
municipios, politicas e a¢cdes que faziam parte do sistema. SR2 é considerada categoria
estratégica para o gerenciamento de recursos coletivos de forma mais eficaz e mais bem
sucedida. Quando bem delineada, é instrumento coadjuvante para o controle e prevencéo
de processos antropogénicos negativos, mesmo em se tratando de sistema complexo de
governanca, pois pode facilitar identificacdo de especificidades de problemas e questdes
de contexto que podem ser melhor alcancadas por execugdo de politicas publicas mais

refinadas e que as contemplem mais efetivamente.

A ndo observancia do referido consenso compromete a definicdo de quem sdo os
individuos e grupos familiares que possuem o direito de retiradas de unidades de recursos
do sistema, o que possibilita que alguns desses sujeitos fiquem de fora de certos direitos e
determinadas politicas (PINTO, 2014). Apesar do risco mencionado, ndo parece ter
ocorrido a excluséo de atores de usufruir dos direitos de utilizacdo de recursos do sistema
por conta deste aspecto especificamente. Como consequéncia, a identificacdo do tamanho
do grupo por apropriadores (Tamanho do Sistema de recursos — SR3) do sistema também
foi aspecto apontado pelos sujeitos entrevistados e documentos analisados de forma
inconsistente, mas aparentemente nao por falta de conhecimento do sistema, mas por haver
distincdes entre politicas e metodologias de trabalho por parte de cada ator. Em sistemas
de recursos cujas unidades de recursos sdo difusas (ndo ha como especificar a quantidade
de producdo agricola real, considerando a existéncia da producdo para fins comerciais e
para fins de subsisténcia, com escoamento local de excedente), é dificil caracterizar a
realidade dos resultados de producédo, mas ha bancos de dados oficiais que tentam informar

aproximacdes, como é o caso do IBGE.

No tocante as Instalacfes construidas por humanos (SR4) diretamente associadas a
atividade de producdo agricola regional e produtividade do sistema (SR5), as pesquisas
oficiais realizadas pelo IBGE (BRASIL, 2017), registraram as quantidades produzidas de
acordo com o tipo de produto, assim como de acordo com o nimero de estabelecimentos

que executam a producdo. No caso dos resultados voltados & Regido do Sertdo do Pajed,
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boa parte dos dados se mostra difusa, j& que o método adotado pela instituicdo de pesquisa
nédo registra quantidades produzidas em escalas menores (entre 0 e 1000 unidades). A
quantidade produzida no municipio de Soliddo, por exemplo, ndo foi registrada,

provavelmente, por ter sido considerada irrelevante.

O Quadro 9 descreve resultados voltados a quantidade produzida e o numero de
estabelecimentos por tipo de producdo nos municipios considerados relevantes em termos

de producéo agricola da regido, segundo pesquisa realizada pelo IBGE.

Quadro 9 - Quantidade produzida e nimero de estabelecimentos por tipo de produto

Municipio Tipo de produto Numero de Quantidade produzida
estabelecimentos X (1000) unidades

Afogados da Ingazeira Abobrinha
Alecrim
Alface
Batata doce
Berinjela
Beterraba
Brocolis
Cebolinha
Cenoura
Coentro
Couve
Couve-flor
Espinafre
Horteld
Milho verde
Mostarda (semente)
Pepino
Pimenta
Pimentao
Quiabo
Rucula
Salsa
Tomate
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Calumbi Alface
Coentro
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Carnaiba

Abobrinha
Alface
Batata doce
Berinjela
Brécolis
Cebolinha
Cenoura
Coentro
Couve
Couve-flor
Espinafre
Hortela
Maxixe
Milho verde
Pimenta
Pimentao
Quiabo
Racula
Salsa
Tomate
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Flores

Abobrinha
Alface
Berinjela
Cebolinha
Cenoura
Coentro
Couve
Maxixe
Pimenta
Pimentao
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Iguaracy

Abobrinha
Alface
Berinjela
Beterraba
Cebolinha
Coentro
Couve
Erva-doce
Espinafre
Milho verde
Pimenta
Pimentao
Quiabo
Rabanete
Rucula
Tomate
Sementes
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Quixaba

Alface
Cebolinha

~
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Coentro
Couve
Couve-flor
Espinafre
Milho verde
Pimenta
Pimentao
Racula

NNORFREBRPE W

Mirandiba

Abobrinha
Alface
Batata doce
Beterraba
Cebolinha
Cenoura
Coentro
Milho verde
Pimenta
Pimentao
Quiabo
Tomate
Vagem

XXXBP AP XXXXEPX XXoeXoXxeEn
-

Santa Cruz da Baixa Verde

Abobrinha
Agrido
Aipo
Alface
Berinjela
Brocolis
Cebolinha
Cenoura
Chuchu
Coentro
Couve
Couve-flor
Espinafre
Horteld
Inhame
Milho verde
Pimenta
Pimentao
Quiabo
Repolho
Rucula
Salsa
Tomate
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PXXXXBOEXXXXO®XE XX XXX

Serra Talhada

Abobrinha
Alface
Batata doce
Berinjela
Boldo
Cebolinha
Cenoura

w
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N

Coentro
Couve
Couve-flor
Espinafre
Inhame
Maxixe
Milho verde
Pepino
Pimenta
Pimentdo
Quiabo
Repolho
Racula
Salsa
Tomate

(8]

N
[uirs

Solidao Pimenta
Alface
Coentro
Milho verde
Pepino

PRRERRERPNRENE®ONOI®R R o

Tabira Salsa
Quiabo
Pimentao
Milho
Couve
Couve-flor
Coentro
Cebolinha
Batata doce
Alface

Triunfo Abobrinha
Alface
Cebolinha
Cenoura
Coentro
Couve
Couve-flor
Inhame
Maxixe
Milho verde
Pepino
Pimenta
Pimentao
Rucula
Salsa
Tomate

~

©

Tuparetama Batata doce
Berinjela
Cebolinha
Coentro
Milho verde
Pepino
Quiabo

o
XERXXXP[XNXXXORPXXXXXIXOUXBEOONXPAXXX[ XXXXXEXXXNEEXNWXXXO

RPONNRPRPARRARRPNWWRRERNNNENWRROMNORRARNRE R

Fonte: Brasil (2017)
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Segundo os dados apresentados no quadro acima, é possivel observar, entdo, que as
unidades de recursos sdo de naturezas distintas, distribuidas em grdos (milho, feijdo),
folhosas (coentro, cebolinha), tubérculos (batata, batata doce) e frutos (berinjela, pepino,

quiabo, tomate).

A producéo foi mais expressiva em Serra Talhada, para Milho Verde e Tomate, em
Santa Cruz da Baixa Verde, para Milho Verde, em Mirandiba, para Milho Verde e
Pimentdo, em Afogados da Ingazeira, para Coentro e Milho Verde, em Tabira, para
produgdo de Milho Verde, em Carnaiba, para Coentro e Pimentdo, e em Triunfo, para
Alface (BRASIL, 2017). A produtividade pode ser medida a partir do calculo da quantidade

de producéo por unidade de area (fator de producéo utilizado).

Contudo, apesar de se tratar de indicador econémico bastante aplicado para analises
de desempenho de setores produtivos, ao se levar a cabo o fato de que no setor agricola
devem ser considerados os trés fatores de producdo, terra, capital e trabalho, o indicador
de produtividade que considere apenas um fator isoladamente pode ndo representar ou
retratar precisamente a capacidade produtiva, em virtude de ndo conjecturar as interacfes
entre os trés fatores. Desse modo, dados estatisticos voltados a produtividade nao séo
capazes de explicar de forma isolada a situacdo econdmica do setor, nem tampouco sao
capazes de revelar as potencialidades dinamicas de atores e atividades (BUAINAIN;
VIEIRA, 2017).

Pesquisas de coleta primaria voltadas ao levantamento de dados sobre a
produtividade do sistema, considerando ou ndo 0s aspectos ora apresentados, sdo
demasiadamente dificeis de se realizar e se obter padrdo nas coletas, considerando o fato
gue muitos dos comerciantes desconhecem 0s volumes semanais e mensais
comercializados, por desconhecerem ferramentas basicas de gestdo. Assim, seria
necessario um acompanhamento sistematico realizado por equipes robustas, com vistas ao
alcance o mais fiel possivel de dados e informacdes de pesquisa. Quando questionados a
respeito de volume de compra e vendas trabalhado, muitos comerciantes afirmavam que

havia sobras, mas ndo sabiam precisar quantidade e valores.
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Com relacdo ao levantamento das Propriedades de Equilibrio (SR6), considerando
o fato de que este estudo diz respeito a contexto regional e, portanto, demanda igualmente
dados sobre producéo regional, bem como considerando a questdo de que para o calculo
de propriedades de equilibrio, hd a necessidade minima de disponibilizacdo de dados
voltados a custos e receitas obtidas de acordo com cada unidade de recurso. N&o foram
encontrados dados sobre custos de producdo associados a Regido do Sertdo do Pajeu e seus
municipios. Falhas e auséncias de dados voltados a niveis regionais e locais sdo
interpretados como problemas praticos identificados para a descricdo das variaveis de
analise (DELGADO-SERRANO; RAMOS, 2015). Contudo, considerou-se relevante

inserir esta tentativa de levantamento no estudo, com vistas a demonstrar sua relevancia.

4.1.6 Contexto de VVulnerabilidade Climéatica Aprofundada (classificagéo de severidade
da seca)

A previsibilidade da dinamica do sistema (SR7), para ocorrer, é encontrada na
organizacdo das estruturas que compdem o sistema em analise como um todo. Contudo, o
Sistema de Seguranca Alimentar do Sertdo do Pajel se trata de um sistema complexo e,
portanto, as organizacdes, as instituicdes, os atores e as interacdes ocorrem de acordo com
diversas ldégicas de concepcdo e regras mutaveis. Assim, ndao h& como definir

previsibilidade da sua dinamica.

Fatores como sistema politico e mudancas climaticas ja sdo fortes o bastante para
afetarem a previsibilidade da dindmica do sistema de seguranca alimentar em questo. E
possivel observar a partir de andlise historica, que a regido € marcada por periodos longos
de estiagem, cuja disponibilidade de recursos hidricos ndo é garantida da mesma forma
durante todo o ano produtivo. Ha dependéncia forte de politicas e utilizacéo estratégica de
tecnologias adaptativas, cujos aspectos corroboram para a observancia da
imprevisibilidade sistémica, cujas demandas podem contribuir para o aumento de
vulnerabilidade social e econdmica, tais como fome e pobreza, conforme apontaram Mazur
(2013) e Mesquita (2015).

De acordo com Ostrom (1990), quanto maior o sistema de recurso, bem como

quanto maior for a quantidade de apropriadores do recurso e quanto mais imprevisivel for
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o fluxo de unidades de recurso e os precos de mercado trabalhados para tais unidades,
maior serd, portanto, a dificuldade e o custo de alcance de informagGes precisas sobre
condicdes de recursos e valor de fluxo de unidades sob quaisquer conjuntos de regras
(OSTROM, 1990; PINTO, 2014). As informac0es oficialmente coletadas para fins de
monitoramento e controle de producdo agricola obedecem a sisteméticas de coletas
realizadas em longos espacos de tempo e ndo ha acompanhamento direto e /ou divulgacao

de dados com base nos exercicios anuais do setor produtivo.

Este aspecto acaba por impactar negativamente as analises voltadas a taxa de
crescimento ou de substituicdo (UR2) e valor econdmico (UR4) referente a unidades de
recurso, ja que os dados publicados sempre estardo defasados e ndo sdo capazes de orientar
planejamento da governanca para producdo e consumo no curto e médio prazos. Além
disso, diante do volume de producéo agricola, é dificil precisar a quantidade de unidades
de recursos explorados. As instituicdes responsaveis por monitorar essas informacoes
conseguem fazer uma estimativa aproximada, mas ndo alcancam o real quantitativo
(PINTO, 2014). Até mesmo quem produz e quem comercializa, muitas vezes, ndo tem

precisdo no tocante a esta informacéo.

Com relacdo as caracteristicas de armazenamento (SR7), esta categoria pode ser
analisada sob dois aspectos: 1) armazenamento de insumos; 2) armazenamento de
producdo. A analise voltada a armazenamento de insumos, envolve a armazenagem de
recursos hidricos para consumo humano, bem como para utilizacdo de agua no processo
produtivo agricola. O armazenamento de agua pode ocorrer a partir de trés tipos: cisternas

de placas, barreiros lonados e tanques de pedra.

Ja 0 armazenamento de producdo e de alimentos pode ser enxergado como
armazenamento para consumo proprio das familias produtoras e armazenamento de
estoque para comercializacdo nos ambientes de mercado. Geralmente, os produtos sao
armazenados em abrigos especificos que tenham capacidade qualitativa e quantitativa de
estocagem por consideravel periodo de tempo. Também de modo geral, os produtos se
caracterizam como altamente pereciveis, cuja comercializacdo depende de transporte

eficaz, rapido e de baixo custo para a exequibilidade do negdcio. Apesar de existirem
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algumas especificidades voltadas ao armazenamento de determinados produtos, estes sao
armazenados em caixas plasticas, as quais sdo empilhadas para facilitar o transporte.

O subsistema Unidades de Recurso (UR) se refere a mobilidade de unidades de
recursos geradas pelo sistema de recursos (UR1), taxa de crescimento ou taxa de
substituicdo de produtos (UR2), interacdo de unidades de recursos (UR3), identificacdo de
valores de mercado, valores ambientais e valores estratégicos (UR4) (podendo estar
associados a razdes econdmicas, sociais, geopoliticas, culturais ou simbdlicas), bem como
identificacdo de quantitativo de unidades de recursos (UR5), descri¢do das caracteristicas
das unidades de recursos que as distinguem das demais (UR6) e distribuicdo espacial e
temporal com vistas a caracterizagdo do arranjo das unidades de recursos de acordo com

espaco e tempo (UR7).

No tocante & mobilidade de unidades de recursos naturais do sistema de recursos
(UR1), percebe-se que ha deficiéncia logistica. Cabe esclarecer que grande parte da
producéo agricola regional é destinada para subsisténcia. A producéo local comercializada
em escalas maiores segue para grandes centros comerciais, as CEASAS, e 0s atravessadores
fazem a intermediacédo entre os produtos comercializados nas CEASAs e as feiras livres
municipais. Assim, a maioria dos comerciantes ndo produz e ndo comercializa
(diretamente) produtores locais. Alguns feirantes de alguns municipios se deslocam de
forma independente para o centro maior, Serra Talhada, para fazer as compras de produtos
agricolas para comercializar no seu municipio ou dependem de transportadores que acabam
comercializando produtos no formato de atravessadores, aumentando os custos dagueles.

Os relatos que seguem corroboram a dindmica ora mencionada.

é/ é entdo alguns junto com pessoal de Santa Cruz e de Triunfo / né /
entdo / ai eles vendem também folhosas / ai vem a batata doce / ai vem
alguma parte de tomate também desse pessoal / né / a macaxeira vem
dessa regido ai / e o que/ e o alface / o coentro / o repolho / (...)
praticamente essas culturas altamente pereciveis / quase todas produzem
aqui / no comércio / mas a batatinha aqui ndo é regido de producédo / vem
de fora / (...) uma parte do tomate é produzida também aqui/ boa parte/
outras vem de fora também / vem aqui na feira da quinta feira/ pessoal de
entrega vem também / ali / Vitdria/ vem de Petrolina / ai vem a parte de
frutas / a goiaba/ tem muita goiaba produzida aqui / 0 maméo / a
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melancia/ o meldo/ mas também vem muito de fora/ e também sai daqui
pra vender pra fora (GP6)

A passagem da fala acima reforca o fato de que muito do que é consumido na
microrregido é produzido fora dela, assim como ha producdo interna que ndo é
comercializada internamente. Nao foi encontrado banco de dados que especifique o
montante de producdo local consumida internamente, nem de producdo que é consumida
em outras localidades.

Sobre integracéo entre unidades de recursos (UR3), esta categoria especificamente
diz respeito a integracdo entre niveis de apropriacdo (PINTO, 2014), cuja anélise
fundamenta-se na verificacdo de integracao e coeréncia entre regras de niveis de integracao
entre instituicbes e empreendimentos diferentes, na gestdo adaptativa entre instituicdes e
empreendimentos, bem como na interacdo entre niveis de empreendimentos integrados. No
caso do Sistema de Seguranca Alimentar analisado, verificou-se que ha integracéo entre
algumas instituices, porém tais interacdes sdo agrupadas segundo os setores dos quais
fazem parte. Por exemplo, as acfes da CAISAN estdo muito mais fortemente associadas a
acOes de outros Orgdos e instituicdes governamentais do que de organizagdes do terceiro

setor ou do setor privado. Isto pode ser observado no excerto abaixo:

no plano, ele € bem, ele é bem simples, assim. Ele, ele tem... é... sete
diretrizes... ai que é a () do uso da agua, as condi¢bes de saude, é... ...
é.... aproducdo de alimentos, €... ai tem sete diretrizes, tem objetivos, tem
as iniciativas, que ai tem quem / qual é a a¢do, qual € a ... a secretaria ou
0 0rgdo responsavel e qual é... sdo os parceiros daquela acdo / que as
vezes tem uma acdo que é secretaria da mulher que faz um cartdo com
salde entendeu ai quem séo os parceiros e a rubrica orcamentaria daquela
acéo (GP 7).

O trecho acima foi extraido da entrevista realizada com Secretaria Executiva da
Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional de Pernambuco (CAISAN-
PE), cujas acbes planejadas e executadas envolvem, praticamente em sua totalidade,
segmentos, atores e instituicbes do setor publico, conforme se pode visualizar no Quadro
8. As excecdes se traduzem nas acdes realizadas pelo Conselho de Segurancga Alimentar
(CONSEA), o6rgdo de assessoramento imediato do Governador do Estado, desenvolvido
principalmente para propor as orientacbes gerais da Politica Estadual de Seguranca

Alimentar e Nutricional do Poder Executivo. O Conselho € constituido por 2/3 de
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representantes da sociedade civil e 1/3 por representantes do Governo. E o0 CONSEA que
planeja as conferéncias e reline as demandas apontadas pela sociedade civil para
encaminhamento para a CAISAN planejar sua execugdo, conforme alinhamento com o

Plano Plurianual, disponibilidade e prioridade, segundo excerto que segue:

a sociedade civil / que sdo as entidades organizadas que participam do
conselho ... conselho estadual né? / e os beneficiarios sao a populagdo em
geral por que a politica de seguranca alimentar ela é () agora é claro que
a gente da prioridade a populacdo em situacdo de vulnerabilidade né?
/entdo os beneficiarios do bolsa familia / dos programas/ é ... tem o / por
exemplo / programa estratégico mae coruja / Pernambuco ( ) / sdo
gestantes / nutrizes e criangas de zero a cinco anos (GP7)

No excerto acima, existem dois aspectos que precisam ser considerados. O primeiro
deles € a associagdo dos programas e agdes direcionadas sob a dimens&o da vulnerabilidade
social, quando o sujeito entrevistado aponta quem é a populacdo em situacdo de
vulnerabilidade. A vulnerabilidade ambiental ndo parece ser considerada também
prioridade. Assim, o delineamento de programas, politicas e acGes assume direcionamentos
distintos de setor para setor, de instituicdo para instituicdo, tornando difusa, complexa e
distante a solucdo de problemas que associam seguranca alimentar e vulnerabilidade
ambiental por parte da Gestdo Publica.

Em segundo lugar, as acdes e interacdes parece ndo ultrapassarem as barreiras
setoriais institucionais. 1sso contribui maiormente para o isolamento das a¢des, bem como
para o desconhecimento a respeito do que existe de demanda real e do que tem sido
planejado e executado no referido sistema por outros atores relevantes, cuja avaliacao,
quando ocorre, ocorre de forma fragmentada.

O terceiro setor, por sua vez, orienta o planejamento e a execucado de suas atividades
a partir do viés da vulnerabilidade ambiental, as desenvolve sob perspectiva do
desenvolvimento sustentavel, e prioriza a destinacdo de suas acdes a pessoas socialmente
vulneraveis, principalmente se estiverem inscritas no Programa Bolsa Familia. Isto fica

muito evidente em diversas falas, como € possivel observar nos excertos abaixo:

hoje os critérios estdo dentro daquela l6gica do CAD Unico / do bolsa
familia / que é o que / que orienta mais a politica publica de um modo
geral / entdo 14 no Pajet é um pouco esse formato dessa agdo que a gente
trabalha com as familias uma série de iniciativas de capacitacdo de como
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cuidar da agua para o consumo humano de modo que a agua / a agua
como alimento né? / acho que esse é um elemento importante / assim / a
se destacar / pra que a gua seja sindbnimo de satde pra familia e tal /é.../
a agua pra producédo as familias recebem toda uma capacitagdo (...) de
intercdmbios pra conhecer alguma experiéncia ja exitosa de producéao de
alimentos de forma agroecoldgica / de forma organica e sustentavel
(GTS3)

O CECOR assessora as familias que trabalham com agroecologia / A
nossa principal tarefa é garantir que as familias tenham uma alimentacéo
de qualidade a partir da produg@o agroecologica/ (...) Primeiro é garantir
seguranca alimentar / melhora da qualidade da alimentacéo das familias
que trabalham com agroecologia / e estendendo também para que todas
as familias possam ter acesso a alimentos saudaveis (GTS8).

no caso do SABIA nds temos hoje uma equipe de vinte e seis pessoas /
Ia no territorio do Pajel tem trés pessoas atuando la / existem atualmente
dois projetos sendo desenvolvidos no territério / um projeto é um projeto
que trabalha com sistemas de reuso de agua para irrigacdo /é.../ de
sistemas agroflorestais com foco na producdo de forragem /é.../ pra os
animais né? /é.../ o outro projeto € um projeto de assessoria pras familias
com foco nessa historia da producéo de sistemas agroflorestais de forma
mais especifica / sdo dois projetos da cooperacdo internacional / entdo
/é.../ existe uma equipe 1& / essas trés pessoas moram em Triunfo / vivem
la/é.../ existe um numero de familias que atualmente sdo cerca de cento e
cinquenta familias que nds estamos atuando com elas /é.../ essas familias
estdo vinculadas a esses dois projetos (GTS4).

Dessa forma, a gestdo das organizagdes do Terceiro Setor atua como coadjuvante
da Gestdo Publica nas execugdes de programas, projetos e atividades que visem contemplar
as lacunas inerentes a vulnerabilidade socioambiental, sob perspectivas distintas que estdo

especificadas adiante.

Sobre a categoria referente a Valor Econdmico (UR4) das unidades de recursos,
este ¢ adotado com base nas praticas definidas pelos CEASAs, a partir de cotacdo de
mercado, embora possa variar segundo influéncia de transporte e de intermediarios,
depreciacdo e escassez de insumos (valor estratégico). Ndo foram observadas informacdes

sobre valor ambiental.

O namero de unidades de recursos (UR5) é variavel, complexo para ser mensurado

para cada municipio e depende de sazonalidade.
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J& as caracteristicas distintivas das unidades de recursos (UR6), além de se observar
especificidades do contexto durante a aplicacdo das entrevistas, foram também
estabelecidas algumas especificidades definidas nos estatutos e regimentos de associagdes
de trabalhadores rurais, de feiras agroecoldgicas, de critérios para submissdo de projetos
de fomento de producéo rural em distintos niveis de volumes produzidos e de politicas,
programas e acdes voltadas ao fortalecimento da atividade agricola regional, bem como de
institutos responsaveis por desenvolver tecnologias e pesquisas, como € o caso de IPA e
EMBRAPA, por exemplo. Ha basicamente duas vertentes de atuacao da producéo agricola
para comercializacdo: a producdo tradicional e a agroecoldgica. Os tipos de propriedades
que podem ser encontrados nos ambientes de producéo rural (para subsisténcia ou néo)
podem ser de natureza de assentamentos ou de heranca familiar. A seguir sdo apresentados

dois excertos que apontam para os tipos de propriedades encontrados.

(...) quando vocé pega os assentamentos eles estdo em todas as partes do
municipio / bem espalhados /mas préximos deles tem as comunidades /
que as comunidades hoje / elas s@o mais particulares / uma pessoa tem
um pedaco de terra ali / uma propriedade pequena / as vezes vem do av0
(GTS5).

(...) agente tem vérias experiéncias / se vocé com certeza quiser conhecer
a gente pode até marcar um dia / levar vocé num assentamento / numa
comunidade para vocé ver as pessoas / como é que produzem / pelo
menos as que vendem para a feira para vocé dar uma olhada / por
exemplo a gente tem um assentamento / por exemplo () tem um projeto
() 1a de um jovem que é muito interessante / aqui no Pogo do Serrote a
gente tem uma &rea de conservagdo / mesmo com a estiagem e com a
pouca agua que tem a pessoa ainda consegue / vocé olhar para um lugar
aqui / olhar para o outro ali / vocé vé a diferenga que a agroecologia faz
(GP8).

Existem assentamentos de producdo rural tradicional, bem como existem aqueles
que trabalham com producdo agroecoldgica. Da mesma forma ocorre para propriedades
rurais. Ha aquelas destinadas ao plantio tradicional, fazendo uso de fertilizantes e
agrotoxicos, bem como aquelas que utilizam tecnologias mais sustentaveis nas suas
praticas produtivas.

A categoria voltada a Distribuicdo espacial e temporal (UR7) tem por finalidade
facilitar a caracterizacdo do arranjo das unidades de recursos de acordo com espaco e

tempo. Tal caracterizagcdo normalmente é varidvel de acordo com o impacto sazonal da
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producdo, bem como do impacto que as mudancas climéticas provocam na regido ao longo
do ano. O Sertdo do Pajell é uma microrregido semiarida, o que significa dizer que ha
predominancia do clima seco ao longo do ano, apesar de ocorrerem variacbes de
temperatura e no volume de precipitacdes.

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) divulgou uma classificago de severidade de
seca (Figura 6), a partir da qual € possivel analisar o estagio que define a intensidade da
seca em determinado periodo do ano no mapa do Monitor (ANA, 2019), cujas informacdes

sdo publicadas periodicamente na sua pagina institucional.

Figura 6 - Classificacdo da Severidade da Seca

Categoria | Percentil Descrigao : Impactos Possivels
S0 kil SacaFraca Encrando em seta’ veranion de cuna prezodiminulndo planta,
crescmeni de culturas o pasizger. Saingds de seda; siguns

déficity hidritos profongades pastagens.ou cltum: niio
; omaleemee recuperadas
51 2501 Sera Madsrads AEIUNS rfAANS A5 CLBURAS, PASISgANS! CORONS
reserdatiing 0l pOCOS COM NVEES Dalios Algumas fasas fe
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Tal classificacdo € utilizada por instituicdes como a Agéncia Pernambucana de
Aguas e Clima (APAC) para a publicacdo de indicadores da situacio de seca nas diversas
regides do Estado. O Monitoramento de Situacdo de Seca do Nordeste esta disponivel no
portal eletronico da APAC com dados publicados a partir de 2017 ¢ é denominado ‘O
Monitor’, cujos resultados consolidados sdo divulgados a partir do Mapa do Monitor de
Secas. O objetivo da construgdo dos indicadores é o de refletir a situacdo e os impactos no
curto prazo (de trés a seis meses) e no longo prazo (entre doze e vinte e quatro meses),

apontando para a evolugdo da seca na regido para melhor orientar o desenvolvimento de
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acOes, programas e projetos exequiveis, e mais eficazes e eficientes (PERNAMBUCO,
2019a).

O Monitor das Secas é validado pelos Estados do Nordeste e considera para fins de
registro dados de monitoramento meteorol6gico, indices de monitoramento de seca e
impactos reais para abastecimento, agricultura e pecudria relatados pelos representantes
estaduais. A APAC acredita que a compilacéo e divulgacéo de tais dados podem contribuir
para “tomada de decisdo com planejamento coordenado de agdes para uma gestao de
recursos hidricos mais eficiente” (PERNAMBUCO, 2019c).

O Nordeste Brasileiro tem enfrentado desde 2012 uma das secas mais severas, cujos
impactos atingem principalmente a disponibilidade hidrica e as utilizagdes da agua. Os
reservatorios de agua, os quais sdo fundamentais para a garantia da seguranca hidrica,
tiveram seus volumes reduzidos radicalmente, provocando crise hidrica em grande parte
do Estado, que ainda tem se prolongado por anos (PERNAMBUCO, 2019b).

A microrregido do Pajeu esta localizada na regido semiarida do Nordeste Brasileiro,
area geografica considerada a mais vulneravel aos riscos de variabilidade climatica e a
possivel desertificacdo. O Sertdo do Pajeu se caracteriza por alta variabilidade temporal e
espacial no tocante a indices pluviométricos e ciclos de estiagens, enchentes e secas, cujos
periodos entre um fenbmeno e outro pode variar de meses, a anos ou até décadas. Aumentos
na temperatura do ar provocam aumentos da evaporacdo de acudes e reservatorios e
evapotranspiracao, gerando como consequéncia agravamentos na deficiéncia hidrica. Além
disso, estudos identificaram tendéncia de diminui¢do média do total anual de precipitacéo
na microrregido esta prevalecendo e tendéncia de aumento da temperatura maxima, méedia
e minima, cujos estudos ja registraram que Pernambuco, por exemplo, durante o periodo
de 1961-2000, teve aumento de valores maximos da temperatura aumentados em 2,7°C em
48 anos. Ainda, tais estudos identificaram que para a microrregido do Pajet tem havido
aumento de dias secos e aumento do periodo prolongado de dias sem chuvas (LACERDA
et al., 2010).

Em janeiro 2017, o Mapa do Monitor de Secas (Figura 7) indicou que as chuvas
registradas para Pernambuco ocorreram abaixo da previsdo. No sertdo do Estado, o quadro
era de seca excepcional (S4), cujos efeitos observados seriam de curto e longo prazos. No

litoral, o quadro de seca também era presente e se mantinha ha mais de seis meses e seus
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efeitos também eram observados tanto para curto, quanto para longo prazo. Ja em fevereiro,
ocorreram chuvas no Sertdo do Pajel e no Sertdo do Araripe, as quais contribuiram para
alteracdo no quadro de seca, passando para seca extrema (S3). As demais areas
permaneceram inalteradas (PERNAMBUCO, 2017a).

Figura 7 — Mapa de Monitor de Secas do Nordeste — JAN/2017
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As chuvas ocorridas no més de abril de 2017, junto com o acimulo de precipitacoes
dos meses anteriores, contribuiram para reducao da intensidade da seca na microrregido do
Pajel (Figura 8). As politicas voltadas a tecnologias de convivio com as secas contribuiram
para a diminuicdo dos impactos das secas no curto prazo, principalmente em resposta ao
acumulo de agua em reservatorios, melhorias no pasto, bem como no manejo agricola.
Contudo, os impactos de seca de longo prazo persistiram. Tais impactos demandam
abastecimento de cidades a partir de carros pipa, bem como racionamento em virtude do
baixo volume nos grandes reservatdrios de agua (PERNAMBUCO, 2017b).

Figura 8 - Mapa de Monitor de Secas do Nordeste — ABR/2017
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As precipitagdes de abril reduziram a intensidade da seca no Sertdo do Pajeu de
excepcional (S4) para seca grave (S2), cujos impactos da seca foram modificados, de
impactos de curto e longo prazos para impactos de curto prazo. Isto se deve principalmente
a recuperacao de reservatorios de pequeno porte e da manutencdo de pastos e atividades
agricolas. Este comportamento foi observado para 0s meses seguintes para a mesma
microrregido. Para as demais microrregioes de Pernambuco, houve variagdo de seca grave
(S2) a fraca (S0), e aparecimento de area sem seca relativa na Regido Metropolitana do
Recife. No tocante aos impactos, estes ainda eram observados para curto e longo prazos
(PERNAMBUCO, 2017b).

Setembro é o més que dé inicio ao periodo de maior estiagem para os Estados do
Nordeste. Em setembro de 2017, portanto, observou-se aumento da area de seca
excepcional em parte do Sertdo Pernambucano Dezembro geralmente é o periodo que
antecede a estacdo chuvosa no Sertdo de Pernambuco e nesse periodo algumas
precipitacdes relevantes podem ocorrer, mas o indicador de intensidade de seca na
microrregido do Pajel se manteve em seca excepcional (S4), cujos impactos observados
eram de curto e longo prazos (PERNAMBUCO, 2017c¢).

Em Fevereiro de 2018 houve registro de precipitacbes significativas na
microrregido do Sertdo do Pajeu, o que configurou reducéo de seca excepcional (S4) para
seca extrema (S3), conforme Figura 9 (PERNAMBUCO, 2018a).
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Figura 9 - Mapa de Monitor de Secas do Nordeste — FEV/2018
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J&4 em novembro de 2018, na microrregido do Pajet houve diminuicdo da area de
seca extrema, com aumento no acumulo de precipitacbes (Figura 10). Observou-se
condicdo de seca em todo o estado, cujos resultados variaram de intensidade fraca a
moderada, na Zona da Mata e na Regido Metropolitana do Recife, de intensidade grave a

extrema no Agreste, e de intensidade grave a excepcional em todo o Sertdo. Nesta
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microrregido, 0s impactos observados foram tanto de curto, quanto de longo prazos
(PERNAMBUCO, 2018b).

Figura 10 - Mapa de Monitor de Secas do Nordeste — NOV/2018
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Em abril de 2019, os acumulos de precipitacdes foram maiores no litoral
pernambucano e no Sertdo do Pajel, cujos indicadores de seca foram reduzidos de

intensidade, porém as intensidades relativas ao periodo ndo foram divulgadas para o Sertdo
do Pajet (PERNAMBUCO, 2019a).
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De maneira geral, as chuvas ocorridas nos primeiros quatro meses de 2019 variaram
de normal a acima do normal em grande parte do Nordeste, o que contribuiu para a
diminuigdo da intensidade de seca em algumas localidades, bem como para pér fim a
condicdo de seca em algumas areas. Neste periodo os impactos da seca se apresentaram
apenas como de longo prazo, provocado pelo déficit hidrico de reservatérios de grande
porte, em virtude do quadro de seca de anos anteriores (PERNAMBUCO, 2019a).

Em Abril de 2019, registrou-se melhora no quadro de impactos da seca em algumas
localidades, cujos resultados estdo associados a recuperacdo de pastagens, reserva de dgua
em cisternas de agua de chuva e em depdsitos de pequeno porte, bem como colheita de
algumas areas plantadas. Foram registradas tambem chuvas nos quatro primeiros meses de
2019, provocando reducdo nas areas de seca, cujas causas estdo associadas ao acumulo de
volumes de agua no periodo ter sido maior do que ao acumulo registrado no mesmo periodo
de anos anteriores (PERNAMBUCO, 2019a).

O segundo semestre de 2019, caracterizado por periodo pos-chuva, foi marcado
pela reducdo na intensidade de seca das microrregides de Pernambuco. Grande parte do
Sertdo do Pajeu caracterizou-se por area de seca moderada, cujos impactos se apresentam
como de longo prazo para a microrregido. Observou-se, portanto, melhoria nas atividades
de pasto, reducdo de perdas agricolas, quando comparada a anos anteriores, bem como
aumento do volume de 4gua concentrado em reservatorios de pequeno porte. Este cenario
é decorrente de aumento na intensidade e na distribuicdo das chuvas em Pernambuco
(PERNAMBUCO, 2019b).

Tais condicdes climaticas (ECO1) ora mencionadas nitidamente apresentam
preocupacOes e ameacas a producdo agricola na microrregido do Pajet e demandam a
construcdo de politicas mitigadoras de impactos. O excerto a seguir aponta para
preocupacbes com relacdo a incerteza de manutencdo da producdo de dois alimentos

essenciais: milho e feijao.

entdo na questdo da seguranga alimentar que seria o que / o feijdo / o
milho / né / ai vai depender muito das chuvas / né / e aqui também na
época de / principalmente agora a questéo do feijao verde/ muito feijéo
verde é produzido aqui na regido / na bacia do jazigo e na bacia de
serrinha / entdo praticamente esses alimentos ai de consumo imediato sdo
produzidos aqui / né (GP6).
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Somando-se a isto, 0 uso indiscriminado de agrotoxicos e fertilizantes contribui
para agravar ainda mais a situacdo do contexto (ECO2). O fato de nédo existirem também
estudos especificos desenvolvidos que indiquem exatamente como agrotoxicos e
fertilizantes sdo utilizados na microrregido, bem como os efeitos da sua utilizacdo no
consumo e no sistema ecolégico, como um todo (efeitos voltados aos produtores agricolas,
aos solos, aos reservatorios de agua, bem como aos consumidores), também tornam difusa
a orientacdo de politicas e agdes mitigadoras. Conforme mencionado anteriormente, a
producéo local ocorre tanto por vias tradicionais, quanto por vias agroecologicas. Contudo,
estas ultimas ocorrem em escala muito menor que a primeira, apesar de terem sido
observados muitos incentivos voltados a sua pratica.

A secdo a seguir apresenta e aborda aspectos inerentes aos principais atores, papéis
e formas de organizacédo social relevantes para a governanca em seguranca alimentar no

contexto de vulnerabilidade socioambiental em foco.

4.2 Dinamicas e Conflitos entre Atores e arenas de acdo no Sistema de Seguranca
Alimentar do Sertédo do Pajeu

Esta secdo visou a identificacdo dos principais atores, seus papéis e as principais
formas de organizacdo social nas situacfes de acdo focais do Sistema de Seguranca
Alimentar do Sertdo do Pajel, bem como as principais dindmicas e os conflitos mais
criticos.

Especificamente, as informacfes contidas nesta secdo estdo associadas as
categorias apontadas no SES Framework relativas a: Atores (A), Situacbes de Acéo,
Interaces (1) e Resultados (R), Sistemas de Governanga (SG) e Ecossistemas relacionados
(ECO).

Nessa perspectiva, as situacdes de acdo (ou arenas de acdo) no estudo realizado
focaram aquelas associadas ao contexto de producdo, comercializacdo e consumo de
produtos agricolas na microrregido mencionada.

E relevante a retomada da tentativa de conceituacio da GSA, apontada na primeira
secdo desta tese, envolvendo a problematizac¢do do estudo. Entdo, GSA envolve contextos,
processos, mecanismos e instrumentos, inerentes aos arranjos institucionais responsaveis

pela tutela dos recursos comuns do Sistema de Seguranca Alimentar, combinados a sua
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dindmica de construcgéo, caracterizada por acdo coletiva, colaborada (ou n&o), coordenada
(ou ndo) por atores e instituicdes de naturezas diversas, possibilitando a emergéncia de
solucBes exequiveis por meio de sistema de poder facilitador.

De acordo com a tentativa de conceituar a GSA apontada acima e em segdo anterior,
espera-se minimamente, como resultado positivo da acdo coletiva, colaboracdo e
coordenacdo (articulacdo entre atores) nas tomadas de decisbes e nas préaticas
desempenhadas.

A situacdo de acdo em analise nesta tese engloba produtores, comerciantes,
consumidores e outros atores estratégicos cujas acdes interferem na atividade daqueles,
bem como seus respectivos papéis e as formas pelas quais tais atores se organizam. Nesta
perspectiva, a partir de agora, o foco, na analise das situacdes (arenas) de acado observadas
neste estudo, estd na observancia dos aspectos de colaboracdo e coordenacdo da acao
coletiva. Henrique (2016) aponta que a associa¢ao entre arena de agao e contexto € capaz
de modelar a estrutura estratégica de interacbes no tocante as atividades operacionais,
indicando o padrdo de interacdo, bem como os resultados alcancados no arranjo
institucional. O resultado do referido padréo pode ser total ou parcialmente coordenado e
colaborado (interativo) ou ndo.

Para tanto, cabe identificar e especificar os atores que fazem parte das arenas de
acdo na Governanca em Seguranca Alimentar no contexto do Sertdo do Pajeu, bem como

seus papéis, as dinamicas e os conflitos existentes.

4.2.1 Atores, arenas de acao e principais formas de organizacgéo social

N&o se pode esperar que atores de um sistema complexo atuem exclusivamente com
interesses comuns. Seria ingénuo imaginar que os atores planejam e executam suas
atividades com base em interesses semelhantes, considerando o fato de que, num sistema
complexo, os atores sdo oriundos de distintos setores politicos, sociais e econémicos e,
portanto, diferem no modo como concebem suas necessidades e suas praticas. Por esse
mesmo motivo, os atores ndo desenvolvem suas agOes com interesses exclusivamente
compativeis com o0s principios do desenvolvimento sustentavel. Também, os diversos

atores ndo possuem capacidade idéntica de exercer influéncia sobre o que e como a
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populacdo deve fazer. A maneira pela qual individuos e organizac@es interagem interfere
na arena de acdo (SILVA FILHO et al., 2009).

A categoria de atores €, entdo, concebida como composta por sujeitos 0s quais
fazem escolhas e executam ac¢Bes na intencdo de gerar bens e servigos associados a
seguranga alimentar e nutricional (HENRIQUE, 2016). O modelo proposto por Ostrom
parte do pressuposto de que os atores estdo em situacdo de escolha nas arenas de agéo,
tendo capacidade ou ndo de agir e tomar decisdes coletivamente com vistas ao alcance de
resultados desejados também coletivamente. Tal capacidade, somada a outros aspectos, é
capaz de influenciar escolhas institucionais e determinar a forca (ou poder ou nivel de
influéncia) que um ator ou grupo de atores exerce sobre os demais na arena de acao
(OSTROM, 2005; HENRIQUE, 20186).

Dos atores dos sistemas agricolas, de modo geral, os detentores de maior poder ou
nivel de influéncia sdo os proprietarios de grandes extensdes de terra, cujo interesse difere
dos demais tipos de atores e cujos interesses particulares podem influenciar acbes e
decisdes do governo, embora a capacidade de influéncia ndo seja a mesma para todos eles
(NIGUSSIE et al., 2018). No Sertdo do Pajeu nao é diferente, conforme mencionado na
subsecao de contextualizacdo da GSA na referida localidade (Subsecéo 4.1).

Principalmente os atores que ndo possuem terras extensas, mas que dependem do
trabalho na terra para tirar seu sustento e seu alimento, dependem de programas e politicas
que envolvam investimentos em linhas de crédito, geracdo de emprego e renda,
capacitacdo, assisténcias emergenciais e educacdo. Somando-se a esse contexto, esses
atores que lidam diretamente com a producdo agricola, tém que conviver com extensos
periodos de estiagem, o que provoca uma série de problemas que impactam diretamente na
sua qualidade de vida. A fome é o problema mais critico. A depender do tempo de estiagem,
tal vulnerabilidade atinge, sobremaneira, aquelas mais carentes, mas pode atingir também
camadas mais altas da sociedade.

Os atores mais relevantes no sistema de seguranca alimentar s8o 0S USUarios
(consumidores). No recorte para producdo agricola da Regido do Sertdo do Pajed, os
usuarios sdo, portanto, os produtores rurais, 0s comerciantes, formais ou informais e os

consumidores. Na categoria de outros atores, estdo inseridos 0s sujeitos atuantes em toda
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a cadeia do processo produtivo, bem como as arenas de acdo. O modo pelo qual os atores

gerenciam seus papéis gera impactos significativos diretos no sistema analisado.

O Quadro 10 aponta atores identificados como relevantes no complexo sistema
analisado (A1), subdivididos por setor e segundo seus respectivos papéis e atributos. O
numero de atores foi alcancado através da aplicacdo da metodologia apontada por Godoi e
Mattos (2010), por indicacdo dos convidados a participar da pesquisa, durante os
procedimentos das entrevistas. Durante a aplica¢do das entrevistas, os sujeitos indicavam
seus principais parceiros na execucao de suas agdes, programas e projetos e a relevancia
destes para o desenvolvimento de suas atribuicdes e assim foi possivel compreender a
posicao dos atores no sistema (A4) e as relagdes de dependéncia no tocante a utilizacao dos
recursos (A8). A saturacdo pratica foi alcancada a partir do momento em que 0s
entrevistados passaram a citar atores ja citados por outros entrevistados. Alguns atores
citados ndo puderam participar da pesquisa em virtude de falta de alinhamento de agenda.

Por esses motivos, chegou-se a saturacéo pratica de 18 (dezoito) entrevistados.

Como é possivel observar no Quadro 10, a maioria dos atores desempenha mais de
uma funcdo na Governanca em Seguranca Alimentar no Sertdo do Pajeu e a partir do
levantamento dos principais parceiros apontados no quadro, pode se observar dependéncia
das atividades entre eles, principalmente quando as situacdes de acdo envolvem atores de

setores distintos, como € o caso das Feiras Livres, do CONSEA e do Consorcio Simpajeu.

O quantitativo apontado no Quadro 10 ndo implica na totalidade das organizacdes
presentes no sistema em analise, mas sim aquelas identificadas no ato da coleta de dados.
Este aspecto visa a justificar o baixo nimero de associacdes identificadas, por exemplo. As
que emergiram foram aquelas apontadas pelos entrevistados como relevantes e mais

atuantes no sistema.

Geograficamente, a posicdo dos atores (A4) mais relevantes na dinamica da
Governanga em Seguranga Alimentar no Sertdo do Pajeu ocorre de forma dispersa. Alguns
atuam remota e itinerantemente, como é o caso da CAISAN, por exemplo, cujo papel

principal é o de formular, coordenar, planejar, articular e executar politicas publicas
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voltadas a SAN. Outros atuam regionalmente, como é o caso do BNB, do INCRA, do
ITERPE e da ASA. Por fim, existem os atores locais, cujas agdes e articulacdes extrapolam
os limites municipais, como € o caso do Centro Sabia, CECOR e as Institui¢cdes de Ensino
Superior.

Ostrom sugeriu a identificacdo de padrdes de lideranca no sistema com o intuito de
elucidar o tipo de lideranca existente (ou os tipos existentes) e a aceitacao e respeito pelos
padrdes de lideranca, conforme o tipo de apoio politico oferecido pelas liderancas para
situacdes de acdo coletiva. Além disso, os padrdes de acdes empreendedoras sdo relevantes
também, pois a observancia de habilidades empreendedoras de determinados atores e
lideres, desde que estejam posicionadas estrategicamente no sistema, podem ser essenciais
para contribuir para a solugdo de problemas e para a ado¢édo de alternativas inovadoras que
promovam mudanca institucional de boa qualidade (OSTROM, 1999; 2005; 2007; 2010).
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SETOR ATORES QUANTIDADE PAPEIS NA GSA PRINCIPAIS
IDENTIFICADA PARCERIAS
Privado Mercados de pequeno porte, - Comercializagdo de produtos | Nao observadas

mercearias e quitandas de bairro agricolas.

Supermercados de rede varejista 03 Comercializagdo de produtos | Nao observadas
agricolas.

Supermercados de rede atacadista 02 Comercializagdo de produtos | N&o observadas
agricolas.

Transportadoras - Transporte de produtos N&o observadas
agricolas de grandes centros
comerciais para feiras
tradicionais.

Inddstria imobiliaria - Especulacdo imobiliaria e Latifundiarios
construcdo de loteamentos

Empresas rurais (conhecidas como | - Exploracdo com fins Bancos de Investimento

empresas do agroneg6cio) econdmicos da propriedade Rural
rural

Publico Agéncias bancérias 03 Fomento do desenvolvimento | IPA / SEBRAE /
regional por meio de oferta de | Prefeituras Municipais /
linhas de crédito especificas Secretarias de
para produtores rurais. Agricultura e Turismo /
Sindicatos
Agéncia SEBRAE 01 Capacitacéo técnica rural. Prefeituras Municipais /

Sindicatos / Banco do
Nordeste / Governo do
Estado
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SETOR ATORES QUANTIDADE PAPEIS NA GSA PRINCIPAIS
IDENTIFICADA PARCERIAS
Secretarias de governo municipal 80 Execucdo de politicas UFRPE / INCRA/
publicas. Secretarias de governo
Pablico municipal
Escolas Publicas - Consumo de producéo da Né&o observadas
agricultura familiar.
Cémara Intersetorial de Seguranga | 01 Formulagdo, coordenagéo, Secretarias que compdem
Alimentar e Nutricional (CAISAN) planejamento, articulacéo e a CAISAN / sociedade
execucdo de politicas publicas | civil / organizagdes que
voltadas a seguranca alimentar | compéem o Conselho
e nutricional. Estadual de SAN / MDS /
ASA / ONGs locais /IPA /
EMBRAPA / CEASA-PE
/ Governos Municipais.
Publico Companhia Nacional de | 04 Promocao de garantia de Ministério do
Abastecimento (CONAB) renda ao produtor rural, da Desenvolvimento
seguranca alimentar e Agrério e do Ministério
nutricional da regularidade do | do Desenvolvimento
abastecimento e execucdo de | Social e Combate a Fome
politicas publicas.
Instituto Agrondmico de | 05 Capacitacéo técnica rural e UFRPE / Sindicatos /
Pernambuco (IPA) desenvolvimento de pesquisas. | Conselhos de
Desenvolvimento Rural /
Prefeituras
EMBRAPA 01 Desenvolvimento de pesquisas | Ndo observadas

e capacitacao técnica.
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SETOR ATORES QUANTIDADE | PAPEIS PRINCIPAIS
IDENTIFICADA PARCERIAS
Ministério Publico 12 Fiscalizacdo Preventiva. SUDENE / UFRPE /
CAISAN
Pablico PROCON 02 Defesa de direitos de N&o observadas

consumidores.

ADAGRO 02 Promocao e execucdo de N&o observadas
Defesa Sanitaria Animal e
Vegetal, controle e inspecéo
de produtos de origem
agropecuaria.

Instituicdes de Ensino Superior 02 Atividades de Ensino, Né&o observadas
Pesquisas e Extensdo.

ITERPE 02 Acdes de Regularizacdo Movimentos sociais de
Fundiaria reforma agréria

INCRA (Superintendéncia) 01 Acdes de Regularizacdo Né&o observadas
Fundiéria

Centros de  Referéncia de | 20 Prestacdo de servicos de Né&o observadas

Assisténcia Social (CRAS) assisténcia social.

Agéncias de Cooperacdo | 02 Fomento a programas e EMBRAPA /

Internacional

projetos

Organizagdes do Terceiro
Setor
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SETOR ATORES QUANTIDADE PAPEIS PRINCIPAIS
IDENTIFICADA PARCERIAS
Terceiro Setor | Cooperativas 03 Instituicdo de propriedade SEBRAE / Sindicatos /
(Organizagdes N&o coletiva, gerida de forma Associagdes / Banco do
Governamentais / democrética e autbnoma com | Nordeste / IPA/
Sem Fins vistas a facilitar producéo e
Lucrativos) comercializacdo agricola
(dinamizacéo do processo
produtivo)
Associacdes de Produtores | 04 Dinamiza¢do do processo Banco do Nordeste / IPA
Agricolas produtivo agricola e / SEBRAE / Sindicatos
aprimoramento do
conhecimento
Outras Associagoes Civis 01 Apoio aos povos de Banco do Nordeste / IPA
comunidades camponesas / SEBRAE / Sindicatos
Sindicatos de Trabalhadores Rurais | 12 Representacdo e defesa dos | Banco do Nordeste / IPA/
direitos dos trabalhadores | SEBRAE / Associacdes
rurais
Outras organizacGes do terceiro | 03 Capacitacdo técnica rural e | Governo Municipal /
setor execucdo de politicas publicas | Governo  Estadual  /
Governo Federal /
InstituicOes
Internacionais /

instituicbes do Terceiro
Setor / Associagoes
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SETOR ATORES QUANTIDADE | PAPEIS PRINCIPAIS
IDENTIFICADA PARCERIAS
Pablico Redes de cooperacéo 02 Fortalecimento de instituigdes | Governo Municipal /
promotoras de Segurancga Governo Estadual /
Alimentar na regido e Governo Federal /
execucdo de politicas publicas | Instituicdes
Internacionais /
InstituicOes do Terceiro
Setor / Associacgdes /
Sindicatos
Feiras livres agroecoldgicas 02 Comercializag8o de produtos | Banco do Nordeste /
agricolas dentro da cultura da | Secretarias de governos
agroecologia municipais / Associagdes
/ InstituicGes do Terceiro
Setor
Feiras livres tradicionais 20 Comercializagdo tradicional Banco do Nordeste /
Multiplos Setores de produtos agricolas Secretarias de governos
municipais / Associa¢oes
Conselhos de Seguranca Alimentar | 01 Formulagdo, monitoramento e | Atores dos trés setores da
(CONSEA) avaliacdo de politicas publicas | economia
de seguranga alimentar e
nutricional
01 Reunido de governo e Atores dos trés setores da
Consércio SIMPAJEU sociedade civil organizada economia
para discutir as agdes e
demandas voltadas & produgao
agricola do Sertdo do Pajel

Fonte: Elaborado pela autora.
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Especificamente no que diz respeito ao contexto analisado, foi possivel observar
dois atores que assumem posicdo de lideranga envolvendo coordenacgéo e integracéo de
instituicOes e organizacgdes nas situacOes de acdo da Seguranca Alimentar no Sertdo do
Pajel, permanente e continuamente.

A primeira delas é a CAISAN, de natureza publica, cuja execugdo de agdes e
projetos ocorre principalmente por meio da acdo colaborativa de diversos setores e
organizagOes, denotando interdependéncia entre todas as partes para que os resultados
esperados sejam alcancados.

O papel da CAISAN pode ser observado no Decreto 40.009 de 11 de novembro de
2013, que institucionalizou a Politica Estadual da Seguranca Alimentar e Nutricional
Sustentavel - PESANS, quando aponta que uma de suas atribuicBes é justamente a de
“promover a interlocugdo e pactuar com orgaos e entidades do Governo Estadual sobre
gestdo e integracdo dos programas e agdes do PLANESAN” (PERNAMBUCO, 2014).
Além disso, observou-se em um trecho curto da fala da GP7 o papel integrador
institucional: “esse o0rgao foi criado exatamente para vincular as questdes de seguranca
alimentar no governo e tem um carater mais articulador do que executivo” (GP7). E
possivel verificar seu papel articulador também no excerto: “a gente trabalha de forma
integrada ¢ a gente agrega todas as regides do Estado” (GP7). O formato de trabalho ocorre
a partir da realizacdo de reunides periddicas envolvendo secretarios e/ou agentes
vinculados a secretarias de governo para planejar acoes.

A CAISAN, juntamente com o Conselho Estadual de Seguranca Alimentar
(CONSEA), também atua na organizacdo de conferéncias estaduais e municipais de
Seguranca Alimentar, cujos eventos sdo 0s principais instrumentos de verificacdo de
demandas sociais voltadas a tematica de atuacdo. Contudo, foram observadas fragmentacéo
nas atividades e fragilidades nas articulagdes entre atores, que foram mencionadas nas
entrevistas envolvendo a CAISAN. Percebe-se no excerto a seguir extraido da entrevista

com o0 GTS3 que as fragmentacdes sdo resposta da ineficiéncia das articulacdes.

as vezes nos do CONSEA / conselho estadual / a gente era chamado pra
fazer uma fala / pra poder dar um reforco politico sobre a importancia do
conselho junto ao prefeito ou a secretaria do municipio / alguma coisa
dessa natureza / mas efetivamente sempre se teve muita fragilidade / pra
fomentar isso de forma mais estratégica (...) primeiro por que nao tem
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uma obrigatoriedade / a gente sabe que 0s governos municipais / quando
as suas receitas estdo vinculadas a alguma obrigagdo / como é o caso por
exemplo do conselho da crianca e do adolescente / existe recurso mas o
governo é obrigado a criar um fundo pra poder receber inclusive em
outras esferas governamentais / ai ele vai la e cria / se ndo for isso / se ele
nédo for obrigado / entéo ele ndo vai / entdo de fato o tema da seguranca
alimentar talvez nunca foi uma coisa muito prioritaria / né / dentro desse
aspecto (GTS3).

O principal motivo esta associado a nao obrigatoriedade da criacdo de conselhos
municipais de seguranca alimentar, os quais certamente fomentariam a articulagéo
demandada para a ag&o cooperada e continuada dos atores.

A segunda lideranca observada foi a ASA, vinculada ao terceiro setor, cujo
significado da sigla ja direciona para seu papel integrador: Articulacdo do Semiéarido. Seu
papel é o de articular organizagbes com vistas a facilitar a captacdo de recursos para a
execucdo de projetos envolvendo desenvolvimento de tecnologias e inovagdes sociais. A
ASA surgiu no ano de 1999, a partir do forum articulador de organizacdes da sociedade
civil, que foi realizado em paralelo com a Conferéncia das NacGes Unidas, ocorrida em
Olinda/PE, ja que naquela época somente participavam desse tipo de evento 6rgéos
governamentais. O GTS3 explicou como foi 0 movimento, como pode ser observado a
seguir:

todo mundo atuava nos varios estados do nordeste / (...) mas era tudo
muito desarticulado / cada um tava no seu canto fazendo seu trabalho /
mas ja existiam iniciativas / (...) em Pernambuco existia o Forum Seca /
acho que no Rio Grande do norte era o FGrum contra a seca / no Ceara
era 0 Forum pela vida no semiarido / entdo existiam varias iniciativas
mas ficava cada uma no seu estado e esse bloco de organizacgGes acaba
assim / entdo vamos criar alguma articulagdo a nivel regional pra ter mais
peso que ouvinte / e ai eles criam / eles langam a declaracéo / alias a carta
/ é/ ao povo do semiarido que é a carta que lanca a rede (GTS3).

A partir da reinstituicdo do CONSEA nacional no Governo Lula, em 2003, a ASA
passou a participar como membro permanente daquele, passando 0 CONSEA a assumir
papel de elo entre sociedade e governo, conforme pode se verificar no excerto: “o
CONSEA ficou sendo o espaco de dialogo entre governo e sociedade para defini¢do das
politicas (...) pra regido do semiarido” (GTS3). Sobre o modo de atuagdo da ASA, o GTS3
apontou que:

na nossa légica de funcionamento as organizagdes que fazem parte da
ASA captam recurso através dos editais publicos e executam os projetos
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seguindo uma série de critérios estabelecidos pelo proprio governo / que
sdo critérios historicamente definidos que nds construimos junto com eles
né (GTS3).

O excerto acima ja denota o papel empreendedor a partir da observancia do carater
inovador da ASA ao indicar quebra de limites para acdes deliberativas no &mbito das arenas
de acdo voltadas a Seguranca Alimentar.

A epistemologia defendida por Ostrom (2009) engloba conceitos de reciprocidade
e confianga, como aspectos inerentes aos relacionamentos, 0s quais se mostram
fundamentais para analise de situacdes de dilemas e conflitos sociais (HENRIQUE, 2016).
Para Ostrom (2009), a énfase nos estudos voltados a politicas publicas deve se voltar mais
a reciprocidade e confianca do que na estrutura juridico-normativa. Contudo, observou-se
nas falas que os atores que desempenham o papel de articuladores na arena tém
historicamente dificuldade em promover integracdo, o que denota situacdo grave, pois
impacta no processo colaborativo e coordenado das acdes planejadas e executadas nas
arenas de acdo, conforme aponta Ostrom (2005; 2009).

Das organizaces do setor privado foram identificados mercados de pequeno porte,
mercearias e quitandas de bairro, supermercados varejistas e atacadistas, além da presenca
de empresas rurais e industria imobiliaria. Além disso, fazem parte do setor privado as
empresas que comercializam insumos para a producdo agricola, comumente conhecidas
como ‘casas do agricultor’. Diversas foram as tentativas de agendamento de entrevistas
com atores do setor privado, principalmente aqueles que diretamente comercializam
produtos agricolas, mas todas as tentativas foram sem sucesso. Houve um caso em que um
representante de rede de supermercado local se prop0s a participar da pesquisa no ato do
contato feito para solicitar agendamento, mas as respostas foram dadas sem
aprofundamento de informacdes e com pouco interesse de participacdo. Além disso, a
entrevista foi proibida de ser gravada. Dessa forma, dados sobre setor privado serdo
fornecidos, quando necessario, tomando por base informac6es coletadas em bancos de
dados online ou a partir das observacdes realizadas e/ou falas de atores pertencentes ao
segundo e terceiro setores.

As quantidades de mercados de pequeno porte, mercearias e quitandas de bairro,
além de transportadoras de produtos agricolas, empresas representantes da industria

imobilidria e empresas rurais existentes no Sertdo do Pajel ndo foram identificadas,
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considerando que muitos atuam no sistema de maneira informal e considerando também o
universo de organizacOes dessas naturezas ser demasiado grande. Este aspecto
impossibilitou a mensuracdo de atores representantes das atividades mencionadas,
sobretudo considerando a indisponibilidade de tempo e outros recursos para tal
levantamento.

Sobre a inddstria imobiliaria e a relagdo que possui com a Governanga em
Seguranca Alimentar, cabem breves explanacdo e reflexdo. A partir da politica de
redemocratizacdo, ocorrida com o término do periodo ditatorial, no qual a légica
preponderante envolvia a subserviéncia ao capitalismo monopolista, cuja agricultura
estava a ele subordinada, os latifindios passaram a se chamar agronegocios, cuja imagem
foi formulada com a intencdo de modernizar a agricultura capitalista. N&o se verificou,
portanto, campo para debates e praticas que envolvessem reforma agraria com vistas a
diminuigdo das desigualdades sociais. Assim, levantando a bandeira de que era necessario
povoar areas pouco habitadas, o Estado brasileiro passou a investir consideravel montante
de recursos publicos em infraestrutura, principalmente estradas e oferta de eletricidade
(VEZZALL, 2006).

As intencionalidades que estavam além dos discursos envolviam a ocultacdo da
natureza concentradora e predatoria de terras em busca de aumento de poder. O que se
levava em consideracdo era puramente a producdo e o desenvolvimento econémico da
atividade produtiva a partir da adocao de tecnologias, na maioria excludentes, dificultando
0 acesso a terras, a postos de emprego e provocando aumento de concentracdo de riquezas
e de terras.

A introducdo do conceito de agronegocio trouxe consigo a vinculacdo de nomes
conhecidos de latifundiarios a empresas agricolas inovadoras, modernas, cujas
preocupacfes apontavam puramente para manutencdo do desempenho positivo da balanca
comercial do Pais (VEZZALL, 2006), deixando de lado as mazelas que a concentracdo de
terras gera para a sociedade como consequéncia, sobretudo para a populacdo em situacédo
de vulnerabilidade.

Ainda, como se ndo fosse suficiente, ha outro obstaculo no tocante a questdo

fundiaria e diz respeito a improdutividade de terras. Terras improdutivas, segundo
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Constituicdo Federal, deixam de assumir sua fungdo social® e, assim, ficam destinadas a
reserva de patrimdnio, cuja finalidade atualmente é a de servir como garantia ao sistema
financeiro para o desenvolvimento de outras atividades econdmicas, bem como para obter
incentivos fiscais do governo (VEZZALL, 2006). O problema associado a improdutividade
de terras oficialmente declaradas envolve aspectos associados a atos ilicitos, sobretudo no
que diz respeito a falsificacdo de documentos de propriedade (também conhecida como
grilagem). A maior relevancia que se aufere as terras atualmente esta associada ao valor de
mercado que ela carrega. Ha ganhos de capital oriundos da producdo agricola, porém os
ganhos muitas vezes superam a exploracdo da propriedade rural quando se aguarda
especulacdes imobiliarias, as quais geralmente contribuem para o aumento do valor do
hectare (VEZZALL, 2006).

As discrepancias observadas nos discursos dos latifundiarios e das campanhas em
favor do agronegdcio partem do fato de que comprovadamente as pequenas propriedades
sdo responsaveis por aproximadamente 85% dos estabelecimentos do campo, embora
ocupem apenas 30% das terras cultivaveis. Além disso, entre os dez produtos principais
oriundos da producdo agricola familiar (pequena propriedade), cinco fazem parte da base
alimentar do Brasil. S&o eles: soja, milho, feijdo, café e mandioca. Ainda, a producao da
base alimentar no Pais esta representada pela participacdo da agricultura familiar em cerca
de 70% do total produzido, segundo ultimo Censo Agropecuario (PASQUALOTTO;
KAUFMANN, WIZNIEWSKI, 2019). Cabe, entdo refletir sobre interesses escusos das
classes que dominam e concentram a maior extensdo de terras declaradas como
improdutivas do Pais. Que interesse existe dessas classes em contribuir para a diminuicao
das desigualdades nas posses das terras e, consequentemente, das desigualdades sociais?
O interesse predominante ainda esta na concentracdo de poder por meio da concentracao

de renda e do controle dos bens de producéo.

® De acordo com o art. °, XXIIl, da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), a propriedade rural
desempenha fungdo social quando: a) favorece o bem-estar de proprietarios e trabalhadores que
desempenham suas tarefas laborais, inclusive suas familias; b) preservam niveis adequados de produtividade;
c) verifica as disposicdes legais que orientam juridicamente as relagfes justas de trabalho entre os individuos
que possuem as propriedades e aqueles que a cultivam; e d) utilizam adequadamente 0s recursos naturais
com vistas & preservacdo do meio ambiente.
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A categoria secundaria referente a Atributos dos Atores diz respeito a atributos
socioecondmicos. Atributos demogréficos foram abordados na subsecéo referente a dados
socioecondémicos do Pajeu (4.1.1), bem como na subsecdo de andlise histdrica, cuja

caracterizacdo demanda uma série de reflexdes e agdes com vistas a melhores resultados.

Nas atividades voltadas a Atributos econdémicos da producéo e comercializacdo de
alimentos primarios, as fontes de renda sdo varidveis, considerando os impactos das
alteracOes climaticas ao longo do ano (sazonalidade) e, também, os impactos das politicas

econdmicas sobre as familias que produzem e comercializam.

Nesta perspectiva, nas situa¢des de acdo na GSA do Pajel analisadas a partir dos
relatos das entrevistas, de modo velado, houve a tentativa de identificar relevancia atribuida
pelos entrevistados a aspectos voltados a vulnerabilidade socioambiental, tais como
impactos por mudancas climaticas, desigualdade social e dificuldade de acesso a politicas
e direitos, cuja observancia associa. De forma associada, buscou-se nas falas a relevancia
auferida pelos atores com relagdo aos programas e atividades por eles executados.

Algumas entrevistas apontaram diretamente para questes voltadas aos impactos
das intempéries climaticas, impactos naturais da biodiversidade e das a¢fes executadas
pelos sujeitos de forma inadequada, danificando recursos relevantes, como solo, por
exemplo, como se pode verificar nos trechos que seguem:

eu acho que falta mais diversificacdo / mais producdo / porgque esse
periodo de estiagem a gente teve muita dificuldade / ai algumas pessoas
vdo se afastando / vdo procurando os lugares que tem mais de tudo
(GTS2).

as situagdes pontuais que / que / assim / a seca / né / as enchentes que
afetam a producdo de alimentos diretamente (GP7).

a gente vive numa regido que convive com a praga/convive com a
estiagem/convive com diversos fatores (GTS5).

nosso solo hoje ele estd muito degradado / hoje a populagdo esta
ocupando / inclusive loteando aquela propriedade / nunca se viu tanto
loteamento como tem hoje / a devastagdo estd / passa um trator / devasta
sem licenca (GP6).

porque numa época dessa de sol quente precisa de uma estrutura / outros
/ até os passaros / que ndo deixam produzir / ndo consegue produzir
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porque eles detonam tudo / ai nesse periodo que comeca a chover / ai eles
comegam a se afastar mais / ai ja vai comegando a produzir (GTS2).

Em apenas trés excertos se verificou preocupagdo com aspectos associados a
vulnerabilidade social, envolvendo pobreza e fome. Assim, tais tematicas, bem como a
falta de acesso a programas, praticamente ndo foram mencionadas nas entrevistas.

entdo / eu consegui demonstrar para ela que a fome era um aspecto muito
importante / como um aspecto de vulnerabilidade também / e ela
concordou (AC1).

as pessoas passam fome / entdo esses desafios que sdo as maiores
dificuldades pra gente (GP7).

no inicio por exemplo a prioridade do projeto era a de que precisava
atender principalmente as familias com maior / as pessoas com maior
vulnerabilidade que era mulheres chefe de familia/ criangas abaixo de
seis anos / pessoas com deficiéncia fisica / pessoas idosas em casa / entdo
esses eram quatro elementos fundamentais / depois /é../ a.. / a
composicdo / a estrutura dessas familias foi mudando né? / e foi
atendendo j& 0 maximo possivel e ai hoje os critérios estdo dentro dos
critérios estdo dentro daquela l6gica do CAD unico / do bolsa familia /
que é o que / que orienta mais a politica publica de um modo geral
(GTS4).

Talvez se os entrevistados fossem mais provocados a abordar tais aspectos, fossem
obtidas mais opiniGes neste sentido. Quando questionados sobre principais gargalos,
pontos fracos ou aspectos negativos encontrados na arena de acdo da qual fazem parte, 0s
entrevistados associaram aqueles a: 1) dificuldade que as pessoas tém de cooperar; 2) falta
de conhecimento, planejamento e missao na pratica pelo setor agroindustrial local; 3) baixa
autoestima por parte dos produtores rurais; 4) baixo nivel educacional; 5) impacto negativo
da conjuntura politica e econémica do Pais no contexto; 6) cultura da politica
assistencialista; e 7) dependéncia de recursos. Tais aspectos podem ser observados,

respectivamente, nos excertos abaixo:

a dificuldade que as pessoas tém de se cooperar né / acho que cooperativa
é o principal gargalo por que sem cooperativa ndo tem como atingir
mercado (GP5).

existe muito a questdo da falta de conhecimento e planejamento e misséo
pra parte pratica ( ) da agroindlstria / mas a gente tem algumas
expectativas ai na regido pra acontecer (GP5).
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entdo acho que um dos principais gargalos sdo esses / a questdo da
educacéo / a questdo da ... da cultura de assistencialismo (GP5).

mas a influéncia que eu te diria que € influéncia negativamente externa é
muito da conjuntura politica e econdmica do pais / né / acho que isso
sempre foi uma coisa muito forte (...) esse alto e baixo da politica / e a
economia sempre afeta nossos contextos (GTS4).

eu acho que um ponto fraco nosso é a nossa dependéncia de recursos pra
poder tocar 0 nosso trabalho / assim/ eu acho que isso é uma coisa sempre
muito dificil (GTS4).

Assim, de modo geral, os depoimentos dos entrevistados ndo abordaram a contento
0s problemas sociais inerentes ao contexto analisado.

Com relacao a identificacdo de atores no SSA do Sertdo do Pajed, o debate e as
acOes ddo énfase praticamente em sua totalidade a aspectos voltados a producédo e
comercializacdo de alimentos. Ndo foram encontradas organizacGes que abordem
especificamente a questdo do consumo. Nas buscas por instituices e organizacGes
associadas a esta dimensdo, foi localizada uma instituicdo que trabalha diretamente com a
questdo da defesa do consumidor em nivel nacional, o Instituto de Defesa do Consumidor
(IDEC), mas que ndo tem representacdo em regides do Pais, nem em Estados ou Municipios
(GTS9).

Sua atuacdo ocorre segundo aspectos gerais observadas nas principais demandas
sociais voltadas a consumo e envolve desenvolvimento de pesquisas e acfes associadas a
politica e comunicagdo. Os recursos sdo oriundos de associados e de captacdo por
instituicGes de cooperacao nacional e internacional. Os temas abordados nos projetos e nas
acOes estdo vinculados a seis eixos tematicos: 1) alimentacdo saudavel sustentavel; 2)
mobilidade urbana; 3) servicos financeiros; 4) saude; 5) telecomunicacdes e midias
digitais; e 6) energia e sustentabilidade. Além disso, o instituto desenvolve agdes civis
publicas coletivas na intencdo de representar interesses coletivos de associados e de
informar e comunicar a respeito de legislacdo e praticas politicas nacionais (GTS9).

As acOes desenvolvidas pelo IDEC envolvem: 1) incentivo a informagao nutricional
dos alimentos na rotulagem nutricional; 2) incentivo a tributacéo de produtos ndo saudaveis

e busca por subsidios para produtos mais saudaveis; 3) Incentivo a proibicao de publicidade
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infantil; 4) incentivo ao acesso ao alimento saudavel, 5) incentivo a programas
governamentais de fortalecimento da agricultura familiar, como o PNAE.

Mais uma vez é observado o privilégio das grandes corpora¢des em detrimento das
demais. Industrias produtoras de refrigerantes e de ultraprocessados, por exemplo, tém
garantias subsidiarias para a manutencdo de suas atividades produtivas, contribuindo,
assim para 0 aumento da obesidade no Pais, bem como de doencas graves, como € 0 caso
de diabetes, por exemplo. Sobre o foco de atuacdo do IDEC, a GTS9 apontou relacdo direta
com aspectos do desenvolvimento sustentavel:

quando a gente fala de restringir o alimento ndo saudavel/ a gente fala
também de promover o alimento saudavel/ também a gente trabalha
muito d=na questdo do PNAE/ é o programa nacional de alimentacdo
escolar/ a questao dos orgénicos/ de comprar dos produtores locais e tudo
mais/ isso ja é lei, mas a gente também sempre luta pra isso seja mantida/
a gente acompanha essas questdes (GTS9)

Assim, a atuacdo de instituicdes voltadas a aspectos do consumo de alimentos se
torna relevante em todas as escalas, ja que pode fortalecer e ampliar o debate voltado as
demandas atualmente veladas que a dimensdo abarca, como é o caso dos impactos que
alimentos ndo organicos (agricultura tradicional pelo uso de agrotoxicos) podem gerar a
salde humana e ao meio ambiente, bem como da falta de informacdo minimamente
necessaria para escolhas mais saudaveis nos momentos de compras de alimentos nos
espacos de comercializacéo.

Os atores identificados que estariam associados a consumo nesta pesquisa foram
publico consumidor, ndo organizados por meio de uma organizacdo da sociedade civil e,
portanto, ndo possibilitando analise interinstitucional e intrainstitucional, bem como
escolas publicas, cujas especificidades voltadas a consumo estavam basicamente
associadas a garantia de oferta de alimento de qualidade nos refeitérios, cujo entendimento
em torno do termo “qualidade” pouco tinha associagdo com alimentos organicos, por
exemplo. Desse modo, pode-se questionar em pesquisas futuras de que qualidade se tem
falado ou qual o significado de qualidade adotado pelas politicas publicas envolvendo
consumo nas instituicdes educacionais e como as politicas voltadas a producdo se

relacionam com esta demanda. H4, de fato, alguma relacdo?



239

Além das escolas publicas, a instituicdo diretamente associada a consumo
identificada foi o Procon, cujo papel principal desta é fazer mediacao entre consumidor e
fornecedor (ou produtor), na intencdo de conciliar interesses entre as partes, com base nos

fundamentos abarcados pelo Cadigo de Defesa do Consumidor (CDC).

Acredita-se que a presenca de instituicdes voltadas diretamente a consumo em
niveis microrregionais poderia contribuir para o alcance de demandas de consumo mais
especificas, revelando padres microrregionais de consumo de forma mais fécil, bem como
as especificidades dos padrdes encontrados, facilitando, assim, a construgéo de politicas de
consumo mais factiveis e condizentes com realidades mais proximas dos consumidores.
Este aspecto poderia até atrair o envolvimento de atores da sociedade civil e instigar
movimentos sociais com vistas a busca por mais informacdes e solugbes de problemas
voltados a produgdo e consumo de alimentos, a partir da visdo de quem consome e nao

somente de quem produz.

4.2.2 Dinamicas, Conflitos e Relagdes

A promocéo da governanca em sistemas complexos é a alternativa para solucéo de
dilemas oriundos da acdo coletiva. De modo mais amplo, o termo governanca nos estudos
de Ostrom (1990) esta associado ao processo pelo qual estratégias e normas norteadoras e
orientadoras de comportamentos coletivos em sistemas interacionais sao construidas,
concebidas, aplicadas e avaliadas, orientando os sistemas a auto-organizacao. Assim, as
dindmicas, os conflitos e as relacdes sdo observadas a partir das situacGes de acdo dos
distintos atores, oriundos dos também distintos setores da economia e da sociedade. A
finalidade da analise da governanca a partir de dindmicas, conflitos e relacdes € facilitar a
gestdo de bens comuns, neste caso, a gestdo do Sistema de Seguranca Alimentar do Sertdo
do Pajel, a partir da observancia de aspectos e condi¢Ges que o retire da situacdo de
vulnerabilidade socioambiental, que o afaste do risco de vulnerabilidade, e o torne mais

proximo de estabilidade sistémica, contribuindo para a garantia da sua sustentabilidade.

Na perspectiva da analise abarcada por Ostrom, o setor privado é aquele que assume

0 papel de fornecimento de insumos para a producdo agricola, bem como pela
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comercializacdo da producgédo em si, cujos produtos sdo adquiridos sobretudo em centros
de abastecimento (CEASAS), conforme mencionado anteriormente. A pequena producao
geralmente ndo alcanca os grandes mercados e € comercializada, em sua grande maioria,
informalmente nos espacos livres de comercializacdo ou nos pequenos negdcios de bairro,
sejam quitandas ou mercadinhos. As acdes realizadas pelo setor de mercado geralmente
ocorrem isoladamente e parecem se restringir a comercializacdo de produtos nos espagos

de trocas.

Grande parte da producdo realizada na microrregido é voltada a subsisténcia e,
portanto, pouco ou ndo remuneradas. Ainda, impactos de variacdes climaticas,
principalmente em periodos de seca, estimulam as familias de agricultores a buscar auxilio

financeiro para a manutencdo de suas necessidades basicas.

O BNB, Banco do Nordeste, assumiu esse papel de fornecer microcrédito para
pequenos produtores (agricultura familiar) a partir de programas especificos para este
publico. Tal instituicdo visa aproximar a cadeia produtiva e o0s agricultores a
financiamentos da producdo. A gestao da concessdo do créedito é realizada por uma equipe
e envolve desde orientagdes e elaboracdo do projeto, passando por acompanhamento de
producéo e comercializacdo. A acdo de alcancar agricultores para tomada de crédito é feita
por empresas prestadoras de servigos ao banco e pelos gerentes. Os financiamentos séo
concedidos a taxas baixas, quando consideradas com as trabalhadas no mercado financeiro,
com periodos de caréncia de até um ano e podem ser quitados com parcelas mensais

divididas em até dois anos. Esta informacéo pode ser observada no excerto que segue:

enguanto os bancos privados cobram uma taxa de quatro cinco por cento
ao més /vocé tem aqui no banco do Nordeste uma taxa de zero ponto seis
/ zero ponto sete a0 més / entdo em determinadas atividades / a
lucratividade ndo chega a cinco por cento e o cliente / tirando uma
instituicdo dessa / onde ele vai pagar trés e meio a quatro / até cinco por
cento / ele t& pagando o empréstimo / o financiamento que ele ta tirando
(GP1).

Os financiamentos séo diversificados segundo tipo de atividade produtiva, cujos
valores e contratacfes estdo sujeitos ao atendimento comprovado de uma série de regras,

que véo desde especificacbes de extensdes de propriedade produtiva, bem como sua
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natureza (propriedade, posse, arrendamento, comodataria, parceria ou concessdo do
Pronaf, bem como permissdo de uso da terra em areas publicas), comprovacao de renda
bruta familiar total ou parcial (pelo menos 50%), oriunda de atividade agropecuéria, cujo
trabalho de exploracdo agricola deve ser predominante, cuja renda anual ndo tenha
ultrapassado o teto de R$ 360 mil Reais no Gltimo ano de producdo (ano antecedente a
solicitacdo da Declaragéo de Aptiddo ao Pronaf — DAP) (BRASIL, 2020a).

Os projetos sdo elaborados por profissionais graduados ou técnicos nas areas de
agronomia, zootecnia ou afins, também contratados, em sua maioria, temporariamente para
a execucdo de tais atividades. Cabe principalmente aos gestores de tais institui¢cGes alcangar
potenciais clientes e a principal estratégia adotada € participar de reunides de associa¢des
de trabalhadores rurais e de sindicatos e apresentar os programas de financiamentos aos
agricultores. Os maiores problemas, segundo dois dos gestores do BNB entrevistados
envolvem a falta de capilaridade das agéncias, associada a baixa capacidade de
atendimento de quantitativo relevante de produtores rurais. Em segundo lugar esta a
inadimpléncia, cuja razdo apontada relaciona-se com o mau planejamento do recurso
oferecido, bem como com as intempéries climaticas, conforme é possivel verificar nas falas

seguintes:

sentimos as vezes a questao da capilaridade das agéncias / por exemplo /
Serra Talhada é uma / tem uma agéncia aqui em Serra Talhada que nos
atendemos a oito municipios / talvez se o banco tivesse mais unidades em
outros municipios / nosso reconhecimento / digamos assim / nosso papel
/ fosse mais forte perante a sociedade (...) isso é a falta de capilaridade
(GP1).

uma das principais causas da inadimpléncia / ndo aplicacdo correta dos
recursos / é / a gente ndo pode deixar de falar das intempéries climaticas
(...) acreditamos através de relatérios que temos recebido sempre da
direcdo do banco / a gente percebe que o fato de ndo aplicar o recurso da
forma que se deve aplicar é o fato das intempéries climaticas / elas sdo as
principais causas da inadimpléncia dos agricultores (GP1).

A falta de capilaridade a que se refere o Gestor Publico 1 esta associada a baixa
capacidade de atendimento que as agéncias tém, considerando o quantitativo potencial para
formacgéo de carteira de clientes, considerando as diversas atividades previstas nos

programas trabalhados, sobretudo o Pronaf. Existe financiamento para criagdo e
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comercializacdo de animais, com énfase em caprino e ovinocultura, que sdo as
predominantes na regido, em virtude da adaptacdo das espécies ao clima da microrregido,
além de producdo agricola de carater familiar, bem como atividades ndo diretamente rurais,
mas desenvolvidas dentro das propriedades, como € o caso do artesanato, cujas mulheres

tém desempenhado papel relevante no desenvolvimento econémico familiar e local.

Outro aspecto se mostrou como entrave na execucao de politicas de acesso a crédito
e diz respeito ao acompanhamento da utilizagdo dos recursos, em virtude do grande volume
de carteira que deve gerenciar, bem como devido ao baixo quantitativo de assisténcia
técnica, cujas funcdes envolvem, além da elaboracdo do projeto, também a atividade de
acompanhamento depois da execu¢do do recurso (GP2). Falhas nas atribuicdes dos
assistentes técnicos geram falhas na gestdo da execucao do recurso, contribuindo, entéo,

para a inadimpléncia observada no setor.

Além do artesanato, atividade cuja prevaléncia é feminina, de acordo com o IBGE
(BARBOSA; D’AVILA, 2014), as mulheres tém se destacado nas atividades de producéo
e comercializacdo, sobretudo quando se trata de produtos agroecoldgicos, cujas atividades
sdo apoiadas por organizagdes do terceiro setor. A da participacdo feminina é possivel

observar nos trechos de entrevistas com os atores GP1, GTS5 e GTS6 que seguem:

a gente tem uma diversidade muito grande em relacdo as atividades ...
tanto agricolas... pecuarias... artesanatos... atividades rurais e nao rurais...
dentro do setor... dentro do setor rural... dentro das comunidades (GP1).

hoje se a gente pegar a feira agroecoldgica / por exemplo / a maioria sdo
mulheres que vende 14/ porque as mulheres foram excluidas por bastante
tempo de participar da renda / da producéo / por exemplo / produz junto
com a familia mas na hora de vender geralmente sé o0 esposo é quem
vende e fica com o dinheiro sozinho / a mulher ndo fica com nada / hoje
vOCé vai para a associagdo / a maior participagdo é das mulheres / na feira
agroecologica a maior participacdo é das mulheres / e em todos os
espacos que a gente vé / reunido do conselho / assembleia do sindicato e
na prépria comunidade as mulheres hoje sdo quem mais participam /
entdo / para nds / a gente esta conseguindo também virar uma pégina /
que a sociedade tinha que mulher é como se fosse s6 para ter menino /
ficar em casa / ndo saber de nada / entdo hoje a gente também tem feito
esse equilibrio social de acesso as politicas (GTS5).
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mulheres que ndo tinham o direito de ir pra fora de casa / mulheres que
ndo tinham o direito de pegar cinquenta centavos / que o marido diz /
vocé ndo vai poder ir ali / e eu vi essas mulheres serem transformadas e
eu vi essas mulheres hoje ganhando seu dinheiro / podendo ajudar /
contribuindo / e o marido dizer assim/ é / realmente eu estou errado / eu
vi que eu fui errado / porque eu volto atrds no que eu disse / ndo admitia
gue a minha mulher fosse numa reunido / e eles reconheceram néo foi por
questdo de briga ndo / ndo foi questdo de divisdo ndo / mas assim de ir
reconhecendo o papel e valorizando / ndo é / (GTS6).

Assim, pode-se perceber que o papel das mulheres tém modificado ao longo dos
anos no contexto do Sertdo do Pajed, assim como em diversos outros contextos do Pais.
De acordo com o IBGE, houve crescimento intenso e continuo da participacdo das
mulheres nas atividades econdmicas, motivadas, principalmente pela autonomia financeira.
Diferentemente da realidade da populacdo feminina do campo no Brasil apontada por
Leone, Krein e Teixeira (2017), marcada pela rigida diviséo sexual do trabalho, a partir da
qual homens assumem as atividades de rocado, consideradas as mais pesadas, enquanto as
mulheres ficam a cargo dos trabalhos domeésticos, considerados como nédo-trabalho e de
valor social inferior, realidade predominante no Pais, observou-se, durante o levantamento
de dados (observacao e aplicacdo de entrevistas), que as mulheres tém assumido o papel
de provedoras de seus lares, cujas atividades envolvem planejamento e producéo agricola,
bem como comercializacdo e chegam até a assumir posicdes de liderancas locais. Ainda
sobre a relevancia da atividade desenvolvida por mulheres, ha o relato do GP6, que
mencionou sobre o impacto positivo que teve na vida delas, no sentido de provocar

independéncia financeira e melhoria de qualidade de vida:

“com artesanato (...) isso dai mudou muito a vida dessas agricultoras 14,
principalmente na questdo da renda que ndo é uma coisa normal dentro
da agricultura” (GP6).

O Pronaf é o programa principal de garantia de renda utilizado no Brasil. Contudo,
ha ainda acdes promovidas pela Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), as
quais envolvem a execucdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), o Programa
de Vendas em Balcdo (ProVB), a Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM), a
Politica de Garantia de Precos Minimos para a Sociobiodiversidade (PGPM-Bio)
(BRASIL, 2016). Os recursos para a execuc¢ao dos programas e a¢oes sdo provenientes do

Ministério do Desenvolvimento Agrario e do Ministério do Desenvolvimento Social e



244

Combate & Fome. Contudo, no endereco online indicativo de Transparéncia Publica do
PAA, ndo é possivel localizar dados sobre a execugdo do PAA nem na microrregido do

Pajel e nem voltado ao Estado de Pernambuco.

Com a intengdo de promover melhorias e incentivar o trabalho direta ou
indiretamente relacionado a atividade agricola, como no caso do artesanato rural, existem
as instituicdes que desenvolvem acdes de extensdo rural, as quais englobam capacitacéo
técnica para 0 campo e capacitacdo técnica de gestdo e empreendedorismo. Neste grupo,
encontram-se SEBRAE, EMBRAPA, IPA e as Instituicdes de Ensino Superior, enquanto
organizacg0es do setor publico.

O SEBRAE, Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas, atua
mais especificamente no &mbito do desenvolvimento econémico, no estimulo a producéo
e melhoria da renda gerada pela atividade produtiva. Assim, orientacfes sobre gestdo de
negocios e ganhos de produtividade, para incentivar melhores resultados econémicos.
Nesse sentido, a instituicdo € direcionada para micro e pequenos empresarios que
produzem e comercializam alimentos agricolas, mas tem sua atividade estendida para
cooperativas e associagdes de produtores rurais, com a finalidade de orientar
principalmente sobre gestdo da propriedade, utilizacdo de tecnologias adaptadas ao clima
e tipo de producdo, bem como sobre melhoria da qualidade para facilitar a entrada do
produto no mercado. Durante as pesquisas por documentos e publicacbes envolvendo
associacdo tematica entre seguranca alimentar e 0 SEBRAE, observou-se predominancia
de relacdo do interesse institucional por boas praticas na manipulacdo de alimentos, cujo
conceito de seguranca alimentar mais se aproxima de food safety do que de food security,

foco deste trabalho.

Além disso, segundo excerto extraido da entrevista realizada com GP5, foi
apontado que a maior dificuldade da producdo agricola oriunda da agricultura familiar
alcancar mercado é por causa da falta de profissionalizagdo e educacdo formal, bem como
a acomodacdo em virtude de programas assistencialistas, como pode ser observado a

seguir:
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acho que principal ponto fraco € a questdo da educagdo / do nivel
educacional dos produtores / que isso interfere muito na questdo da
producdo / entdo sdo pessoas que tém dificuldades em mudar uma prética
/ de ter a mente aberta pra mudar uma pratica / né (GP5).

um segundo ponto é a cultura do assistencialismo / entdo as pessoas tém
muito ainda desde a agricultura familiar existe muito a questéo de esperar
que o outro faca por vocé / ndo se tem a iniciativa né? / entdo um outro
que a gente V& que tem a iniciativa de buscar a informagao / de... de correr
atrds né? / mas assim a regra € eles aguardarem as coisas / até na propria
comunidade que eles trabalham / que a gente va levar as coisas pra eles
14 né? / (GP5).

Diante de tal ponto de vista, cabe apontar a relevancia institucional do SEBRAE
para a seguranca alimentar regional, apesar do enfoque estar voltado (segundo a fala acima)
quase que puramente para 0 ambito econdmico. Para que pessoas, instituicdes e grupos
possam atuar e se manterem continuamente atuantes em determinada atividade econdmica,
considerando o movimento da globalizacao, cabe entender que sdo necessarias mudancas
e adaptacGes com vistas a melhorias nas suas acdes. Contudo, a maioria dos produtores
rurais, sobretudo os pequenos, despendem muito tempo na roga e no processo de
comercializacdo, muitas vezes ndo tendo condi¢do de buscar informacdo e, assim, se
deparando com muitos obstaculos para alcancar mercado. Além disso, a intensificacao das
mudancas climaticas somada ao movimento global de ampliacdo do poder de
supermercados e redes cada vez mais robustas tém incentivado aumento na desigualdade
do poder entre atores da cadeia produtiva alimentar, cujo modelo tém-se mostrado
completamente insustentavel (WILLOUGHBY; GORE, 2018). O SEBRAE desenvolve e
incentiva, embora pontualmente, atividades de capacitacdo de liderangas comunitarias e
empreendedores em apoio a movimentos de incentivo a compras de pequenos negocios e
de pequenos produtores, 0 que se mostra como acdo relevante para o fortalecimento da
producdo local e microrregional, contudo, durante o levantamento dos dados, tais agdes
ndo foram observadas no nivel e no contexto analisado, o que pde em duvida se nao tém

sido desenvolvidas ou se apenas ndo foram localizadas ou mencionadas.

A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), o Instituto
Agronémico de Pernambuco (IPA), a Universidade Federal Rural de Pernambuco

(UFRPE) séo as instituicdes de pesquisa, extensao e capacitacao técnica rural mais atuantes



246

no contexto da seguranca alimentar do Sertdo do Pajedt. A EMBRAPA atua a partir de
desenvolvimento e execugdo de projetos de cooperacao cientifica e técnica, cujos parceiros
sdo nacionais e internacionais. Os instrumentos de cooperacao técnica envolvem projetos
estruturantes e pontuais e plataformas de inovacdo agropecudria, na intencdo de
desenvolver pesquisas com vistas a melhorias de tecnologias adotadas no ambiente rural
(BRASIL, 2020b). Contudo, mais especificamente com relacéo as publica¢des envolvendo
o Sertdo do Pajel, mudancas climéticas e seguranca alimentar, foram encontrados 23
documentos, todos disponiveis online (BRASIL, 2020b).

No Sertdo do Pajeu a atuacdo do IPA tem se restringido a assisténcia técnica e
extensdo rural, principalmente voltadas a producéo e comercializacdo para 0s programas
PAA e PNAE. Cada técnico do IPA é responsavel por aproximadamente 150 familias para
0 desenvolvimento da atividade anualmente. Serra Talhada, municipio polo da
microrregido dispde de quatro técnicos e atende cerca de 600 familias. As demais unidades
dispdem de menos técnicos e, portanto, tém capacidade de atendimento menor.
Diferentemente da situacdo do EMBRAPA, o IPA tem sofrido impacto pela necessidade
de recursos para a realizacdo de suas atividades, 0 que pode repercutir diretamente nos

resultados da agricultura familiar, conforme mencionou o GP6:

Algo que nos impede mais de desenvolver melhor a atividade / alguns
recursos ai / projetos financiados pelo governo federal / muita dificuldade
pra gente ter acesso / recursos que o estado repassa / poderia melhorar /
se fosse mais (...) muito problema de repasse de recursos (...) e
principalmente a gente ndo ter como atender mais pessoas (GP6).

A Universidade Rural, UFRPE, localizada em Serra Talhada, desenvolve
atividades de ensino, pesquisa e extensdo. Nao foi localizado repositorio contendo
publicacBes de estudos desenvolvidos sobre a microrregido, associadas a mudancas
climaticas e seguranca alimentar, por professores, pesquisadores e discentes vinculados a
unidade institucional. Portanto, ndo foi possivel verificar a producdo intelectual
relacionada ao contexto. De todo modo, a instituicdo desempenha papel fundamental para
o0 desenvolvimento regional, cuja interacdo com demais atores estratégicos é o ponto chave

para que sua atuagdo seja potencializada (ROCZANSKI, 2016).
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No tocante a formulacdo, coordenacdo, planejamento, articulacdo e execucao de
politicas publicas voltadas a seguranca alimentar e nutricional, o 6rgdo principal € a
Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN), cujas atividades
envolvem sobremaneira a articulagdo dos distintos atores na governanca da SAN. Durante
as entrevistas com representante da CAISAN, houve mencdo associada a problemas de
natureza integrativa e participativa de outras secretarias do governo estadual. O argumento
foi 0 de que muitos secretarios ndo possuem conhecimento sobre a tematica de seguranca
alimentar, o que dificulta 0 comprometimento, o interesse em participar das atividades

integrativas e das dindmicas do sistema, como é possivel observar no relato abaixo:

algumas secretarias /assim /ndo tem participado com facilidade é... entdo
/ assim / alguns secretarios ndo tém compreensao da importancia e do
papel da CAISAN / sabe? / é / a falta talvez também de conhecimento do

que é seguranca alimentar / entdo é mais ou menos assim (GP7).
Além disso, a falta de integracéo foi também associada as transi¢cdes de governo e,
com isto, as transicdes de secretarios de 0rgaos que sdo permanentemente vinculados a
CAISAN para execucdo de politicas. As transi¢cdes impactam diretamente no tempo que a
CAISAN precisa para reestruturar as acoes e as relagdes, alem de impactar na utilizacdo de
recursos, principalmente financeiros. Estes aspectos podem ser observados no excerto a

seguir.

muda secretario / muda / muda o representante / () / e ai a gente tem que
comegcar e esclarecer tudo do inicio / entdo a dificuldade que da é essa /
e também tem a questdo de recursos né? / os recursos também / a gente
teve dois anos ai de contingenciamento / entdo / assim / tem que trabalhar
com muito esforgo / pra conseguir ... conseguir fazer as coisas (GP7).
Tais aspectos voltados a falta ou dificuldade de integracdo entre setores promotores
de politicas, problemas na destinacdo e utilizacdo de recursos financeiros e falta de
conhecimento sobre a tematica podem enfraquecer as acGes de promocdo de politicas

publicas (OSTROM, 1990; 2005).

No tocante & execucdo de politicas publicas, os principais atores no contexto da
SAN do Sertdo do Pajeu sdo: 0 BNB (garantia de crédito e renda); as Secretarias Municipais

(execucdo de politicas como PAA e PNAE, envolvendo produtores e instituigdes publicas
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de ensino); o ITERPE e o INCRA, a partir de a¢Ges de regularizacdo fundiéria; e os Centros
de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), cujas atividades envolvem a prestacdo de
servigos de assisténcia social, quais sejam: Vigilancia Socioassistencial, Protecdo Social
Basica, Protecdo Social Especial, Gestdo do Trabalho e Gestdo Financeira e Or¢camentaria.
A gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social no Sertdo do Pajel esteve voltada,
segundo Censo SUAS 2017/ MDS, em primeiro lugar para protecdo social basica, seguida
pela protecdo social especial. A protecdo social basica diz respeito a prevencao de situacdes
de risco a partir de acBes de fortalecimento de vinculos comunitarios e familiares. E
orientado principalmente a populacéo em situacdo de vulnerabilidade social em virtude de
pobreza, privacdo de renda ou de acesso a determinados servigos publicos, bem como pelo
enfraguecimento de vinculos afetivos. Os CRAS também séo encarregados de registro no
Cadastro Unico para concesséo de beneficios sociais, encaminhamentos para mercado de
trabalho e rede de assisténcia social, por exemplo (PERNAMBUCO, 2018c).

De modo geral, as atividades de investimento encontradas no SSA foram associadas
a: 1) abertura de linhas de crédito especificas para produtores rurais; 2) implantacdo de

tecnologias adaptativas para contexto semiarido; e 3) assisténcia técnica rural.

As instituicdes do Terceiro Setor atuam de modo a apoiar 0s povos de comunidades
produtoras de alimentos agricolas a partir da promocdo de dinamizacdo do processo
produtivo, bem como aprimoramento do conhecimento através de capacitacdo técnica
rural. Atuam geralmente por meio de atividades de rede e as redes desenvolvem projetos e
tecnologias alternativas e sdo influenciadas por acdes de movimentos sociais que
enalteceram a relevancia da agroecologia e da sustentabilidade como alternativa agricola
diante de préticas agressivas de producdo, tanto para o ecossistema provedor de recursos,
quanto para o produtor, bem como para o consumidor. Grande parte das acdes envolve o
desenvolvimento e aplicacdo de tecnologias para o convivio com a escassez de agua, mas
também trabalha a capacitacdo dos trabalhadores do campo para o uso de tecnologias

adaptadas.
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As tecnologias alternativas (adaptadas) envolvem curva de nivel, compostagem,
diversificacdo da producdo a partir de estratégias de manejo de solo, cobertura de solos,

fortalecimento da apicultura, conforme relato do GTS4.

entdo tinha uma série de iniciativas desse tipo e em noventa e trés o grupo
que formava essa / a rede PTA aqui em Pernambuco que era vinculada
ao Centro Josué de Castro é... criou o centro sabia e o foco quando o sabia
foi criado ali em noventa e trés era trabalhar com sistemas de producao
sustentavel que ao mesmo tempo em que garantisse todo o processo de
recomposicao é... / da fertilidade dos solos / da vegetacao daquela regido/
daquela propriedade/ também conseguisse garantir a producdo é...
prioritariamente a producdo de alimentos pras familias agricultoras”
(GTS4).

E possivel perceber que havia, desde a concepgéo institucional, a preocupagio com

a garantia de acesso a alimentos por parte das familias em contexto de vulnerabilidade.

Além disso, as atividades desempenhadas pelas organizac6es do terceiro setor, além
de envolverem o incentivo a integragédo de atores da sociedade civil, na intencéo de buscar
solugdes para as demandas que se apresentam no contexto especifico, visam a capacitacao
para o uso de tecnologias, bem como para orientaces sobre acesso a politicas e programas

socioecondmicos.

O Quadro 11 aponta os principais projetos identificados durante a coleta de dados

do presente estudo, desenvolvidos pelas organizagdes do terceiro setor.
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Quadro 11 — Projetos executados por organizagdes do terceiro setor

POLITICA/ _
PROGRAMA / AGAO

ORGANIZACOES
EXECUTORAS

DEFINICAO

BENEFICIARIOS

Fortalecimento da
Agricultura Familiar

Fortalecimento da
Agricultura Familiar

Tecnologias Adaptativas

Tecnologias Adaptativas

Tecnologias Adaptativas

Projeto Pernambuco Mais
Produtivo

(P1+2)

Sementes do Semiarido

Programa Cisterna nas
Escolas

Articulacdo de atores na
arena de agéo

Programa Sementes do
Semiarido

Secretaria de Agricultura e
Reforma Agraria do governo
do Estado de Pernambuco

(SARA), com convénio com 0

Ministério do
Desenvolvimento Social
(MDS), em parceria com a
Articulagdo Semiarido
Brasileiro (ASA), CECOR
(ONG local) e Diaconia
(ONG local).

Fundacdo Banco do Brasil

ASA

ASA

ASA / Fundacdo Banco do
Brasil

Implantacdo de tecnologias
de captagdo e
armazenamento de agua
para producéo de alimentos
(cisternas de placas,
barreiros lonados, tanques
de pedra e abrigos de
armazenamento de
alimentos).

Orientacdes voltadas ao
armazenamento correto de
sementes para uso coletivo

Captacdo e armazenamento
de 4gua da chuva nas
escolas rurais

Articuladores de atores na
arena de acdo

Armazenamento de
sementes em casas
comunitérias para uso
coletivo das comunidades

Familias de baixa renda e
com dificuldade de acesso a
agua, nos municipios e
territorios localizados na
regido semiarida de
Pernambuco.

Agricultores e agricultoras da
Agricultura Familiar

Usuarios dos servicos das
escolas publicas do Pajel

Atores vinculados a ASA

Agricultores da microrregido
do Pajel
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Tecnologias Adaptativas

Tecnologias Adaptativas

Tecnologias Adaptativas

POLITICA/
PROGRAMA / ACAO

P1IMC

Assessoria de implantacdo
de tecnologias sociais

Manutencdo de Feira
Agroecoldgica local

ORGANIZACOES
EXECUTORAS
ASA

ASA

CECOR / DIACONIA

DEFINICAO

Captacdo de agua para
consumo humano

Acdes de assessoria
voltadas a implantagdo de
tecnologias sociais

Acdes voltadas ao
fortalecimento e
manutencdo da feira
agroecoldgica de Serra
Talhada

Fonte: Elaborado pela autora.

BENEFICIARIOS

Individuos em situacéo de
vulnerabilidade
socioambiental

Individuos em situacéo de
vulnerabilidade
socioambiental

Feirantes agroecoldgicos
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Sobre a questdo da influéncia interna as instituicGes do terceiro setor com relagéo a
execucéo de suas atividades, o GTS 3 apontou:

eu acho que tem uma influéncia interna que eu acho que é a Unica positiva
que ¢ a influéncia provocada pelos agricultores / assim / eu acho que as
falas dos agricultores / das agricultoras / a manifestagéo de satisfacdo do
trabalho ou de chamamento de cobranca que se faz ao Sabia pelo trabalho
que o sabia faz eu acho que é um aspecto muito positivo / assim / de
influéncia por que termina nos alimentando / opa / vamo |4 e tal / faz a
gente se mover né? / (GTS3)

E possivel verificar na fala acima que uma das motivacdes de continuidade das
atividades desenvolvidas pelas organizacbes do terceiro setor no Pajel diz respeito ao
envolvimento e a satisfacdo com relacéo a participacdo dos agricultores nos processos. Ver
resultados, ver os agricultores empenhados na busca pela independéncia social, a partir da
troca de saberes e compartilhamento do conhecimento € um fator propulsor para a
manutencdo das atividades do terceiro setor. O GTS 5 associou a troca de experiéncias
como fator positivo e motivacional para a execucao das atividades da organizacao e para o
fortalecimento da seguranca alimentar regional.

por exemplo a gente tem incentivado aqui/inclusive temos duas feiras
agroecoldgicas /Juma é na sexta outra no sabado/que tem assentado da
reforma agréaria / agricultor familiar que produz e vende nessas feiras /
gue ndo deixa de ser também uma troca de experiéncia / uma troca de
saberes do préprio trabalhador / e fortalece também a seguranca alimentar
na regido do municipio a vontade (GTS5)

No que diz respeito a identificacdo de redes mais relevantes capazes de afetar o
sistema de seguranca alimentar analisado, foram identificadas, pelo menos quatro: a ASA,
a CAISAN, o CONSEA e as redes de supermercados presentes no sistema. Ambos geram
impactos relevantes para as dindmicas do sistema.

A ASA ou Articulacdo do Semiarido nordestino atua no Sertdo do Pajel e se trata
de rede de acdo coletiva, cuja metodologia de trabalho visa ao fortalecimento das
organizacgOes da sociedade civil a partir da captacdo de recursos e execucao de programas,
projetos e acOes voltadas a implantacdo de tecnologias adaptativas e tecnologias sociais. A
captacdo de recursos ocorre a partir da mobilizagdo e anélise de editais e ofertas locais,
regionais, nacionais e internacionais de recursos financeiros e de cooperagdo técnica com

vistas a fomentar e fortalecer as agdes voltadas ao desenvolvimento de tecnologias
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agricolas e sociais diretamente relacionadas ao convivio com as secas. As tecnologias estdo
associadas sobretudo a assessoria quanto ao uso de tecnologias adaptativas, captacéo e
armazenamento de &gua, bem como a construcéo e manutencao de banco de sementes das
familias agricultoras de Pernambuco (GTS3; GTS4).

No tocante ao Compartilhamento de Informacdes entre os atores do SSA do Pajed,
aquele ocorre de forma assimétrica. Foram observados detencdo e compartilhamento de
informac0es privilegiadas por atores conhecedores de aspectos técnicos, estratégicos em
virtude de posicao politica e/ou privilegiada no agronegdécio local.

De forma geral, o compartilhamento de informagfes acontece sobremaneira nas
reunides que ocorrem nas associacfes de trabalhadores rurais, nas reunides ou consultas
nos sindicatos de trabalhadores rurais, bem como aquelas trocadas nas conferéncias locais
de seguranca alimentar, agricultura e meio ambiente. As informacdes, para fins deste
estudo, sdo aquelas oficialmente e diretamente associadas a atividade de producéo agricola,
tanto no que diz respeito a aspectos econdmico-financeiros, aspectos tecnicos, bem como
aspectos ambientais.

Sobre processos deliberativos, estes ocorrem de diversas maneiras. Diretatemente
relacionadas as praticas agricolas locais, as associacdes de trabalhadores rurais sdo 0s
ambientes mais utilizados para o processo decisorio relativo a rotinas, gestdo e estratégias
voltadas ao processo produtivo local. De modo mais amplo e geral, sdo espacos
deliberativos as conferéncias municipais e estaduais, assim como os conselhos voltados a
seguranca alimentar e nutricional, agricultura e meio ambiente, quando a intencdo € a de
sugerir o desenho de politicas com base nas necessidades e demandas do contexto, cuja
relevancia e papel foram apontados por Rocha (2009).

As conferéncias e os conselhos trabalham reunindo as demandas do setor
apresentadas por representacdes da sociedade civil organizada e elegendo aquelas mais
relevantes para serem incorporadas nas agendas de debate e de formacdo de politicas
publicas. O problema das conferéncias e dos conselhos envolve a predominancia de
interesses politicos e da classe dominante dos meios de producdo, muitas vezes em resposta
pela falta de engajamento, participagéo social e interesse em participar dos movimentos e

dos eventos.
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O Ministério publico também trabalha a partir de processos deliberativos voltados
ao fortalecimento da seguranca alimentar, cuja constru¢cdo da agenda institucional é
alinhada aos aspectos da agenda nacional e internacional sobre seguranga alimentar, mas
também considera afinidades tematicas dos promotores para a formacéo e execugdo de
projetos e programas institucionais.

O terceiro setor, por seu turno, segue a formacdo das agendas nacionais e
internacionais, sobretudo aquelas construidas pela FAO, cujas execuces dependem de
aprovacdes de projetos e programas vinculados a submissdo de editais de cooperacdo
técnica nacional e internacional, com recursos financeiros publicos ou privados.

Como principais conflitos, foram observados, sobretudo a partir de analise
historica, interesses escusos por parte dos dominadores dos meios de producdo e
latifundiarios, voltados a manutencdo do status quo e do modus operandi dos ciclos das
secas, nao incentivando o desenvolvimento e crescimento econdmico com a participacao
dos agricultores pobres. Assim, foram observados aumento das desigualdades sociais e,
consequentemente, aumento do risco a vulnerabilidade socioambiental, quando
considerados 0s impactos provocados pelas mudancas climaticas. Além disso, a
diferenciacdo de oportunidades entre atores, seja por dificuldades burocraticas, ambientais
ou contextuais, contribui também para a manutencéo das desigualdades socioambientais.

A forte relacdo de dependéncia da populagédo pobre com politicas publicas voltadas
a sobrevivéncia, producdo de subsisténcia e geracdo de oportunidades de melhoria de
qualidade de vida observada nos relatos anteriores denota também manutencédo do risco de
situacdo de vulnerabilidade. As politicas precisam assumir carater empoderador,
transitorio, de fato. Contudo, ndo se consegue visualizar essa realidade, com base no que
se tem de dados atualmente publicados nos principais veiculos de comunicacdo. Como
planejar acbes de avancos, se ndo se tém registros confiaveis, integrados e atualizados das
execucdes, dos resultados e das avaliacdes das politicas desenvolvidas na microrregido?
Este é um trabalho que deve ser iniciado e deve surgir, sobretudo, do interesse da
coletividade dos atores sociais, na intengéo de fortalecer a agricultura familiar, bem como
de gerar oportunidade para o surgimento de a¢cGes com viés inovador e emancipatorio (de
fato), capaz de promover autonomia para a atividade do pequeno agricultor, predominante

no contexto da producdo do Sertdo do Pajeu.
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Observou-se maior interacdo entre atores e instituicdes no &mbito do terceiro setor,
embora se tenha sido observado também que 0s sujeitos, muitas vezes, assumiram mais de
um cargo de gestdo e/ou coordenacdo de instituicbes distintas, e passaram a responder
formalmente, portanto, por mais de uma organizacdo. Talvez este aspecto tenha favorecido
0 estreitamento das relacdes interinstitucionais nas arenas de agao especificas.

Como resultados das interacbes nas situacOes de acdo associadas a eficiéncia
institucional, foi verificada, conforme observancia em excertos ja& mencionados, a
ineficiéncia da aplicag&o de recursos financeiros e humanos.

J& no tocante a sustentabilidade social, a descontinuidade de descendentes na
atividade agricola pode ser destacada, em virtude de busca por melhor qualidade de vida
em outras localidades que, por questfes de avaliacdo subjetiva e individual, apontem para
outros centros, sobretudo de natureza urbana. Além disso, merece destaque também a
historica influéncia politica na construcao e execucdo de programas sociais. Observou-se
forte concentracdo de meios de producdo pela classe ruralista (latifundiaria), o que tem
gerado constante e impactante influéncia dos capitais nas relagdes existentes nas situagdes
de acdo.

Com relagdo a sustentabilidade econémica, foram observadas dificuldades de
insercdo de produtos oriundos de trabalho informal no mercado, dificuldades de acesso a
crédito, seja por questdes burocraticas, seja por questdes de limite de crédito ou
inadimpléncia. Outro aspecto verificado diz respeito a ineficiéncia dos servicos de
assisténcia técnica, cujo argumento é o de que existem poucos profissionais para a demanda
que existe na microrregido, considerando todos os atores que trabalham diretamente para a
oferta deste tipo de servico.

Ainda, no tocante a analise de equidade com vistas a explicacdo de distribuicdo de
beneficios entre usuarios do sistema, foram percebidas falhas nas acdes, falta de
capilaridade para execucao de politicas publicas de acordo com a demanda observada, além
da forte dependéncia de recursos para a manutencao da atividade produtiva agricola e da

garantia de subsisténcia dos individuos em suas comunidades.
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4.3 Formas de monitoramento voltadas para a Boa GSA

Esta secdo teve a finalidade de alcangar especificamente o objetivo de explicitar
eventuais formas de monitoramento vigentes voltadas para a boa governanca em seguranga
alimentar na microrregido analisada. Neste sentido, a categoria do SES Framework
associada a esta analise foi a de Sistemas de Governanga (SG) associada aos principios.

Os instrumentos contendo regras em uso pelos atores nas arenas de agdo norteiam
0s sistemas de governanga quanto ao monitoramento das a¢des, com vistas a Boa GSA. De
acordo com o arcabouco teérico apontado por Ostrom (1999; 2003; 2005; 2007), as regras
podem assumir naturezas distintas. Existem, portanto, as regras de escolha operacional,
regras de escolha coletiva, regras de escolha constitucional e as regras de monitoramento e
sancdo. As regras divergem segundo natureza de execuc¢do de atividades, bem como de
acordo com os setores do qual as instituices fazem parte.

As regras de Escolha Operacional se tratam de mecanismos cujos impactos podem
afetar determinados aspectos funcionais em uma situacdo de agdo. Assim, elas assumem
papel relevante no processo decisério no momento em que transmitem informacdes, fazem
mencgdes sobre aspectos inerentes a caracterizacdo e a dinamica organizacional,
envolvendo posicdo de atores, tipo e quantitativo de participantes, condigcdes para
manutencdo de entrada e saida de atores da arena de acdo, custos e beneficios, além de
atividades que deem ou ndo ser realizadas, mecanismos de solucdo de conflitos, resultados
almejados, dentre outros (AHN; OSTROM, 2007). Nesse sentido, as regras sdo entendidas,
segundo Ahn e Ostrom (2007), como forma de capital social (HENRIQUE, 2016).

Contudo, em analise de governanca de sistemas complexos, fica cada vez mais
dificil especificar as regras de escolha operacional, considerando a alta capilaridade dos
atores. Cada instituicdo possui suas regras de operacionalizacdo, com especificidades e
aspectos proprios de ldgica de operacao. Por exemplo, alguns atores tiveram a possibilidade
de escolher fazer parte do ‘jogo’ e atuar de forma colaborativa, enquanto que outros tiveram
sua participacdo na arena de agdo por ato discricionario. Henrique (2016) reforca o
argumento de Ostrom (2010) quanto a relevancia de analisar como as organizac¢Ges Sao
incorporadas nas arenas de agdo e explica que um dos aspectos que justificam baixos niveis

de envolvimento e motivacdo na acdo coletiva esta associado a exigéncia legal da
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participacdo de atores. Nesta mesma linha de pensamento, para organizagdes cuja entrada
na arena de acio € voluntaria, a probabilidade de acio colaborativa e cooperada é maior. E
0 caso das organizagdes do terceiro setor, cuja entrada nas arenas de a¢do é motivada pelo

interesse em promover mudancas positivas estruturais no contexto do qual fazem parte.

No que diz respeito ao campo empirico analisado, alinhado aos achados de
Henrique (2016), os atores compartilhavam a compreensdo inerente as prescri¢fes acerca
da composicdo das arenas, cuja concepg¢do conservava a unidade dos espacos decisorios

sociais.

De modo geral, no tocante a atividades de monitoramento e avaliacdo das agdes,
dos programas e politicas, observou-se assimetria de métodos de registros de informacoes,
bem como no que diz respeito a publicacdo. Nenhuma instituicdo demonstrou preocupagéo
em divulgar seus resultados e processos avaliativos em nenhum formato. N&o se observou
metodologia e periodicidade com relacdo a divulgacdo e processos avaliativos sobre os
resultados da analise das situacfes de acdo. Este aspecto contribui para o retardo dos
avancos nas acOes necessarias, considerando o fato de que a auséncia ou ineficiéncia nos

processos avaliativos orientam para acOes aleatorias e com pouco proposito.

E necessario, portanto, que as execucdes tenham inicio, meio e fim, de acordo com
atendimento a prazos pré-estabelecidos e bem definidos, com execucdo orcamentaria
especificada de acordo com cada atividade executada, quando possivel. A existéncia de
relatorios para fins de controle interno, sem a publicidade deles para os demais atores do
SSA terem acesso, ndao contribui muito para a participacdo coletiva na construcdo de
politicas emancipatorias, bem como para apoiar tomadas de decisdo. Pelo contréario,
incentiva a manutencao do status quo e da garantia dos interesses dos detentores dos meios
de producdo, estimulados e fortalecidos pelas atividades de lobistas influenciadas pelas
bancadas ruralistas no contexto politico, incentivando o desequilibrio entre politicas

executadas e as reais demandas sociais.

Houve disparidade também nos resultados apontados sobre as regras de escolhas

coletivas, cuja categoria visa a identificacdo de regras definidas pelos atores envolvidos de
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acordo com o ambiente local e as condic¢des politicas e econémicas. Em virtude de os atores
terem naturezas, modus operandi e concepcdes distintas acerca das demandas e prioridades
apontadas no Sistema de seguranca alimentar microrregional, as agdes desempenhadas e a
maneira pela qual tém sido desempenhadas, ndo denotaram entendimento ampliado e
integrado sobre conteido e formas das a¢des a eles incumbidas. Isto pode ser evidenciado
em diversos depoimentos das entrevistas, inclusive o proprio leque de a¢des, programas e
projetos desenvolvidos no e para o Sistema dificulta 0 amplo conhecimento de tudo o que
acontece nas arenas de agdo por todos os atores.

Nem mesmo nos ambientes de gestdo se observou o entendimento completo e
ampliado sobre as regras de escolha, cujo resultado também esta alinhado aos achados de
Henrique (2016). Talvez esta questao possa ser repensada ou solucionada a partir da criacéo
de momentos de disseminacdo de informacdo acerca de planejamento, realizacdo e
prestacdo de contas entre os atores estratégicos das arenas de acao, a partir dos quais uns
passariam a conhecer e reconhecer o papel e a relevancia do outro, de modo que a acéo
colaborativa poderia ser neste momento fomentada.

A fragmentacdo das acOes em setores distintos, sobretudo observadas nas acgdes
praticadas pelo setor publico, provoca uso parcial das regras de escolha prescritas na base
normativa de ac¢les, programas e projetos.

Sobre regras de escolha constitucional, estas estdo associadas a caracterizacdo do
quadro juridico definido pelos governos regionais e nacionais (OSTROM, 2005; 2010;
MCGINNIS; OSTROM, 2014). Estas regras norteiam praticamente todas as acdes e
praticas realizadas formal e oficialmente nas arenas de acéo, considerando que o terceiro
setor opera de acordo com regras estabelecidas pelo Estado, no formato de leis, decretos,
portarias e editais. Os mercados também operam dentro desta l6gica e obedecem as regras
de regulacdo do Estado. Tais regras, entdo, sdo bem definidas e difundidas e devem ser de
conhecimento de todos que atuam nas arenas de acao.

Por fim, as Regras de Monitoramento e Sancdo estdo associadas a identificacdo de
processos voltados a monitoramento e sangdo de acordo com as condutas dos atores nas
arenas de acdo. Tais regras antecipam a observancia de custos e beneficios associados a
execugdo ou ndo de agdes, bem como de acordo com o modo pelo qual devem ser

compartilhados na arena de agdo. Sao regras que visam o incentivo de mobilizacdo e
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comprometimento de atores, com a finalidade também de impedir condutas oportunistas
nas acoes.

Nas acdes coletivas analisadas durante as entrevistas, ndo se observou a existéncia
de recompensas institucionalizadas pela realizacdo e alcance de metas ou ganhos de
qualidade na gestéo de acOes, programas e projetos, seja na forma de repasses financeiros,
seja na forma de premiagOes por reconhecimento de relevancia de acdo na arena de acéo.
Pelo contrério e de forma alinhada com os achados de Henrique (2016), o que se percebeu
foi a existéncia de pressdo burocratica, sobretudo no setor publico, ja que tudo deve ser
desenvolvido dentro de prazos estabelecidos, principalmente perceptiveis nas falas dos
gestores publicos. A mesma logica cabe para atores do terceiro setor, j& que atuam
principalmente a partir da execucdo de projetos e programas, 0s quais tém prazo para
encerramento.

Um aspecto relevante que deve ser considerado na analise é a auséncia de regras
voltadas a producdo de informacdo e registro de dados, além da disseminacdo de
informacdo, sobretudo voltada ao que se produz nas arenas de acédo, o que contribui para
que os atores ndo reconhecam as acdes dos demais e ndo saibam como nem o que €
realizado dentro do mesmo Sistema.

Quando hé a obrigatoriedade da prestacdo de contas de atores a parceiros, esta tarefa
ocorre, na maioria das vezes, de forma direta, cujas informacGes ficam restritas as
organizacOes que diretamente cobram tais feedbacks, resultados e dados, sujeitando o
atendimento de prestacdo de contas a liberacdo de crédito, por exemplo, para a execucao
de acBes. Nesta perspectiva, ndo foi verificada uma cultura de prestacdo de contas
transparente para a sociedade por parte dos atores executores e o que foi observado de
informacdo disponivel através de relatorios e documentos informativos ocorreu de forma
pontual e descontinuada.

Além da explanacdo a respeito das categorias secundarias inerentes a categoria
primaria voltada a Sistema de Governanca (SG) do SSA do Sertdo do Pajed, os quais tratam
especificamente do aspecto de monitoramento apontado no SES Framework de Ostrom,
cabe ampliar esta analise a partir da aplicacdo dos principios de mecanismos para a boa
governanca, apontados no Framework para Avaliagdo da Boa Governanga em Seguranca

Alimentar, na Figura 4, construidos a partir do arcabouco tedrico apontado por Elinor
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Ostrom (OSTROM, 1990; OSTROM, 2003; OSTROM, 2008) e Vincent Ostrom
(OSTROM, 1987), juntamente com seus respectivos colaboradores, e pela FAO (2011).

Na intencdo de prevencdo da exaustdo do sistema em uso por parte dos
usufrutuérios, os principios foram construidos e adaptados para a avaliacdo de sistema de
seguranga alimentar e permitem anélise de caracterizagao de regimes de governanca. Estes
principios contribuem para orientacdo de mecanismos de monitoramento do sistema de
governanca e fundamentam a anélise da boa governanca de maneira mais direcionada para
aspectos mais relevantes. A aplicacdo da boa governanca as relagdes politicas e econdémicas
que conectam os individuos faz parte do caminho para o desenvolvimento sustentavel
(PRUGH; RENNER; 2014).

Os principios apontados e discutidos a seguir sdo fundamentados por outros
principios transversais, cujos sentidos e relevancias séo tratados e defendidos por Ostrom
(1990) e seus colaboradores, assim como pela FAO (2011) como aspectos basilares de
congruéncia entre teoria e préatica voltada ao desenvolvimento sustentavel de sistemas
complexos. Os principios transversais, portanto, sdo: Eficacia e eficiéncia; Igualdade e
justica; Prestacdo de contas; Capacidade de resposta; Transparéncia; Participacao;
Inclusdo; Subsidiariedade; Ac¢éo coletiva; e Respeito pelo estado de direito. Tais principios

foram mencionados e discutidos ao longo desta tese.

4.3.1 Mecanismos de Planejamento, Coordenacdo e Coeréncia

O principio envolvendo mecanismos de planejamento, coordenacdo e coeréncia
norteou a analise de acdo planejada, coordenada e alinhada intra e inter instituicdes, bem
como entre os diversos atores envolvidos no sistema de seguranca alimentar (FAO, 2011).

Nesta perspectiva, € importante destacar que ndo se observou, de forma coerente e
continua, acdo coordenada e integrada entre organizacfes de forma intersetorial, exceto
quando as acBes eram orientadas a partir da execucdo de edital de desenvolvimento de
acoes e politicas. AcBes coordenadas e coerentes voluntarias, independentemente de editais
e normaticas ndo foram observadas durante a pesquisa.

Além disso, o planejamento de programas, politicas e acdes parece ter assumido
direcionamentos distintos de setor para setor da gestdo publica, talvez pelo alto grau de

especializacdo que cada setor tem ou assume na governanga do SSA, o0 que acaba por tornar
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difusa, complexa e distante a solugdo de problemas que associam seguranca alimentar e
vulnerabilidade ambiental. Percebe-se que os enfoques s&o complementares, mas nao se
observam ac¢des de planejamento conjunto continuo, com vistas a também acompanhar o
direcionamento e desenvolvimento de tudo o que fora e tem sido coletivamente planejado.

Como néo se teve acesso a conselheiros do CONSEA, o Conselho Estadual de
Seguranca Alimentar de Pernambuco, ndo foi possivel observar mais a fundo como ocorre
tal relacéo entre os atores nas atividades planejadas e desempenhadas.

O que se observou nitidamente foi que organizac6es do terceiro setor planejam suas
acOes e atuam coerente e coordenadamente com demais organizac6es do terceiro setor, de
acordo com o trecho abaixo:

entdo / no caso da ASA / assim / existe uma personalidade juridica da
ASA que chama-se AP1MC / Associacdo Programa 1 milhdo de cisternas
AP1MC / essa associacao ela fica sediada / aqui em Recife / ela participa
dos editais do governo federal / capta o recurso / depois ela lanca edital
por estado /é.../e por territorio / ou seja / ela/ o governo federal fez 14 0
edital pra construcdo de vinte mil cisternas / ai a ASA capta esse /
concorre ao edital / (...) depois a ASA divide esse nimero de tecnologias
proporcionalmente a populacdo rural do semiarido (...) ai depois a
AP1MC lanca o edital para o Estado de Pernambuco / as organizacoes
que sdo do Estado que atuam naqueles territorios participam do edital /
guando sdo vencedoras implementam o projeto /é.../ pra aquele nimero
de familias seguindo aqueles critérios naquele territorio / (...) ai a APLMC
né?/ a nossa personalidade juridica da ASA nacionalmente monta um
esquema de monitoramento com cada uma das organizaces / entdo todas
as organizacOes que executam o projeto sdo monitoradas (...) (GTS3)

Tais mecanismos de planejamento, coordenacdo e coeréncia devem ocorrer
sobretudo em virtude de haver uma instituicdo que estimule tal coordenacéo e integracao
entre elas, a Articulacdo do Semiarido (ASA), bem como que monitore as acdes planejadas
e bem definidas e divulgadas por meio de langcamento de edital.

Dentro das instituicdes, percebe-se que hd a construcdo de planejamentos
periddicos de acdes voltadas para uma série de objetivos coletivamente estabelecidos ou
também estabelecidos por determinadas politicas puablicas, mas muitas vezes sdo
operacionalizadas isoladamente.

De todo modo, os programas e projetos acabam por especificar muito as atividades
a serem desenvolvidas pelas institui¢ces, o que também pode ter contribuido mais para que

as acoes fossem desenvolvidas de forma isolada e dispersa. Este estudo identificou que a
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maioria das instituicbes planejavam e realizavam suas agdes de forma isolada. AgOes
isoladas ndo garantem coordenacdo e coeréncia de agdes entre instituicdes, mesmo se

guiadas por politicas que abranjam as a¢des de todas as instituicdes.

4.3.2 Mecanismos de Definigdo de Estrutura Politica e Legal

A analise dos principios voltados aos mecanismos de defini¢do da Estrutura Politica
e Legal foi associada a: visdo institucional, metas e prioridades, estratégias transversais,
leis, programas e acdes com vistas ao alcance de metas e objetivos (FAO, 2011). Tais
principios envolvem ainda mecanismos de arranjos de decisdo coletiva, reconhecimento
minimo de direito, instituicdes aninhadas, e limites bem definidos de fronteiras de recursos
(OSTROM, 1990).

Como observado nas secOes anteriores de apresentacdo dos resultados do presente
estudo, ha uma série de documentos legais que norteiam visdo institucional a ser adotada
pelos sistemas de seguranca alimentar e nutricional, com base nos principios
internacionalmente estabelecidos pela ONU e pela OMS. E a partir de tais principios que
as metas e prioridades, as estratégias transversais, as leis, programas e acdes foram
delineadas até o momento.

No que diz respeito aos arranjos de decisdo coletiva, existem algumas frentes
relevantes que configuram este mecanismo. Os arranjos de maior destaque e impacto, no
tocante a participacdo da coletividade na definicdo de demandas e metas essenciais para
gue avancos no sistema de seguranca alimentar do Pajeu pudessem ser melhor alcancados
foram as conferéncias de seguranca alimentar e nutricional, em niveis estadual regional e
municipais, cujos enfoques estiveram, até entdo, voltados para a adesdo ao Sistema
Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional (SESANS/PE), os planos e pactos de gestéo
da Seguranca Alimentar e Nutricional, no sentido de fortalecer os compromissos voltados
a garantia da soberania alimentar e garantia do direito humano a alimentacdo saudavel e
adequada nutricionalmente, bem como fortalecer também a participacdo coletiva nas
deliberacgdes e defini¢bes de acles e politicas.

Tais enfoques das conferéncias apontam para fragilidades no tocante ao SESANS
e execucdo de planos e pactos de gestdo da SAN, cuja confirmacao pode ser verificada no

excerto a segu ir:
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a CAISAN nacional tem um trabalho bem integrado com os estados e a
gente tava querendo / a gente tava caminhando pra fazer com o0s
municipios também / assim / semestralmente tinham as reunides das
CAISANS estaduais com a CAISAN nacional /certo / é... até ano passado
era assim... era bem integrado certo? / e 0 CONSEA nacional também
com 0s CONSEAS estaduais / né? / agora 0s municipios a gente t& ainda
estimulando / é... / divulgando pra () / 0s municipios tdo num ritmo mais
lento por que / assim / muda as gestdes ai €... nem sempre 05 ... 0S gestores
tém familiaridade com o tema / ndo tém muita no¢do de que precisa
integrar e tal mas a gente vinha ... a gente vinha... vinha fazendo um
trabalho bem integrado / agora a partir desse ano acho que a gente vai
ter que repensar por que eu nao sei se a CAISAN nacional vai continuar
puxando né (GP7).

As acdes e dificuldades apontadas pelo entrevistado GP7 se referem a transicdo
governamental relativa aos anos 2018 e 2019, e configuram a realidade observada na
maioria dos setores do servico publico em periodos de transicdo politica.

Ainda sobre arranjos de deciséo coletiva, existe 0 CONSEA, o Conselho Estadual
de Seguranca Alimentar e Nutricional, que atua como espaco de dialogo entre governo e
sociedade civil organizada e atua de modo a promover espacos de dialogos e deciséo
coletiva com vistas a definir politicas coerentes com as demandas dos contextos,
apresentadas pela sociedade civil.

0 espaco da sociedade civil ¢ o CONSEA / que o CONSEA ¢ a
sociedade civil e o governo / entdo algumas secretarias da CAISAN
fazem parte do CONSEA / entdo € nesse espaco que a gente recebe a
demanda da sociedade civil / entendeu? / na CAISAN ndo / é s6 governo
/ entendeu? / Agora é através do CONSEA que a sociedade civil se
posiciona e remete as demandas para a CAISAN (GP7).

entdo a conferéncia é ... é assim / e o conselho ele / ndo sei se vocé ja
sabe / mas ele tem uma... uma composicdo diferente dos demais
conselhos / ele ndo é metade / ele é dois tergos sociedade civil e um
terco governo / na conferéncia a sociedade civil coloca as propostas e
elas sdo remetidas pra CAISAN e a CAISAN executa (GP7).

a conferéncia é coordenada / é feita pelo CONSEA né? / entdo na
conferencia eles langcam as propostas / sociedade civil e governo langam
as propostas que sdo remetidas a CAISAN / que ai a CAISAN coloca
no plano (GP7).
Dessa forma, as principais formas de arranjos de decisdo coletivas mais
abrangentes em termos de diversificacdo de atores do sistema de seguranca alimentar

analisado sdo o CONSEA e as conferéncias. Contudo, os estimulos & criacdo dos
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CONSEAs municipais ndo foram muito articulados, considerando o fato de que até o
momento da finalizacdo da pesquisa, s6 terem sido desenvolvidos dois Conselhos
municipais no Estado, Recife e Jaboatdo, conforme consta no excerto da entrevista com
GPT:

mas a gente ndo avangou muito na questdo dos municipios / a gente so
tem dois municipios que oficialmente aderiram ao SISAM né?/ ao
Sistema e a politica de seguranca alimentar e nutricional / que sdo
Recife e Jaboatdo / tem varios municipios ja / assim /ja na agulha /
varios municipios que tém todos os componentes que quase ja estdo
aptos a aderir / mas a gente nisso / a gente ta precisando melhorar (GP7).

Os CONSEAs municipais tém relevancia para o fortalecimento da seguranca
alimentar e nutricional local e regional, considerando que € a partir deles que o debate €
estimulado, bem como que se permitem mais oportunidades de dialogo entre atores do setor
publico e da sociedade civil, permitindo, assim, que as a¢6es sejam discutidas, as politicas
sejam revistas e adaptadas de acordo com o contexto no qual os municipios e as
microrregides se inserem, além de possibilitarem maior articulagdo entre atores diversos
no mesmo sistema complexo.

O reconhecimento minimo do direito para a organizacdo visa ao desenvolvimento
de regimes mais efetivos e eficazes ao longo do tempo. Ostrom (1990) defende que para
que um sistema de seguranca alimentar tenha maiores chances de éxito, é condicédo
essencial o estabelecimento de prerrogativas de deliberagcdes construidas pelos proprios
individuos que atuam no sistema, na intencdo de que tais decisdes ndo sejam enfraquecidas
pela forca e pelos impactos de jurisdicdes superiores ou inferiores, em termos de relacédo
hierarquica.

Desse modo, o principio de reconhecimento minimo de direito envolve o
entendimento acerca do direito minimo que existe sobre aspectos envolvendo propriedade,
praticas de exploracdo, producdo, comercializacdo e consumo, mas também o
entendimento de que o estabelecimento de regras complementares que estejam associadas
inerentemente ao contexto a que se refere o sistema é saudavel para a propria manutencao
do sistema. Este reconhecimento envolve, inclusive, o debate acerca de demandas,
dificuldades e possibilidades de mudancas alternativas, na intencdo de solucionar

problemas existentes.
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O reconhecimento minimo dos direitos de apropriadores de se organizarem e de
criarem instituicdes legitimas envolve também autoridades governamentais e demais atores
que fazem parte do sistema. Quando agentes publicos externos reconhecem a legitimidade
das regras elaboradas pelos apropriadores, estes mesmos sdo capazes de fiscalizar
(OSTROM, 1990; COX et al., 2010; PINTO, 2014).

De modo geral, existe o reconhecimento pelo governo da descri¢cdo de quem sdo 0s
apropriadores dos recursos de uso comum no sistema de seguranca alimentar do Pajeu. Os
assentamentos de reforma agréria locais sdo legitimos e reconhecidos, além das
propriedades agricolas, sobretudo aquelas alcancadas sob mediacdo de organismos
governamentais como ITERPE e INCRA.

No tocante a verificacdo de Instituicdes Aninhadas, observou-se que as atividades
de governanca sdo organizadas em multiplas camadas de atores e instituicdes, mas,
conforme ja fora mencionado nos resultados na sec¢éo que trata de atores, arenas de acao e
principais formas de organizacao social, grande parte da atuacdo ocorre com baixo nivel
de aninhamento. A acéo coletiva cooperada entre institui¢des foi observada, sobremaneira,
por parte das organizacGes do terceiro setor, cuja relacdo € ndo hierarquica, mas
colaborativa, no sentido de fortalecer o trabalho de cada uma, considerando suas
especificidades e na intencdo de promover o melhoramento do cumprimento de suas
atribuicoes.

A CAISAN tem por fungdo, dentre as varias outras, de articular atores do setor
privado, do governo e do terceiro setor e reforgcar o aninhamento institucional, no sentido
de promover maior colaboracdo voltada ao foralecimento dos sistemas de seguranca
alimentar estadual e incentivar aces cooperadas e colaboradas para além dos setores dos
quais as instituicbes fazem parte. Neste aspecto, foi evidenciado que o aninhamento
interinstitucional ocorre principalmente dentro dos setores e muitas das acfes que sdo
desenvolvidas nao sdo conhecidas por muitos atores que seriam potenciais parceiros.

Diante do volume de ac¢des, programas e projetos voltados a seguranca alimentar
do sistema analisado, pouco se observou de relagdo cooperada entre instituiches de
diferentes setores sociais, cuja relagdo, quando existe, se d& por meio de oferta de crédito
por processos licitatorios segundo editais tematicos (por parte de instituicbes e setores

governamentais), em troca de desenvolvimento e aplicacdo de tecnologias (por parte de
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organizacOes do terceiro setor), como é o caso, por exemplo, do Projeto Pernambuco Mais
Produtivo.

Com relagdo a Limites de fronteiras de recursos, percebeu-se, como apontado na
secao de contextualizacdo da GSA no Sertdo do Pajeu, que aqueles ndo sdo bem definidos,
visto que foi verificada certa controvérsia quanto a precisdo dos municipios que fazem
parte da microrregifo (SAO JOSE DO EGITO, 2012), visto que a definicao regional variou
segundo politicas destinadas. Além disso, como as unidades de producdo e consumo
relacionadas a produgdo e consumo sdo distribuidas de modo difuso por toda a
microrregido, com excecdao de assentamento em unidade de conservacdo, ndo é facil

identificar tais limites especificos de fronteiras de recursos.

4.3.3 Mecanismos de Implementacdo e Execucéo

Os principios voltados a mecanismos de implementacdo e execugdo envolveram
analise da capacidade institucional, papéis, responsabilidades, mecanismos de desempenho
de atores e instituicGes e equivaléncia proporcional entre custos e beneficios (OSTROM,
1990; FAO, 2011).

Sobre mecanismos de Capacidade institucional, o estudo apontou para uma serie de
problemas voltados a capacidade institucional, envolvendo o baixo nivel de integracédo de
organizac0es, sobretudo quando se analisa a relacdo intersetorial. Embora se observe em
muitas falas que ha interesse em fomentar e incentivar as relag@es interinstitucionais, é
nitida a necessidade de ampliacdo de esforcos para o melhoramento de acdes coordenadas

e colaboradas em todos os niveis e tipos de relagdes.

Contudo, conforme foram observados nos resultados até entdo apontados, 0s
principais problemas inerentes a capacidade institucional estdo associados a: politicas de
gestdo de producdo, comercializacdo e consumo; caréncia de recursos e tecnologias de
apoio a atividade agricola desenvolvida em contexto de risco de vulnerabilidade
socioambiental; caréncia de inovagdo nas estruturas de coordenacdo e nos modelos de
gestdo para a garantia de implementacdo efetiva de politicas, ao passo em que haja garantia

da sustentabilidade das familias e dos recursos comuns utilizados. Ainda, o aspecto que
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deve ser considerado com maior preocupacéo € a integracao da acdo coletiva com vistas a

protecdo socioambiental do sistema analisado.

No que diz respeito a Papéis, responsabilidades e mecanismos de desempenho de
atores e instituices, cabe destacar que além de esperar que 0s atores cumpram
efetivamente seus papéis e responsabilidades, o desafio apontado pela FAO (2011) esta
associado ao fornecimento de informagdes factuais e evidentes acerca de seu desempenho
e seus resultados, para que tomadores de decisao e gestores responsaveis pelo planejamento
de acOes possam trabalhar orientados por demandas reais do contexto.

Nesta perspectiva, diante dos resultados até entdo apontados sobre papéis,
responsabilidades e mecanismos de desempenho, é necessario reflexdo e acéo voltada a
melhoria da coordenacdo da estrutura existente no sistema, de modo a facilitar o
esclarecimento e o conhecimento conjunto de atores, papéis e que mecanismos de

desempenho sejam construidos e avaliados de forma mais concreta e eficaz.

No tocante a verificacdo de Equivaléncia proporcional entre custos e beneficios,
observou-se que ha uma forte dependéncia dos atores produtores e comerciantes de
alimentos de politicas, acdes, programas e projetos voltados a subsidiar ou complementar
renda por eles auferida, sobretudo em resposta ao impacto das consequéncias da

vulnerabilidade socioambiental a que sdo constantemente submetidos.

Desse modo, as regras de governanca em seguranca alimentar muitas vezes ndo séo
capazes de evitar inseguranca alimentar, o que implica em dizer que néo se pode, portanto,
afirmar que ha conformidade entre usuarios e recursos, em virtude dos muitos motivos

abordados na secdo de dinamicas, conflitos e relacdes entre atores.

4.3.4 Mecanismos de Informacdo, Monitoramento de usuarios e recursos e Avaliacédo

A anélise dos principios voltados especificamente a mecanismos de informacdo,
monitoramento de usuarios e recursos e avaliacdo contemplou avaliacdo, gestdo de dados,
acompanhamento do progresso das agdes e resultados, assim como seus impactos (FAO,
2011). Dentro deste arcabouco deve estar prevista a observancia de mecanismos de san¢des
graduais e de solucdo de conflitos. Além disso, tal analise deve partir de informacdes

disponiveis para que o monitoramento e a avaliacdo da governanca do sistema sejam
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possiveis de realizacdo. Desta forma, as informacGes, sobretudo aquelas oficialmente
publicadas sobre o sistema em andlise, devem ser atuais ou atualizadas periodicamente,
acessiveis por todos os atores envolvidos no sistema, de boa qualidade e factuais (FAO,
2011). As informagcdes relevantes sdo aquelas que identificam aspectos relativos ao sistema
de governanca em analise em determinado momento, e servem para nortear monitoramento
de alteragdes ao longo do tempo, contribuindo para avaliagdo de mudanca institucional do
sistema de governanga. Por estas questfes, a disponibilidade corrente e atualizada, bem
como o acesso a informacoes de qualidade e factuais s&o téo relevantes.

Sob esta perspectiva, verificou-se assimetria ou auséncia de informacéo relevante

em diversos momentos da pesquisa, como se pode observar nos trechos que seguem:

isso também é uma das dificuldades que a gente tem de trabalhar os
projetos aqui na regido / que a partir do momento que vocé ndo tem
nameros / vocé ndo tem como justificar certo projeto ou destinagdo pra
aquilo ali / entdo a estratégia / pelo menos que eu tou tendo é de ver a
potencialidade né? (GP5).

uma das caréncias que eu vejo ¢ a falta de informacgédo / né? / a falta de
informacdo oficial que prejudica a atuacdo de qualquer entidade /
inclusive / é uma realidade que a gente ndo tem / ndo tem essas
informac6es / nem no SEBRAE nem em canto nenhum (GP5).

E relevante salientar que na legislacdo basica nacional da Seguranca Alimentar e
Nutricional vigente estd previsto sistema de monitoramento e avaliacdo a partir da
utilizacdo de informacGes e indicadores disponibilizados nos sistemas de informacdes
existentes em todos os setores e esferas do governo, porém muitos indicadores relevantes
sdo exibidos a partir da esfera municipal ou da esfera estadual, de forma descontinuada em
termos de atualizacdo, e também muito raramente referentes a esferas regionais ou
microrregionais. Alguns indicadores podem ser condensados e alcancados para estes
niveis, mas outros nao.

Segundo a legislacdo referida no paragrafo acima, é funcdo da Céamara
Interministerial de Seguranca Alimentar o ato de publicizar as informacgdes inerentes a
SAN da populacdo brasileira, assim como ¢ funcdo das Camaras Executivas Intersetoriais
de cada Estado brasileiro. Porém, como mencionado, as informacdes oficiais disponiveis
sdo publicadas a partir de contextos municipais e estaduais, destacando as caracteristicas e

0s resultados mais generalistas e ndo obedecem a uma sistematizacdo periodica ou
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metodoldgica. Ndo foram encontrados resultados explicitamente especificos voltados a
contextos de sistemas microrregionais. O mesmo foi observado no tocante a demais atores
participantes do estudo, fossem eles do setor publico ou do terceiro setor.

Além disso, cabe as institui¢bes disseminar informagdes para usuarios de politicas
e acOes publicas pelas comunidades, considerando a dificuldade de acesso a dados e
informac@es por determinados povos mais vulneraveis. Exemplo disto pode ser verificado
no excerto abaixo:

aqui agora esta se tendo duas comunidades reconhecidas quilombolas
pela certificacdo palmares e também vai ter um direito de reconhecimento
diferenciado / entdo o assentado quilombola e o trabalhador rural séo
outra modalidade / (...) frequentemente elas (as reunides) acontecem a
cada més na comunidade / aqui a gente se divide / o corpo da diretoria
para ir na comunidade explicar / por exemplo até o acesso dos beneficios
na propria comunidade / como por exemplo o trabalhador vai ter acesso
a um beneficio previdenciario / qual a documentacdo que ele necessita? /
ah ele vai ter um acesso / uma declaracdo de aptiddo ao Pronaf / a DAP /
qual a documentacgéo? / entdo a gente facilita mais (GTS5).

Sobre o principio voltado a san¢des graduais, sabe-se que ha arranjos institucionais
tanto nos ambitos federal, estadual quanto nos municipais, que definem sangdes e punicées
para quem violar regras voltadas a meio ambiente, e prevéem sancdes para crimes contra a
fauna, a flora, poluicdo e outros crimes ambientais. A legislacdo nacional que trata de
crimes ambientais é a Lei n° 9605/98 (BRASIL, 1998) e norteia as legislacbes estaduais e
municipais voltadas ao tema. As penas voltadas a crimes ambientais associados a producéo
e comercializacdo geralmente prevéem detencdo ou reclusdo e podem variar de trés meses
a cinco anos, e aplicacdo de multa. Outras puni¢des previstas podem envolver apreenséo,
destruicdo ou inutilizacdo de produtos, suspensdo de vendas e producdo e embargo de
atividade. Além disso, sdo penas restritivas que podem ser aplicadas: suspensdo ou
cancelamento de registro, licenca ou autorizacdo; restricdo ou perda de incentivos e
beneficios fiscais; suspensdo ou perda de participacdo de linhas de financiamento em
instituicGes concessionarias de crédito, bem como proibicao de estabelecer contratos com
a Administracdo Publica por até trés anos (BRASIL, 2008; BRASIL, 1998).

Mais especificamente, no tocante a parcelamento, uso e ocupagéo de solo de forma

indevida por produtores agricolas, foram observadas acBes e politicas voltadas a
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regularizacdo de ocupagdes ilegais, a partir da atuacdo de sindicatos, ITERPE e INCRA,
aspectos que podem ser observados também no excerto que segue:

entdo / por exemplo / aqui em nossa parte / do sindicato a gente hoje tem
aqui varios assentamentos pela reforma agréria / uns que séo pelo INCRA
/ outros pelo crédito fundiario / o INCRA desapropria as propriedades
acima de seiscentos hectares / o ITERPE / que € o instituto de terra de
Pernambuco / tem comprado / as propriedades / um programa
diferenciado / as pessoas / 0 governo paga a propriedade / e as pessoas
tém um teto para pagar ao préprio governo / que ai vai / vem a questdo
da /producéo e tudo mais (GTS5).

Regras inerentes a especificidades de producdo organica também foram verificadas,
ou seja, para aquelas produgdes que se declaram como tal e que buscam ou ja adquiriram
algum tipo de selo ou certificacdo de organicas. Além disso, as instituicdes que trabalham
por meio de captacdo de recursos a partir de acdes, projetos ou politicas vinculadas a
instituicbes parceiras, sejam elas publicas ou privadas, devem seguir uma série de
recomendacdes, cujas sanc¢Oes para 0 ndo atendimento das exigéncias minimas contidas
oficialmente nos documentos regulatorios ou direcionadores, podem envolver a nao
participacao da acéo, projeto ou politica, bem como o impedimento de sua renovacéo.

Contudo, mesmo se observando a existéncia de instrumentos de prevencdo de
atitudes oportunidades e errdneas no sistema, verificou-se questdes nitidamente associadas
a falhas de fiscaliza¢do no sentido de “fazer a lei acontecer”, envolvendo falta de
periodicidade nas fiscalizacOes e falha de sistematizacdo metodologica, o que favorece a
falhas de aplicacdo de leis e normas ou a da devida atencdo que tais leis e normativas
demandam. De todo modo, especificamente no caso de fiscaliza¢do de producdo organica,
observou-se que diante da falha de fiscalizacdo por parte de uma instituicdo governamental,
uma instituicdo ndo governamental, a partir de evidéncias empiricas, resolveu punir
produtores que estivessem fazendo uso de algum tipo de agrotoxico a partir da expulsao da

associacdo e da feira de organicos, como € possivel observar nos excertos abaixo:

olha s6 a gente é cadastrado num mapa / e a gente tem uma declaragéo /
nado todos / a gente esta para renovar para fazer de alguns / ndo precisa
renovar mais / ai tem a ADAGRO / que é o 6rgdo fiscalizador dessa
producéo / ela aparece de vez em quando na propriedade das pessoas
(GTS2).
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a gente conversa com a familia e vé qual é o problema / porque se por
exemplo se a ADAGRO fizer a anélise de algum produto e constar
agrotdxico ou adubo quimico / ai vai para a familia / vai conversar com
sua familia e vai ver o que tem plantado aos arredores / porque pode
acontecer de um vizinho estar plantando e algo passar / para a area do
outro (GTS2).

ano passado eles fizeram essa visita mas ndo fizeram analise / eles () ndo
tém permissao para fazer analise aqui / que a gente gostaria que tivesse /
ndo é? /14 no Recife eles tém um aparelhozinho que o pessoal é chegando
com a mercadoria e eles ja vdo fazendo analise / ai () se eles virem que
tem alguma coisa que esté irregular / mas até agora ele ndo / a gente teve
um probleminha aqui / mas a familia que estava aqui saiu / a ADAGRO
mesmo conversou com eles (GTS2).

O ator GTS2 informou, ainda que “a direcdo tem que fiscalizar e cada um tem que ser
fiscalizador do outro / ai ja vai falar com a pessoa”. Isto significa inferir que diante das falhas
observadas inerentes a atuacao de orgao fiscalizador oficial, cujo citado no caso acima foi
a ADAGRO, ao identificar evidéncias empiricas de infracbes voltadas ao uso de
agrotoricos ou fertilizantes nas producfes que deveriam ser organicas, 0s produtores e a
direcdo da associacdo sdo os agentes fiscalizadores das producdes dos demais associados e
comerciantes da feira de organicos.

Ainda no tocante a aspectos envolvendo monitoramento do sistema, a maior parte
dos atores entrevistados informou ndo possuir contingente suficiente para orientar e
monitorar satisfatoriamente os recursos e suas formas de utilizacdo em sua totalidade, bem
como suas atividades e seus impactos e resultados em sua completude, como é possivel

observar nos trechos que seguem:

tem uma questdo também que eu acho que € interessante também /
colocar que nés temos um /limite muito grande / assim/ ndés somos poucos
/ a gente trabalha com poucas familias / se vocé imaginar que o SABIA
trabalha com cento e cinquenta familias no PAJEU / o que é cento e
cinquenta familias pro universo da agricultura familiar do Pajed? / entdo
a gente ndo consegue talvez é ter escala de acompanhamento / de
organizacdo / de assessoramento as familias pra criar as condigdes /
vamos dizer assim / pra que essas familias escoem sua produgéo para o
mercado mais local (GTS4).

a nossa personalidade juridica da ASA nacionalmente monta um
esquema de monitoramento com cada uma das organizacoes / entdo todas
as organizagdes que executam o projeto sdo monitoradas por amostragem
/ ou seja / todas elas séo visitadas por um técnico da associagdo e é feito
um sorteio por amostragem do numero de familias que véo ser/e.../
visitadas por esse técnico (GTS3).
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(...) amostragem do universo de organizagdes de todos os estados do
semiarido que estdo participando do projeto /é.../ sdo escolhidas cinco /
ndo sei se é exatamente este numero / eu tou dando como exemplo/ séo
escolhidas cinco que serdo visitadas cem por cento das tecnologias
implementadas / entdo / ou seja / a gente faz uma amostragem / faz uma
visita / todas as organizacdes sdo visitadas / e sdo visitadas as tecnologias
por amostragem / um nimero x das duzentas /cinco de cada organizacéo
/ mas se escolhe aleatoriamente cinco organizacgdes / que serdo visitadas
cem por cento das tecnologias / que é uma forma da gente também /
manter um certo controle sobre a qualidade das tecnologias /
identificando / né? / alguma dificuldade que ta acontecendo ou 0s
resultados mais positivos do trabalho e tal / (GTS3).

além disso /é.../ a gente também tem uma reunido mensal nacionalmente
das coordenacgBes das ASAs estaduais que acontecem aqui em Recife e
essa reunido / ela permite que os coordenadores dos projetos / PAMC /
P1+2 / Cisternas nas escolas / e sementes tragam pros coordenadores dos
estados em que situacdo ta o processo de execucdo das organizacoes de
cada estado / ai por exemplo / esse projeto P1+2 com o BNDES em
Pernambuco ta sendo executado por diaconia / serta / sabia e diocese de
pesqueira / ai todo més o coordenador desse projeto me diz como é que
ta a execucdo dessas quatro organizacGes / ai eu como coordenador do
projeto do Estado / da ASA estadual / assumo a responsabilidade que se
tiver com algum problema com alguma organizacdo chegar junto pra
tentar ajudar / ver quais as dificuldades e tal (GTS3).

E possivel observar, a partir dos trechos acima, bem como dos demais relatos dos
entrevistados que ndo existem acOes efetivas de monitoramento que visem a avaliacdo
sistematica e continua da governanca do sistema analisado, considerando sua totalidade e
complexidade. Além disso, o Gestor Publico 3 (GP3) relatou dificuldade de
acompanhamento de assisténcia técnica de execucao de projetos de concessdo de créditos,

conforme consta no excerto abaixo:

a questdo da inadimpléncia / né / que nds temos muito ainda na questao
das regides / mas também a dificuldade do acompanhamento da
assisténcia técnica / por que os projetos ndo sdo elaborados pelo
Agroamigo né? / eles sdo elaborados pelos projetistas / muitas vezes a
questdo da inaplicagdo dos recursos / ou seja / o agricultor / ele coloca o
seu projeto pra uma determinada atividade e termina havendo desvio
desse recurso pra uma outra atividade / entdo / assim / a gente tem esse
tipo de dificuldade também (GP3).
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Tal dificuldade é apontada como um elemento diretamente associado a questéo da
inadimpléncia, o que se configura como aspecto negativo no tocante & avaliacdo da
governanca do sistema.

J& no tocante a mecanismos de solucbes de conflitos, as instituicGes procuram
mediar o debate, na medida do possivel. Os principais conflitos que foram identificados na
pesquisa estavam associados a interesses escusos por parte dos dominadores dos meios de
producdo e latifundiérios, muitas vezes envolvidos oficialmente nas esferas politicas locais
e regionais, 0s quais direcionam-se a manutencdo do status quo e do modus operandi dos
ciclos das secas, acabando por ndo promover desenvolvimento e crescimento econémico
com a participacao ativa dos agricultores pobres, o que tem contribuido para 0 aumento de
risco a vulnerabilidade socioambiental, ao considerar também os impactos gerados pelas
mudancas climéticas na microrregiéo.

Além disso, outra natureza de conflito apontada diz respeito a questdes voltadas a

propriedade de terra, conforme pode ser observado no relato do GTS5:

em todo lugar existe conflito de terra / existem mais aqueles conflitos de
/ por exemplo / area de reforma agraria / como é que a gente sempre tem
trabalhado aqui? /primeiro a gente conversa com o dono da terra / se tem
interesse de vender a propriedade / e ai o sindicato trabalha na articulacéo
daquelas familias / faz a selecdo daquelas familias / porque nem todo
mundo que quer entrar as vezes se enquadra / documento /quem nunca /
trabalhou na roca / é muito dificil trabalhar na roga também / entdo a
gente também tem que fazer uma sele¢do porque o sindicato / quando é
um assentamento do ITERPE pelo Estado / a gente tem que dar uma
declaragdo dando elegibilidade / dizendo que aquele trabalhador nos
Gltimos cinco anos esta ali nagquela roca / e a gente tem adotado uma
maneira de sempre priorizar aguelas pessoas que ja moram naguela terra
/ que ja conhece (GTS5).

No tocante a conflitos de interesses entre o conjunto de grandes produtores agricolas
e 0 conjunto de pequenos produtores e consumidores, observou-se a questdo do uso
inescrupuloso de agrotdxicos e fertilizantes que, apesar de se mostrar como preocupacgao
constante por parte de alguns atores, como é possivel observar no relato de GTS5, tem tido
cada vez mais apoio politico e respaldo juridico para ampliacdo de utilizacdo de produtos

relacionados no processo produtivo agricola.
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hoje aqui no municipio ndo temos / eu creio que em Pernambuco n&o se
tem uma fiscalizagdo por parte do governo para o agrotoxico / inclusive
agora nesse governo ai foi liberado agrotdxico ai escancarado / inclusive
uma portaria essa semana / pode comprar agrotéxico do jeito que vier /
entdo assim / ndo existe por parte do governo uma fiscalizagcdo porque
isso da lucro / agora nds que fazemos a discussao que isso ndo presta para
o trabalhador / para nds também que ingerimos os alimentos / a gente tem
feito a discussdo que o trabalhador se usar / usar pouco / de forma correta
/ e falar para ele a consequéncia disso ai no futuro / por exemplo eu ingeri
um produto com veneno agora eu posso nao ter nada mas quando eu
estiver com quarenta anos / com cinguenta anos / 0 organismo ndo vai
responder mais da mesma forma que responde com trinta anos / entdo a
gente tem / por exemplo o cancer mesmo hoje / a gente sabe que é através
dos produtos (GTS5).

Ja é amplamente conhecido o impacto do uso indiscriminado dos agrotoxicos e
fertilizantes na saude humana e no meio ambiente, habito que, apesar de muito comum na
producéo agricola, vem sendo cada vez mais alertado e debatido mundialmente no tocante
de expor seus efeitos de longo prazo pela excessiva concentracdo destes produtos nos
vegetais consumidos e também pela contribuicdo direta para o desequilibrio ambiental.
Assim como pdde ser verificado no relato do GTS5, a literatura também aponta que o
debate tem sido confrontado pelos grandes produtores em defesa de interesses corporativos
(ALVES FILHO, 2002; FARIA, 2003; PERES, 2003).
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5 Consideragﬁes Finais

Com vistas ao alcance do objetivo central proposto pela presente pesquisa, que foi
o de aprofundar entendimento sobre Governanga em Seguranca Alimentar a luz dos estudos
de Ostrom em contexto especifico de vulnerabilidade socioambiental no Brasil, o
mapeamento realizado envolveu sobejamente: 1) caracterizacdo do contexto de
vulnerabilidade em analise; 2) identificacdo dos principais atores, seus papéis e formas de
organizacdo social do Sistema de Seguranca Alimentar do contexto de vulnerabilidade
voltados a producdo, comercializacdo e consumo de produtos agricolas com vistas a
sustentabilidade; 3) exame de dindmicas, conflitos e relagdes existentes nos espagos
coletivos de deliberagéo entre os atores identificados; e 4) explicitacdo de eventuais formas

de monitoramento vigentes voltadas para a boa governanca em seguranca alimentar.

E importante recapitular que este estudo esteve ancorado em abordagem pragmatica
e fundamentado em perspectiva paradigmatica da teoria critica (DENZIN; LINCOLN,
2005), cujas condicbes e demandas da atualidade concernentes a contextos especificos
devem se relacionar a esforcos inovadores na intencdo de incentivar e promover praticas
de mudanca social, a partir do desenvolvimento de conhecimento pragmatico com vistas a
mudancas estruturais e analisados segundo niveis de contextualizacdo historica e do
desenvolvimento de habilidades capazes de gerar préaticas ou acbes (DENZIN; LINCOLN,
2005; ANGROSINO, 2009).

Em busca de coesdo entre bases ontoldgicas, epistemoldgicas e metodoldgicas, para
o0 alcance do objetivo central do estudo, adotou-se a base ontolégica sob a perspectiva do
realismo histdrico, a partir do qual a realidade virtual é estabelecida com base em valores
que sdo constuidos ao longo do tempo e que dizem respeito a uma série de dimensdes que
envolvem aspectos sociais, culturais, econdmicos, éticos e politicos. Eis, entdo, a
necessidade de se associar a analise da contextualizacdo da GSA no Sertdo do Pajel a breve
andlise historica. A explicacdo contextual ao longo do tempo foi relevante para que melhor

se pudesse compreender a realidade virtual que se manifestou nos resultados da pesquisa.
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A base epistemologica fundamentou-se no subjetivismo transacional, cujos achados
foram baseados na mediacdo de valores. As bases metodoldgicas, foram ancoradas numa
perspectiva dialégica e dialética (DENZIN; LINCOLN, 2005; ANGROSINO, 2009),
permitindo conciliacdo entre valores, opinides, valores, relagdes menos desiguais entre
pesquisados e pesquisadora, a partir de uma Optica colaborativa.

Alinhada a esta concepcédo, a pesquisa foi delineada com apoio de conjunto de
estratégias e técnicas metodoldgicas qualitativas que contribuiram para o aprofundamento
do entendimento do sistema de seguranca alimentar analisado, o que permitiu, portanto, o

alcance dos objetivos propostos no estudo.

Na intencdo de alcancar o objetivo precipuo da pesquisa, a vulnerabilidade foi
teoricamente trabalhada segundo associacdo de grupos sociais sobrepostos espacialmente
no plano geogréafico, em situacdo de pobreza, discriminacéo e nivel considerado grave de
privacdes que, além disso, vivam ou tentem sobreviver em areas concebidas como regides

de risco ambiental.

E mister esclarecer que a trilna metodoldgica desenvolvida ao longo do estudo
obedeceu a sistematizacdo apontada na Matriz de amarracao metodoldgica, cuja sequéncia
de etapas realizadas foi explicitada na intencédo de facilitar o entendimento do processo de
planejamento e execucdo da presente pesquisa. Além disso, tal sistematizacéo foi adotada
com vistas a melhor visualizagdo de conformidade de coeréncia e consisténcia das
intervencdes posteriormente sugeridas com relacdo aos dados levantados, bem como

verificacdo de alcance dos objetivos propostos.

Para tal estudo, foi utilizado o Quatro de Analise de Sistemas Socioecologicos
desenvolvido por Ostrom e outros pesquisadores, conhecido por Social-Ecological Systems
Framework (SES Framework), que se trata de um mapa conceitual de analise de maltiplos
niveis (OSTROM; GARDNER; WALKER, 1994; OSTROM, 1990; CAMPQOS, 2006).

A pesquisa foi realizada sob a égide do arcabouco teorico voltado a governanga de
recursos de propriedade comum. A demanda por debates cientificos, politicos e

institucionais acerca da governanca e avaliacdo de sua qualidade esta ancorada no aspecto
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fundamental de que muitos sistemas ndo estdo sendo capazes de cumprir normas
estabelecidas e vigentes. A maioria dos sistemas complexos no mundo inteiro tem sofrido
consequéncias por influéncia da ma governanca. Esta, entdo, é marcada pelo desprezo do
consentimento dos governados, em termos de participacdo e tomadas de decisdo nas
politicas micro e macro em todos os aspectos da vida moderna e tem gerado prejuizos para
individuos dos dias atuais e do futuro (SEYLE; KING, 2014). O caminho para o
desenvolvimento sustentadvel demanda, além da utilizacdo de tecnologias apropriadas, de
alfabetizacdo ecologica, de alinhamento de mercados com bens publicos e capacidade
organizacional, aplicacdo da boa governanca as relagdes politicas e econémicas que
conectam os individuos (PRUGH; RENNER, 2014).

Nesse sentido, especificamente, foi possivel caracterizar o contexto de
vulnerabilidade socioambiental em analise, envolvendo diversos atores e especificidades
contextuais, de modo a facilitar a compreensdo das nuances e idiossincrasias inerentes ao
sistema de andlise, cujos impactos oriundos da vulnerabilidade socioambiental puderam

ser observados e discutidos.

Em seguida, foram identificados os principais atores, seus papéis e formas de
organizacdo social do Sistema de Seguranca Alimentar do contexto de vulnerabilidade
socioambiental voltados a producéo, comercializacdo e consumo de produtos agricolas, a
partir dos quais dinamicas e conflitos puderam ser examinados e discutidos, assim como

as relacdes existentes nos espacos deliberativos de acéo coletiva.

Por fim, foram explicadas as eventuais formas de monitoramento vigentes inerentes
ao sistema, cuja discussao visou a geracao de reflexdes voltadas para a boa governanga em

seguranca alimentar.

De modo geral, como a governanca em seguranca alimentar se configura, entdo, em

sua producao e consumo, em contexto de vulnerabilidade socioambiental?

A anélise dos resultados apontados a partir das épticas do SES Framework e do
Framework para avaliacdo da boa governanga em seguranca alimentar, segundo analise a

partir de principios da boa governanca, mostra que o caminho para a boa governanca do
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sistema analisado é longo, considerando que existe caréncia estrutural em todos os setores

e em todos os tipos de relacbes observadas.

De modo geral ndo foi observada, de forma coerente e continua, acdo coordenada e
integrada entre instituicdes e atores, principalmente quando se analisou em nivel
intersetorial. Por este e por outros motivos expostos, a solugéo de problemas que associam
seguranga alimentar e vulnerabilidade ambiental se tornou difusa, complexa e distante da

realidade estudada.

Os resultados apontaram também que ndo existe conformidade entre usuarios e
recursos, considerando que as regras, as acdes e relacdes na governanca do referido sistema
ndo sdo capazes de evitar inseguranca alimentar, diante das fragilidades observadas, as
quais envolvem fortes relac6es de dependéncia entre atores, conflitos de interesses e falhas

voltadas a uso e divulgacdo de informacg6es, monitoramento e avaliagéo.

Os arranjos de decisao coletiva que tiveram mais destaque durante a pesquisa foram
as conferéncias de seguranca alimentar e nutricional, em niveis estadual regional e
municipais, e 0 Conselho Estadual de Seguranca Alimentar (CONSEA), cujos enfoques
estiveram, até entdo, voltados para a busca de adesdo ao Sistema Estadual de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SESANS/PE) e a construcdo e o ajuste dos planos e pactos de
gestdo da Seguranca Alimentar e Nutricional. Tais arranjos tém bastantes fragilidades,
considerando que dependem da manutencdo de politicas de Seguranca Alimentar e
Nutricional em nivel nacional, pelo Governo Federal. Considerando o fato de que o
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar foi extinto, ndo se tem certeza sobre a
manutencdo de tais espacgos participativos ao longo do tempo, o que fragiliza o processo
deliberativo participativo e, consequentemente, torna o sistema ainda mais fragil e
susceptivel ao risco de vulnerabilidade socioambiental.

Observou-se ainda que ndo existe uma cultura de monitoramento do sistema
apoiada no conceito de responsabilidade compartilhada. E mais: as formas de
monitoramento visualizadas se mostraram insuficientes em todos 0s seus niveis, 0 que

enaltece a relevancia de que os apropriadores do sistema de recursos passem a pensar
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formas eficazes e sistematicas de identificar possiveis desvios de conduta e condi¢des
discrepantes.

Outro aspecto que se destacou na andlise foi o nivel de aninhamento (conexao)
institucional com vistas a melhorar os desempenhos de cooperacdo e colaboragéo das
aces. Tal nivel de organizacéo institucional foi observada maiormente entre instituigdes
do terceiro setor. Ndo se verificou tamanha organizacdo em mdultiplas camadas e
interligacdo intersetorial e nem a contento quando foram observadas instituicGes e 6rgaos
governamentais e privados. Isto configura questbes sérias inerentes a capacidade
institucional e requer a necessidade de ampliagdo de esforcos para o melhoramento de

acOes coordenadas e colaboradas em todos os niveis, entre setores e tipos de relagdes.

A partir dos resultados, o presente estudo apresentou potencial de contribuir para
melhor compreensdo de como ocorre a Governanga em Seguranga Alimentar no contexto
de vulnerabilidade socioambiental especifico, para que seja possivel o desenho de novas
politicas publicas mais eficazes e eficientes para a regido. Além disso, este estudo intentou
contribuir também para a area de Desenvolvimento Sustentavel (DS), enquanto projeto
integrador (SARTORI et al., 2014) e multidimensional (KELLY et al., 2004), e envolveu

aspectos ambientais, politicos, econdmicos, culturais, territoriais e sociais.

Num momento em que os maiores desafios que se apresentam no mundo estdo
associados ao impacto das mudangas climaticas e do aquecimento global nas dinamicas da
biodiversidade e em que a comunidade cientifica hegemdnica mundial provou e
reconheceu que tais mudancas ambientais sdo decorrentes, em sua maioria, da acao
humana, é urgente que sejam repensadas as nuances, dimensdes e 0s aspectos associados

as interacOes entre sociedades e 0s impactos que as suas resultantes produzem.

Como consequéncia da influéncia humana, o aquecimento global tem demonstrado
efeitos, muitas vezes bastante dificeis de reverter, como é o caso da desertificacdo, aumento
de imprevisibilidade com relacdo as chuvas, intensificacdo das secas em regides
especificas, escassez de agua e, consequentemente, alimento, furacGes, alagamentos,
inundagOes, tempestades, enfim, mudangas drésticas em diversos ecossistemas, cujos

impactos ja chegaram a impactar diretamente na biodiversidade planetaria.
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Como consequéncia da influéncia humana, ainda, as desigualdades sociais sdo
ampliadas de forma clara a partir do discurso velado pelo agroneg6cio, como ainda é
concebido nos dias atuais, representado pelas grandes empresas produtoras e pelos grandes
latifundiarios. O discurso envolvendo modernidade e ganhos de escala, produtividade e
lucros é preocupante, tendo em vista insistir em esconder o alto e preocupante nivel de
desigualdades sociais que as praticas do agronegocio provoca, ja que insistem em excluir
os trabalhadores do campo dos processos produtivos, a partir da ampliacdo do uso de
equipamentos tecnoldgicos, cada vez mais independentes da acdo humana, o que fomenta
quase que exclusivamente a centralizagdo de possibilidades de geracdo de renda de posse

de poucos.

Além disso, 0 movimento do agronegocio historicamente incentiva a exploracéo
inescrupulosa e excessiva de recursos ambientais e estimula o aumento de conflitos
envolvendo questdes agrarias e agricolas, sendo capaz de gerar uma série de impactos
socioambientais que sO estimulam o aumento de riscos a vulnerabilidade socioambiental

de comunidades inteiras que dependem do campo para a manutencgéo da sobrevivéncia.

Até o final da década de 80, os estudos voltados aos impactos ambientais terrestres
ficavam a cargo das areas de ciéncias da terra, geologia, metereologia, entre outras. Ndo se
observava espaco para o desenvolvimento de pesquisas interdisciplinares que envolvessem
areas do conhecimento consideradas distintas e que analisassem o aspecto humano, suas
acOes, dinamicas, conflitos e os resultados das interacfes. Hoje é possivel perceber que
todas as areas sao complementares e que atuam mais cooperativamente, de modo que um
conhecimento seja complementar a outro e que eles consigam dar conta de explicar de
forma mais aprofundada e proximo da realidade certos fenbmenos, de acordo com sua

complexidade e com suas especificidades e naturezas.

As interacbes entre grupos humanos e distintos sistemas, nesta pesquisa
especificados como Sistemas de Seguranca Alimentar, geram como resultado a
governabilidade, cujos arranjos institucionais, oriundos dos trés setores da economia, sdo
responsaveis por seu equilibrio. Considerando o fato de que os Sistemas de Seguranca

Alimentar sdo demasiadamente complexos para serem explicados a partir puramente de
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teorias de gestdo publica ou governamental ou de teorias de gestdo e governanca
corporativa, optou-se por desenvolver analise institucional a partir de arcabougo tedrico
que abarcasse 0 maximo de arranjos institucionais possivel, considerando a racionalidade
limitada, bem como as interagdes e dinamicas neles presentes (e entre eles). Assim, optou-
se por aplicar a teoria de Ostrom, aperfeicoada por seus colaboradores, também com a

intencdo de tornar mais sistematica e didatica a analise.

A maneira pela qual as politicas, os programas e as ac¢des voltadas ao
desenvolvimento da regido semiarida, sobretudo a microrregido do Sertdo do Pajel, tém
sido implantados e geridos pode responder o porqué da ineficiéncia observada maiormente
no episddio relatado ocorrido em 2016 e nos demais relatos das crises provocadas pelas
secas ao longo da histdria do Sertdo do Pajeu, e que ameaga constantemente os agricultores

rurais na microrregiao.

Em sintese, as condi¢cGes ambientais com que 0s recursos sdo produzidos no sistema
agricola em analise s@o definidas minimamente por estacionalidade da producéo, auséncia
de seguranca hidrica, gestdo e controle de custos e resultados de produgdo imprecisos.
Somada a estes aspectos, tém-se a desarticulacdo das acGes coletivas, cujos resultados

acabam acontecendo de forma enfraquecida e fragmentada.

Outros aspectos que emergiram no campo empirico que demandam atencao séo a
insuficiéncia de assisténcia técnica, dificuldade de comunicacdo ao longo da cadeia,
considerando o carater fragmentado das acfes nas arenas e a falta de informacdo e
conhecimento por parte de produtores, técnicos e gestores. A Falta de continuidade e
monitoramento de acdes e politicas pablicas no sistema também se mostrou uma questdo
que suscita reflexdo e demanda mudancas envolvendo busca por alternativas de

transparéncia e padrdes de divulgacéo.

No tocante a atividade produtiva agricola mais especificamente, foram observadas
dificuldades e divergéncias com relacdo a financiamentos para a manutencao da atividade

em periodos de estiagem perfuracdo de pogos e construcdo de cisternas, provocando o
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endividamento do produtor, também em virtude da baixa capacidade de investimento do

produtor.

Sobre os gargalos na cadeia de valor, foram observados problemas envolvendo
questdes de logistica, questdes ambientais, questdes sociais e limitacao de recursos.

Por outro lado, aspectos positivos observados no sistema analisado estdo associados
a iniciativas de fortalecimento de praticas agroecoldgicas através do trabalho de assisténcia
técnica de orientacdo dos agricultores para cultivos consorciados, para cultivos de sistemas
agroflorestais e de diversificacdo da producgdo, bem como iniciativas voltadas a busca pela
garantia de armazenamento e utilizacdo de sementes em periodos de estiagem e estimulos

a diversificacdo de producdo.

Ostrom apresenta a governanga como arcabouco para a solugéo do dilema da acéao
coletiva. Nesta perspectiva, o presente estudo pode ser capaz de contribuir para ampliacao
do debate em torno do tema de governanca dentro e entre as multiplas instituicdes, bem
como para a reflexdo envolvendo maior integracéo entre atores ou partes interessadas em
um sistema de governanca, cujo processo pode colaborar para construcdo de politicas e
estratégias de acdo exequiveis que venham a solucionar mais eficazmente problemas
graves voltados a Governanca de Recursos de Propriedade Comum em contextos

especificos.

Em virtude de esta pesquisa considerar os distintos atores envolvidos na arena de
acdo do referido sistema complexo, foi também intencdo discutir os resultados com
especialistas, bem como com a comunidade, com vistas a colaborar para estimular a
ampliacdo da participacdo popular nos ambientes decisorios, no debate de politicas
publicas regionais, no monitoramento e controle das acbes coletivamente planejadas, e,
consequentemente, o empoderamento da populacdo impactada. E relevante destacar que
este estudo e as praticas que surgem a partir dele e das reflexfes que ele suscita, ndo se

encerram com a apresentacdo deste documento final.
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Sugestdes de continuidade de pesquisas

Conforme foram apontadas as lacunas tedricas inerentes ao tema de Governanga de
Recursos de Propriedade Comum teoricamente fundamentado por Ostrom (1990)
associado a SSAs em regides em situacao de vulnerabilidade socioambiental, as discussdes
séo recentes e demandam maior aprofundamento, considerando a diversidade de aspectos
inerente a natureza complexa de Sistemas de Seguranca Alimentar.

Na intengéo de contribuir para o alcance do entendimento de como a dindmica de
SSAs ocorre, inclusive a respeito de como tem impactado o papel desempenhado pelos
atores nas situacdes de acdo, com vistas ao avanco e maior aprofundamento teérico, sugere-
se desenvolver, no que diz respeito a pesquisas futuras:

1) ampliacéo da abrangéncia da pesquisa, de modo a contemplar demais atores do

SSA do Pajeu e alcancar desdobramentos ndo observados no presente estudo;

2) estudos em niveis distintos do regional para verificar como tem ocorrido a
dindmica a partir de outras opticas e recortes. A analise em nivel regional foi dificultada
pela auséncia de dados e informacdes oficiais. Talvez se o estudo for aplicado em niveis
de esferas do poder (municipal, por exemplo), se tenha acesso a informacGes estratégicas
com mais facilidade;

3) o aprofundamento voltado ao entendimento do impacto de atores especificos
nas situacdes de acdo e nos resultados das interagdes nos SSAs, como é 0 caso, por
exemplo, do papel das mulheres no SSA do Sertdo do Pajeu, a partir de analise historica e
da teoria fundamentada por Ostrom (1990; 2007), considerando a diversidade institucional
e as influéncias internas e externas sobre as ac6es dos sujeitos;

4) o aprofundamento do entendimento voltado aos impactos gerados pelas
estratégias e alternativas sustentaveis, sobretudo aquelas praticadas por organizagdes do
terceiro setor, no sentido de identificar mais aspectos determinantes e distintivos de sua
atuacéo;

5) o aperfeicoamento de processos investigativos envolvendo boa governanga em
sistemas de recursos de propriedade comum, sobretudo em sistemas de seguranga
alimentar, envolvendo cada um dos principios apontados no modelo proposto por Vincent
e Elinor Ostrom, com vistas a contribuir para reflexdes e agdes que gerem impactos

positivos para a governanca dos referidos sistemas.
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Os itens sugeridos acima ndo encerram as possibilidades de investigagédo
associadas a tematica do presente estudo. A finalidade de aponta-los foi de oferecer a
pesquisadores orientagdo de alguns caminhos a investigar, na intencdo de desenvolver,
aprofundar ou ampliar o entendimento voltado a aspectos associados a governanca em
seguranga alimentar. A intencdo precipua é a de colaborar para o desenvolvimento
cientifico de pesquisas voltadas para governanga de sistemas de recursos de propriedade

comum.
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APENDICE A: Principais atores envolvidos na Governanca de produ¢io e consumo
do Sistema de Seguranca Alimentar no Sertéo do Pajeu — PE.

A) Instituicbes Governamentais

B)

C)

- Secretarias (Educacdo, Saude, Agricultura, Meio Ambiente) e outros 6rgaos que
compdem a rede local de equipamentos publicos de Seguranca Alimentar
- Institui¢Oes de Apoio a atividade agricola e Assisténcia Técnica (IPA /
EMBRAPA / INCRA / ITERPE)
- Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional — CAISAN
- Liderancas de Programas / a¢Oes existentes provedores de Seguranca Alimentar:
- Programa Nacional de Crédito Fundiario (PRONAF)
- Programa Nacional de Educagédo Alimentar (PNEA)
- Programa de Assentamentos Rurais (PAR)
- Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)
- Programas de Transferéncias de Renda (Ex.: Bolsa Familia)
- Programa de Acesso & Agua no Semiarido Rural
- Programas Setoriais (Mais Alimento, Mais Pesca, Aquicultura)

Organizacdes da Sociedade Civil

- AssociacOes

- Sindicatos

- ONGs de Apoio e Assisténcia Técnica a Agricultura Familiar

Espacos e Estratégias de Colaboracdo, Entendimento e dialogo Intersetorial

- Conselhos (Desenvolvimento Rural, Saude, Alimentagdo Escolar, Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar - CONSEA)

- Comités gestores

- Consarcios regionais

D) Espacos de Producédo, comercializacao e consumo de produtos agricolas

- Produtores Rurais

- Distribuidores / agentes intermediarios
- Comerciantes

- Consumidores



315

APENDICE B: Checklist para Levantamento e caracterizacdo das feiras livres e
outros espacos de comercializacdo de produtos agricolas

Estratégias de coleta: Observacédo, analise documental, Entrevistas semiestruturadas.

1) NUmero de feiras livres por municipio da Regido;

2) Populacdo de cada municipio > 18 anos;

3) Dias de funcionamento das feiras livres municipais;

4) Horérios de funcionamento das feiras livres municipais;

5) Localizagdo das feiras livres municipais;

6) Quantidade de feirantes por cada feira livre;

7) Organizacao geral de cada feira livre;

8) Informacdes sobre producao e distribuicéo;

9) Principais mercados de comercializagdo de producéo agricola local;

10) Principais mercearias de comercializacao de producéo agricola local;

11) Publico-alvo de consumidores nas feiras livres e outros espacos de comercializacéo
de produtos agricolas locais;

12) Mix de produtos oferecidos nas feiras livres e demais espagos de comercializagdo de
producéo agricola;

13) Precos trabalhados dos produtos (base de célculos / fatores influenciadores).
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APENDICE C: Roteiro de entrevistas semiestruturado para atores estratégicos |

Cddigo da Entrevista:

Data de aplicacéo:

Localidade (Municipio):

Origem do ator:

() Instituicdo Governamental

)
() Organizacao da Sociedade Civil
( )
() Espagos e Estratégias de Colaboragéo, Entendimento e dialogo Intersetorial
( )

1. Quais as competéncias do setor do qual vocé faz parte no apoio e no fortalecimento
da Seguranca Alimentar e Nutricional Local e Regional do Sertdo do Pajel /
Pernambuco?

2. Como tais competéncias tém sido operacionalizadas? Sofrem influéncias internas
ou externas? Como tais influéncias impactam nos resultados de Seguranca
Alimentar e Nutricional local e regional?

3. Quais os pontos fortes e fracos do setor (6rgédo ou instituicdo)? Esses pontos
geram impactos para o desempenho agricola local ou regional? Que impactos?

4. Quem sdo os principais atores relacionados as a¢fes promovidas pelo setor (6rgao
ou instituicdo) do qual faz parte?

5. O setor (6rgdo ou instituicdo) possui regras claramente definidas e difundidas?
Tais regras foram estabelecidas por quem e de que forma?

6. Quem sdo os beneficiarios? Os beneficiarios entendem facilmente o papel do setor
(6rgdo ou instituicao) para o desenvolvimento agricola e, consequentemente, da
Seguranca Alimentar e Nutricional local e regional?

7. Como se caracterizam as agriculturas familiares na regido do Pajedl em termos de:
7.1.0cupacéo, solos, acesso
7.2.Populacéo e conflitos
7.3.Reparticdo fundiaria
7.4.Producdo agricola (tipo)

8. Como se caracterizam as relacdes entre os diferentes atores envolvidos no Sistema
de Seguranca Alimentar, com relacéo a:
8.1.Acesso a recursos e mercados
8.2.Conflitos
8.3.Regras de escolha operacional
8.4.Regras de escolha coletiva
8.5.Regras de escolha constitucional
8.6.Regras de monitoramento e sanc¢ao
8.7.Producéo agricola (tipo)
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11.

12.
13.
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8.8.Liderancas / empreendedorismo

De modo geral, os agroecossistemas no Sertdo do Pajeu:

9.1.S4o0 diversificados em termos de producédo? Como?

9.2.Passam por manutencéo de biodiversidade? Como?

9.3.Fazem uso de insumos externos (adubos quimicos e/ou agrotdxicos)? Se sim,
quais?

9.4.Tém acesso a mercados diversificados?

9.5.Garantem seguranca na posse da terra produtiva?

9.6.Auferem renda econémica?

9.7.Caracterizam-se por uso de tecnologias modernas?

9.8.S80 predominantemente caracterizados por agriculturas de base ecoldgica?

9.9.S40 predominantemente caracterizados por agriculturas tradicionais?

A producéo agricola é destinada para fins comerciais, apenas, ou também para

autoconsumo?

O setor (06rgdo ou instituicdo) presta algum servico de assessoria técnica para as

familias agricolas? Se néo, que 0rgdos sdo responsaveis por a¢oes desta natureza?

Se sim, de que forma atua?

Como fiscalizam a utilizag&o de defensivos quimicos?

Como as acOes do setor (0rgao ou instituicdo) séo controladas e monitoradas?
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APENDICE D: Roteiro de entrevistas semiestruturado para atores estratégicos 11

Cddigo da Entrevista:
Data de aplicacéo:
Localidade (Municipio):

Origem do ator:

() Espagos de Produgéo, comercializagdo e consumo de produtos agricolas

Nookown

10.
11.

12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24,
25.
26.
27.
28.

( )

Quais as competéncias do setor do qual vocé faz parte no apoio e no fortalecimento
da Seguranca Alimentar e Nutricional Local e Regional do Sertdo do Pajed /
Pernambuco?

Ha quanto tempo este espago existe?

O que mais produzem / comercializam / consomem?

A renda apurada é utilizada de que forma?

De onde séo as pessoas responsaveis pela producdo?

De onde séo as pessoas responsaveis pela comercializacdo?

De onde séo as pessoas que procuram 0 espago para consumo de produtos
agricolas?

Como o espaco esta organizado? Como é gerido?

Em relacdo a produtores / vendedores, predominam mais homens ou mulheres?
Os filhos de produtores e comerciantes trabalham nos espacos também?

Os filhos que trabalham com os pais na producao e comercializacdo de produtos
agricolas fizeram algum curso técnico ou estuda?

Quantas pessoas, em média, passam diariamente pelo espago?

Como é feita a diversificacdo da producao?

Como é feita a diversificacdo da comercializacdo?

Existe algum produto que acompanhe sazonalidade / estacao / periodo do ano?
Ha planejamento de producdo / comercializagdo?

Quantas familias estdo envolvidas na producao / comercializacdo?

Quem fiscaliza técnicas e gestdo?

Quem da apoio financeiro? Algum banco ou érgdo auxilia com financiamentos?
E as terras destinadas a producéo agricola? De quem sdo? Como tém acesso?
H& quanto tempo a producéo existe?

Existe periodo especifico para plantar determinados alimentos? O que determina?
O que mais plantam?

O que os produtores mais consomem?

O que mais compram que nado se pode deixar faltar na mesa?

Recebem orientacédo técnica? De quem?

Quem séo os principais parceiros?

Existem institui¢des de ensino envolvidas em projetos associados ao espago?
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30.
31.
32.
33.
34.
35.
36.

37.
38.

39.
40.

. Quando descobrem que h& algo de errado na produgdo ou comercializacdo de
alguém, existem punic¢des? Quais?

Quais as regras de producdo / comercializagdo?

Como é feito 0 armazenamento e acesso a 4gua e insumos para producéo?
Quantas reunides no més as pessoas que fazem parte do espaco realizam?
Quantas pessoas geralmente frequentam tais reunides?

O que tratam nas reunides?

O trabalho acontece no formato de cooperativas?

Qual a importancia de organizagdes do terceiro setor para as atividades
desenvolvidas neste espaco? Quais as mais relevantes?

Quais os 6rgdos ou instituicdes governamentais mais importantes para o
desenvolvimento das atividades neste espago?

Quais os pontos fortes e fracos visualizados no espago?

Quais os pontos fortes e fracos da producédo / comercializacdo agricola?
Existe alguma lideranca no espaco?

319
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APENDICE E: Mensagem encaminhada para colaboradores do processo de revisdo
e validacéo de instrumento de pesquisa por pares

PESQUISA SOBRE ANALISE INSTITUCIONAL DE PRODUQAO E CONSUMO DE
ALIMENTOS NA REGIAO DO SERTAO DO PAJEU - PE
REVISAO POR PARES
Prezado(a) colaborador(a),

De inicio, agradeco a disponibilidade em poder contribuir para a validagdo do
presente estudo através de sua participacdo enquanto revisor(a) de conteudo. Mais
precisamente, esta tarefa consiste em verificacdo de razoabilidade e adequagdo dos
fragmentos extraidos das falas dos entrevistados as categorias pré-estabelecidas a partir da
teoria que fundamenta esta pesquisa, a apontada por Ostrom e colaboradores(OSTROM,;
GARDNER; WALKER, 1994; OSTROM, 1990; OSTROM; BURGUER; FIELD, 1999;
OSTROM, 2000; OSTROM, 2003; OSTROM, 2005; OSTROM, 2006; OSTROM;
NAGENDRA, 2006; OSTROM, 2007; OSTROM; HESS, 2007; OSTROM, 2008;
OSTROM, 2010; OSTROM; COX, 2010; OSTROM; COLE, 2012; MCGINNIS;
OSTROM, 2014). Sua contribuigéo sera essencial para melhoria do desenvolvimento e da
qualidade do documento de Tese, produto principal que esta pesquisa visa gerar.

Com vistas a melhor guiar o andamento do trabalho a ser desenvolvido, seguem
algumas informacdes relevantes que servem de preambulo no que diz respeito ao
entendimento do estudo proposto. Caso surjam dudvidas, solicito que entre em contato

através do telefone (81) 99808-0885 ou pelo e-mail suiane@yahoo.com.br .

O interesse central deste estudo foi o de compreender a Governanca de Seguranca
Alimentar, considerando os diferentes atores envolvidos na arena de acdo de sistemas de
seguranca alimentar vulnerdveis, a qual envolve investigacdo, construcdo e
desenvolvimento de politicas, processos decisorios e acompanhamento por mecanismos de
controle. Além disso, pretendeu-se alcancar a compreensdo das formas de organizacdo
social desde o planejamento e execucdo de producdo, do consumo e da propriedade
inerentes aos referidos sistemas.

Assim, o0 objetivo da investigagdo € entender a Governanca em Seguranca
Alimentar a luz da teoria de Ostrom em contexto especifico de vulnerabilidade localizado

no Brasil, mais precisamente a regido do Sertdo do Pajed, em Pernambuco. A intencdo


mailto:suiane@yahoo.com.br

321

principal do desenvolvimento desta pesquisa visa contribuir para a é&rea de
Desenvolvimento Sustentdvel (DS), enquanto projeto integrador e multidimensional, o
qual envolve aspectos ambientais, politicos, econdmicos, culturais, territoriais e sociais.

As categorias primérias e secundérias foram construidas a partir do Quadro de
Anélise de Sistemas Socioecologicos, ou, do inglés, Social-Ecological Systems Framework
(SES Framework), desenvolvido por Ostrom e seus colaboradores e sdo apresentadas no
anexo 1, juntamente com suas respectivas descri¢cdes, com base nas defini¢cbes de Mcginnis
e Ostrom (2014), bem como de Delgado-Serrano e Ramos (2015). Cada categoria priméria
e secundaria esta representada por um codigo. O anexo 2 contém fragmentos extraidos das
falas dos entrevistados, cujas identificagdes foram preservadas por intermédio de
codinomes. Cada fragmento esta representado por um ndmero.

No espaco localizado ao lado do fragmento, vocé devera preencher com o codigo
correspondente a categoria que ele mais se adequa. O espaco seguinte diz respeito ao
registro do nivel de aceitacdo que vocé infere no momento em que fizer a associacédo do
fragmento a categoria. O nivel de aceitacdo pode variar na escala de 1 a 5. Avaliagdo em
nivel 1 indica pouca aceitacdo e em nivel 5 indica aceitacdo elevada. Se por acaso vocé ndo
se sinta confortavel para realizar a associacdo do fragmento com a categoria, peco que
assinale ambos os campos com a letra X.

Assim que o trabalho for concluido, por favor, encaminhe o documento preenchido
para o e-mail informado neste documento. Novamente, agradeco sua contribuicao.

Saudac0es cordiais,

Suiane Valenca Brandéo
Pesquisadora — Propad/UFPE



322

APENDICE F: Instrumento de revisdo por pares

Cadigo

RELACAO DAS CATEGORIAS

CATEGORIA
PRIMARIA

CONFIGURACOES
SOCIAIS,

DESCRICAO

Caracterizacdo de como o sistema socioecolégico ¢ afetado e pode
afetar o contexto socioecondmico, politico e ecolégico no qual esta
inserido. Basicamente indica as estratégias de gestdo projetada nos

S ECONOMICAS E | distintos niveis (esferas), bem como expde de que forma os
POLITICAS elementos gerenciados em escalas maiores podem influenciar o
sistema.
CATEGORIAS
SECUNDARIAS
Desenvolvimento Identificacdo de setores econbmicos, empregos por setor, renda per
S1 Econdémico capita e distribuicdo de renda.
Tendéncias Identificagdo de ndmero de habitantes, da densidade populacional,
S2 Demograficas estrutura demografica, taxa de crescimento populacional, tendéncias
de migracdo e padrfes de assentamento.
Estabilidade Politica | Identificacdo de respeito pelos valores democraticos, pelo
S3 cumprimento das normas e pela capacidade de reforco, existéncia de
conflitos e fomento para mudancas politicas.
Politicas de recursos | Caracterizacdo de quadro regulatério governamental para o
s4 governamentais gerenciamento e utilizagdo de recursos naturais, politicas ambientais
em diferentes niveis e seu nivel de implementacdo e conformidade
com a estrutura e com politicas regulatérias ambientais.
Incentivos de | Caracterizagdo de tipo de produtos comercializados, da influéncia de
S5 Mercados mercados locais / globais na dindmica local, do acesso a mercados,
da demanda de recursos naturais e incentivos de mercado para
conservacao.
Organizac0es de | Identificagdo de presenca, capacidade de dissuasdo e o interesse da
S6 Midia midia.
57 Tecnologia Identificagdo das tecnologias disponiveis e acessadas no Sistema.
Cadigo CATEGORIA DESCRICAO
PRIMARIA
Caracterizagcdo das condi¢Bes ambientais em que 0S recursos s&o
SR SISTEMAS DE | produzidos.
RECURSOS
Cadigo CATEGORIAS
SECUNDARIAS
SR1 Setor de Agricultura Caracterizacdo das condi¢Bes sob as quais a agricultura é
desenvolvida no sistema analisado.
SR? Qlareza dos limites do | Identificacdo de conhecimento do territério analisado.
sistema
SR3 Tamanho do sistema de | Identificacdo do conhecimento do territdrio analisado.
recursos
SR4 InstalagBes construidas | Identificacdo de instalagdes produzidas para o desenvolvimento da
por humanos atividade econdmica analisada.
SRS Produtividade do | ldentificacdo de informagdes sobre a relacdo entre o que é produzido
Sistema e 0S meios empregados.
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Propriedades de | Descrigdo das interaces entre subsistemas, 0s impactos externos e
SR6 | equilibrio as respostas do sistema, bem como a historia e evidéncia de impactos
em subsistemas e seus efeitos.
SR7 Previsibilidade da | Verificacdo de possibilidade de antecipacdo da performance do
dindmica do sistema sistema.
SR8 Caracteristicas de | Descricdo das formas de armazenamento dos produtos.
armazenamento
SR9 | Localizacdo Especificacdo de situacdo geogréfica do sistema analisado.
Coadigo CATEGORIA DESCRICAO
PRIMARIA
SISTEMAS DE | Identificagdo de processos através dos quais sdo tomadas as decisdes
SG GOVERNANCA de gestdo do sistema, bem como sdo implementadas, reformuladas e
reforcadas.
Cadigo CATEGORIAS
SECUNDARIAS
Organizacdes Identificacdo da presenca e o papel de organizacBes estatais no
sG1 governamentais sistema, na intencdo de identificar mais claramente o papel
desempenhado pelo governo na gestéo do sistema socioeconémico e
as estruturas de governanga existentes.
Organizacdes ndo | ldentificacdo de presenca de organizacGes ndo governamentais e
SG2 | governamentais comunitarias, na intencdo de diferenciar mais claramente o papel
desempenhado por ONGs e pelas agdes comunitarias no sistema.
5G3 Estrutura de rede Identificacdo das redes mais importantes que afetam o sistema: redes
sociais, redes comunitarias, redes ambientais e redes de mercado.
sG4 Sistemas de direitos de | Descricdo de sistema de direitos de propriedade, as opcdes de
propriedade exclusdo e a subtracao.
SG5 Regras de escolha | Identificacdo de regras locais para definicdo de que, como, onde,
operacional guando e por gue tem acesso aos recursos naturais locais.
SG6 Regras de escolha | Identificacdo de regras definidas pelos atores envolvidos de acordo
coletiva com 0 ambiente local e as condices politicas e econémicas.
5G7 Regras de escolha | Caracterizacdo de quadro juridico definido pelos governos regionais
constitucional e nacionais.
Regras de | Identificac@o de processos de monitoramento e sancéo.
SG8 | monitoramento e
sancao
Codigo CATEGORIA DESCRIGAO
PRIMARIA
UR UNIDADES DE | Caracterizacéo de unidades de recursos naturais geradas pelo sistema
RECURSO de recursos.
Cadigo CATEGORIAS
SECUNDARIAS
UR1 Mobilidade da unidade | Caracterizacéo da locomobilidade das unidades de recursos.
de recurso
Taxa de crescimento ou | Identificacdo da taxa de crescimento de producdo / taxa de
UR2 L L%
de substituicdo substituicdo de produtos.
UR3 Interacdo entre | Identificagdo de interacdes entre as distintas unidades de recursos
unidades de recursos
UR4 Valor econbmico Identificagdo do preco associado aos recursos (valor de mercado),

valor ambiental, ainda que ndo seja reconhecido pelo mercado e
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valor estratégico, podendo estar associado a razbes econdmicas,
sociais, geopoliticas, culturais ou simbolicas.

UR5 | Numero de unidades Identificacdo de guantitativo de unidades de recursos
UR6 C_aract_eristicas Descricdo das caracteristicas das unidades de recursos
distintivas
UR7 Distribuicdo espacial e | Caracterizacdo do arranjo das unidades de recursos segundo espago
temporal e tempo.
Codigo CATEGORIA DESCRICAO
PRIMARIA
A ATORES
Cadigo CATEGORIAS
SECUNDARIAS
Al Numero de atores | Identificacdo da quantidade de atores relevantes (usuarios ou nao)
relevantes
Atributos Descricédo do perfil socioeconémico.
socioecondmicos Atributos demograficos: nimero de habitantes, densidade
(demogréficos, populacional, razdo de género, Estrutura demografica, taxa de
econdmicos e sociais) crescimento populacional, tendéncias migratorias.
Atributos econémicos: fontes de renda, atividades de subsisténcia,
A2 atividades ndo remuneradas para gerenciamento do sistema,
alocacdo de tempo para diferentes atividades e especializagdo /
dependéncia dos atores dos recursos do sistema).
Atributos sociais: acesso a assisténcia de salde, educacdo formal e
servicos béasicos, niveis de pobreza e vulnerabilidade, padrbes de
consumo locais, direitos das mulheres em relacdo ao acesso aos
recursos naturais e identidade cultural.
A3 Historia ou experiéncias | Descricdo cronoldgica dos principais eventos relacionados aos
passadas recursos e sua gestao.
Al Posicéo dos atores Descricdo da localizacdo geogréafica dos usuérios do sistema de
recursos, por exemplo, assentamentos, vilas, dispersos.
Lideranca / | ldentificacdo de padrbes de lideranca, para elucidar o tipo de
AS empreendedorismo lideranca existente e a aceitacdo e respeito pelos padrBes de
lideranca. ldentificacdo de padrbes de empreendedorismo para
definir as habilidades empreendedoras de atores e lideres.
Normas (confianga / | Identificagdo de formas tradicionais de colaboragdo, capital social
A6 reciprocidade) /capital | (confianga, reciprocidade, atitude em relacdo a corrupcao e tradi¢oes
social e valores comunitarios relacionados & utilizacdo dos recursos
naturais)
Conhecimento do | ldentificacdo do conhecimento local do sistema, do conhecimento do
sistema socioecoldgico | efeito da sobrecolheita, do conhecimento das atitudes sociais em
A7 / Modelos mentais relacdo ao gerenciamento de recursos, do conhecimento do efeito de
choques biolégicos e de modelos mentais relacionados a gestdo do
sistema, envolvendo, por exemplo, conservacdo, exploracao,
relacbes homem-natureza.
Importancia do recurso | Identificacdo dos aspectos que justificam a relevancia do recurso, no
A8 (dependéncia) sentido de reconhecer as conexfes de dependéncia e
interdependéncia entre recursos e sistemas de recursos.
Tecnologias disponiveis | Verificagdo de tecnologias disponiveis utilizadas por e entre 0s
atores.
A9
Cadigo CATEGORIA DESCRICAO

PRIMARIA



325

SITUACOES DE ACAO: INTERACOES (1) & RESULTADOS (R)

Cadigo CATEGORIAS
SECUNDARIAS
I Interacdes (1) Descricéo das interacdes entre 0s subsistemas.
11 Colheita Quantidade de recurso(s) colhida(s) por diferentes usuarios.
12 Compartilhnamento  de | Caracterizagdo do método de compartilhamento de informacGes
informacdes entre 0s Usuarios.
13 Processos de | Identificacdo de processos de decisdo utilizados entre 0s USUarios.
Deliberacdo
14 Conflitos Verificacdo de conflitos existentes entre usuarios.
5 Atividades de | Andlise de investimentos para melhorar e gerenciar recursos
investimento (investidor, montante investido e destino do investimento).
16 Atividades de lobby Con)preenséo da capacidade de influéncia interna e externa dos
USUArios.
17 Atividades auto- | Andlise de regras internas para a extracdo e gerenciamento de
organizadas recursos entre Usuarios.
18 Atividades de rede Verificacdo de atividades de rede e parceria dos usuarios dentro e
fora do Sistema
Atividades de | Verificacdo de monitoramento de atividades sobre o uso e
19 monitoramento gerenciamento de recursos (por exemplo, definidos localmente pelos
usuarios, controlados pelo Governo) e seu desempenho.
110 Atividades de avaliacdo | Identificagcdo de processos de avaliacdo da situagdo dos recursos e de
efeitos das iniciativas de gestdo
Resultados (R) Descricdo dos resultados das interacBes entre os subsistemas,
R visando a elucidacdo e avaliacdo dos produtos (resultantes / efeitos)
dos processos de interacdo dindmica entre diferentes subsistemas e
as interrelacdes e influéncias no sistema.
Medidas de | Analise de eficiéncia;
desempenho social Verificagdo de sustentabilidade social;
Verificacdo de sustentabilidade econbmica;
Identificagdo de equidade para explicar a distribuicéo de beneficios
R1 entre 0s usuarios do sistema;
Verificacdo de responsabilidade;
Andlise dos efeitos dos processos de deliberagdo no sistema;
Identificagdo de capacitacdo / assisténcia técnica;
Verificacdo de estratégias de adaptacdo para o meio ambiente ou
mudancas feitas pelo homem.
Medidas de | Identificacdo de sustentabilidade ambiental;
desempenho ecoldgico | ldentificacdo de pressdes sobre recursos, incluindo aspectos como a
crescente demanda de recursos, a presenca de novos atores e uso de
recursos, a falta de controle de colheita, por exemplo;
Andlise de condi¢des de habitat natural, incluindo informagdes sobre
indices de biodiversidade, riqueza de espécies, conectividade e
situacdo do habitat (conservado / degradado / fragmentado);
R2 e . . . .
Andlise de efeito de gerenciamento do sistema sobre impactos de
risco natural para descrever se mudangas no tipo, frequéncia ou
padrdes estdo acontecendo;
Verificacdo de qualidade ambiental para descrever a condi¢do dos
recursos, incluindo informagdes sobre sua qualidade e
disponibilidade;
Identificagdo de resiliéncia e vulnerabilidade.
Externalidades para | Identificacdo de externalidades positivas:
R3 outros Sistemas | - Programas de educagdo ambiental;

Socioecol6gicos

- Programas de assisténcia técnica;
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- Programas de monitoramento da atividade agricola quanto ao uso
do solo, de defensivos e fertilizantes quimicos, bem como no tocante
ao uso de insumos basicos para a manutencao da producao;

- Programas de monitoramento da satde do trabalhador rural;

- Programas de vigilancia epidemiologica.

Identificacd@o de externalidades negativas:

- Danos a sadide humana;

- Danos ao meio ambiente

- Conflitos entre grupos com diferentes interesses e visoes.

ECO

CATEGORIA
PRIMARIA

ECOSSISTEMAS

RELACIONADOS

DESCRICAO

Descricdo da conexao entre o sistema socioecol6gico e 0 seu entorno.

CATEGORIAS
SECUNDARIAS

ECO1

Padrdes Climaticos

Identificacdo de padrfes ou tendéncias climaticas no sistema em
analise e se tais padrdes influenciam o macro sistema.

ECO2

Padrdes de poluicéo

Identificacdo de padrdes de poluicdo no sistema em analise e se tais
padrdes influenciam o macro sistema.

ECO3

Fluxos para dentro e
para fora do SES focal

Identificacdo de fluxos para dentro e para fora do sistema em analise
e como tais fluxos geram impactos para 0 macro sistema.




