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RESUMO

A Amazobnia possui uma longa trajetéria de intervencdo estatal, o que influenciou
sobremaneira no modelo de desenvolvimento adotado. Nestes termos, se viu
aflorado o interesse por entender de que forma os arranjos institucionais existentes
nas politicas agricolas e Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC)
podem contribuir de fato para o enfrentamento dos problemas ligados a ocorréncia
de eventos extremos nessa regido. Dai este trabalho ter como objetivo geral analisar
0 arranjo institucional existente entre duas politicas publicas nacionais, agricola e de
protecdo e defesa civil, implementadas pelo Estado em &reas rurais da Amazonia
Legal. A questdo norteadora desta pesquisa foi: em que medida as politicas agricola
e de protecdo e defesa civil possuem a intersetorialidade necesséaria para
contemplar a vulnerabilidade e os riscos resultantes dos eventos extremos em areas
rurais da Amazoénia Legal? A andlise foi realizada com o apoio do Multiple Stream e
da analise do discurso, associado com o0 uso da Institutional Analysis and
Development Framework, o método Qualitative Comparative Analisis e a légica
Fuzzy, operacionalizada pelo software fsQCA 2.0. Foram considerados como
variaveis independentes (X) as condi¢cdes socioecondmicas, producao, institucional
e ambiental, onde as condicBes encontradas nessas variaveis refletiram o nivel de
intersetorialidade existente entre as politicas agricola e de defesa civil. Os resultados
confirmaram as hipdteses nesta tese onde o incipiente nivel de intersetorialidade
entre as politicas estudadas ndo permitiu que as especificidades das areas rurais

localizadas no interior da Amazénia Legal fossem reconhecidas.

Palavras-chave: PNPDEC. Perda Agricola. Intersetorialidade. Risco. Desastre.



ABSTRACT

The Amazon region carries a long course of government intervention, which affected
the adopted development model. Consequently, the interest regarding how the
existing institutional fixes for agricultural policies and National Policy on Protection
and Civil Defense (PNPDEC) could contribute to face problems connected to
extreme events that occurred in this region, increased. This thesis analyses, the
institutional arrangements proposed during two different national public policies
period, the agricultural and protection policy and the civil defense policy. Those
policies were implemented by the state in rural areas of the Legal Amazonia. The
research question was “By which means do the agricultural policies possess the
intersectoriality needed to envisage the vulnerabilities and risks resulting of the
extreme events occurred in rural areas of the Legal Amazonia? This analysis was
carried using the Multiple Stream and the discourse analysis associated with the
Institutional Analysis and Development Framework, the qualitative comparative
analysis and the Fuzzy logic operationalized by the software fsSQCA 2.0. The
independent variables (X) were socioeconomic conditions, production, institutional
and environmental. The conditions found in those variables reflected the
intersectoriality existing level between the agriculture policies and civil defense
policies. The results confirmed this thesis hypothesis, in which the intersectoriality
level among the public policies studied did not allow the acknowledgement of the

rural areas located in the countryside of the Legal Amazonia specificities.

Keywords: PNPDEC. Agriculture Loss. Intersectoriality. Risk. Disaster.
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1 INTRODUCAO

Os seres humanos sempre exerceram pressédo sobre 0S recursos naturais.
Todavia, desde o inicio do processo de revolucao industrial no mundo, esta pressao
tem sido exercida sem se considerar a capacidade de suporte dos ecossistemas* em
responder as novas necessidades criadas pela sociedade contemporanea.

A problemética disso € que junto dessa sistematica e continua busca por
matérias-primas a serem exploradas, em prol das exigéncias desta nova etapa do
processo de expansdo do capitalismo no mundo, vém os riscos de desastres e
danos, ocasionados por este comportamento. Nessa perspectiva, desde a formacéo
dos primeiros agrupamentos humanos até os dias de hoje, os desastres naturais tém
gerado grandes impactos negativos na sociedade em virtude da ocupacéo de areas
vulneraveis ou da sua incapacidade em responder aos mesmos (SILVA JUNIOR,
2010; FUSSEL, 2007).

Sendo assim, a génese dos riscos, assim como o0 aumento da capacidade de
gerar danos e de sua escala de abrangéncia, acompanha a histéria da sociedade
(CASTRO; PEIXOTO; PIRES DO RIO, 2005). Portanto, é possivel afirmar que os
riscos de acidentes e catastrofes tém sido ameacas constantes para a humanidade
independente de territorio e da classe social (BENTES, 2012; BECK, 2010; FORD,
et al., 2009; CASTRO; PEIXOTO, PIRES DO RIO, 2005; GIDDENS, 1991).

Nessa ambiéncia, Beck (2010) ressalta que 0s riscos e ameacas atuais
diferenciam-se, de seus equivalentes medievais, fundamentalmente, por conta da
globalidade de seu alcance e de suas causas modernas. Este ambiente global de
incertezas existentes na contemporaneidade € derivado da incapacidade de se
prever em sua totalidade as consequéncias dos desastres e dos danos gerados pela
exploracdo desordenada do homem nos distintos ecossistemas naturais.

Segundo Barreto (2011), com o objetivo de mudar esse cenario mundial de
incertezas foi criado em 1988, junto a Organizacdo Meteorolégica Mundial (OMM) e
o Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), o IPCC - Painel
Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas, ou Intergovernamental Panel on

Climate Change.

! O termo ecossistema empregado nesse trabalho estd4 de acordo com o conceito desenvolvido por
Riclefs (2003), e é definido como um conjunto de relagdes existentes entre a parte viva e ndo viva em
um determinado espaco que interagem entre si, formando um sistema estavel.
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Para o contexto de discussdo dos riscos e desastres observados na
atualidade, o IPCC tem o mérito de buscar “orientar” a sociedade civil, a comunidade
cientifica, e em especial, os politicos e tomadores de decisdo com informacfes que
possam mitigar as causas, assim como para se adaptar as consequéncias dos
impactos gerados pelas mudancgas climéticas vistas na atualidade (BARRETO,
2011).

Ao trazer a discussdo para o Brasil, pode-se concluir que o governo, pelo
menos em tese, vem buscando adotar medidas que possam atenuar este cenario de
incertezas. Nesta linha de raciocinio, merece destaque a criagdo da Politica
Nacional de Mudancas Climéticas - Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009 e a
criagdo da Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil (PNPDEC) - Lei n® 12.608,
de 10 de abril de 2012.

Essa Ultima constitui-se um dos objetos desta pesquisa, a qual para o
contexto de andlise desenvolvido merece destaque o art. 5° dessa politica, por tratar
especificamente da incorporacdo da reducdo do risco de desastre e acdes de
protecdo e defesa civil entre os elementos da gestéo territorial e do planejamento
das politicas setoriais.

Para melhor compreensdao dos desmembramentos que a institucionalizagcéo
da categoria/risco assume no cenario de discussao das politicas publicas no Brasil,
se faz mencdo ao modelo de desenvolvimento implementado pelos paises da
América Latina, uma vez que este trabalho parte do principio que tal modelo acabou
contribuindo de forma direta como cenario das mudancas climaticas globais
observadas na atualidade.

Desse modo, essa pesquisa se voltou para o entendimento da necessidade
de se esclarecer essa distribuicdo de riscos em sua concepcao territorial, ou seja,
compreender de que forma determinado espaco nacional, regional e local tem
reagido frente a percepcao de se conviver em um iminente ambiente de incertezas.

Nessa medida, o papel do Estado brasileiro, por meio da proposicédo de
politicas publicas que venham atender a todas as camadas da sociedade, de acordo
com suas especificidades regionais, se constitui um mecanismo de fundamental
importancia. De forma complementar, também, se faz necessario que as politicas,
uma vez em execucdo, sejam submetidas de maneira sistemética e continua a
processos de avaliacdo no sentido de corrigir possiveis desvios que estejam

ocorrendo.
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Assim, com o objetivo de garantir que esses processos de avaliagdo se deem
em consonancia com a realidade, se parte da premissa que eles devam ser
baseados no conhecimento prévio das formas pelas quais foi concebida a etapa de
sua formulacéo, pois a partir desse conhecimento se podera realizar uma analise
mais critica sobre a ocorréncia de uma possivel assintonia entre a concepcao e a
implementacdo da politica em si.

A partir disso, é pertinente considerar que as primeiras aproximacoes feitas
entre a PNPDEC e a politica agricola pela autora deste trabalho se deram no sentido
de refletir acerca da viabilidade do desenho destas duas politicas quando se
considera a realidade das &reas rurais atingidas por eventos extremos na Amazénia
Legal®.

Em outras palavras, ao considerar a larga trajetoria de intervencéo do Estado,
assim como o modelo de desenvolvimento adotado, se viu aflorado o interesse por
entender de que forma os arranjos institucionais existentes em ambas as politicas
podem contribuir de fato para o enfrentamento dos problemas ligados a ocorréncia
de eventos extremos nessa regiao.

Essa questdo parece ganhar corpo quando se observa que, historicamente,
as populagdes amazonicas, segundo Oliveira, Mafra e Soares (2012) e Marengo et
al. (2011), desenvolveram dinamicas de vida préprias para lidar com o regime de
cheias e baixas dos rios (caracteristica peculiar da regido). Desta forma, o que
precisa ser considerado na contemporaneidade é qual o significado que essas duas
politicas, idealizadas na esfera federal, possuem na dindmica de vida dos
agricultores familiares®residentes na Amazonia.

Além disso, ao retomar o peso que a producdo primaria tem para a
manutencado dessas familias, se faz necessario, ainda, esclarecer o significado que
estes eventos extremos tém tido para a producdo agricola. Em relacdo a isto, €
conveniente retomar que o quinto relatério, lancado pelo IPCC, em 2014, aponta
como uma de suas principais conclusdes o fato de que a mudanca climética ja esta

prejudicando a producédo agricola e que a tendéncia € que este cenario venha a

> A Amazonia Legal é constituida de oito estados e parte do estado do Maranhdo (Acre, Amapa,
Amazonia, Mato Grosso, Para, Rondobnia, Roraima e Tocantins).

® Esta categoria agricultor familiar tem sido alvo de varias criticas por parte da academia dada a
generalidade em que ela alcanga. Todavia, esta tese ird adotar as mesmas prerrogativas teoricas
contidas nos trabalhos de Neves (2009), Neves (2005), Costa (2000) e Wanderley (1996).
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piorar, o que confirma a necessidade de estudos como este que esta sendo
proposto.

Nesse sentido, ao afunilar a questdo se busca entender, por exemplo, de que
forma o Estado, por meio da PNPDEC, dialoga com as distintas ferramentas
contidas na politica agricola brasileira de forma a atender em tempo os agricultores
familiares atingidos por tais eventos, sem desconsiderar as distintas formas de
reproducdo ali residentes.

Baseado em questbes como as acima referenciadas € que essa proposta de
projeto se justifica no sentido de entender o ambiente institucional criado para que a
politica agricola, de carater mais antigo, e a PNPDEC, de carater mais recente,
executem suas acdes — de forma articulada — em areas consideradas de
vulnerabilidade® e risco na Amazénia Legal.

Dai este trabalho ter como objetivo geral analisar o arranjo institucional
existente entre duas politicas publicas nacionais, agricola e de protecdo e defesa
civil, implementadas pelo Estado em areas rurais na Amazoénia Legal.

Para que esta analise se apresente sobre uma base sélida, o foco do trabalho
se deteve em quatro objetivos especificos. O primeiro, identificar as principais ideias
e concepcdes que estiveram presentes por ocasido da concep¢ao da PNPDEC no
Brasil. O segundo, analisar em gque momento a politica de defesa civil e agricola se
aproximam no sentido de reconhecer as especificidades dos agricultores familiares
residentes em seis municipios da Amaz6nia Legal. O terceiro, identificar o nivel de
intersetorialidade existente entre as politicas agricolas e defesa civil em seis
municipios da Amazénia Legal. E por ultimo, Identificar as condicbes necessarias e
suficientes que explicam o nivel de intersetorialidade, por meio de estudos
comparativos associados aos pressupostos contidos na Logica Fuzzy.

Com o intuito de alcancar os objetivos acima descritos foram levantadas duas
hipéteses e que estdo descritas no item hipétese deste trabalho. A primeira hipétese
aqui defendida é que o ambiente institucional ndo favoreceu a implementagcédo de
acOes de carater intersetorial para a consolidacao da governanca de risco em areas

rurais na Amazonia Legal e, a segunda, o desenho institucional das politicas,

* Vulnerabilidade é o grau de susceptibilidade ou incapacidade de um sistema para lidar com os
efeitos adversos da mudanca do clima, inclusive a variabilidade climéatica e os eventos extremos de
tempo e clima. A vulnerabilidade é uma fungdo do carater, magnitude e ritmo da mudanca climatica e
da variacdo a que um sistema esta exposto, sua sensibilidade e sua capacidade de adaptacéo
(NOBRE, 2008).



23

agricola e defesa civil, tem suas ac¢Ges pautadas no modelo de padronizacdo dos
territérios, o que limita uma abordagem intersetorial entre elas.

Assim, dadas as caracteristicas proprias da Amazobnia, este trabalho se
constitui um exercicio inovador, pois por meio dos métodos da analise do discurso
associada a teoria de grupos de interesses, embasados no modelo de analise de
politicas publicas, denominado Multiple Stream, e da IAD FrameWork, aliado ao
Fuzzy QCA, se buscou testar a aplicabilidade da combinacdo destes métodos, como
uma metodologia estratégica de avaliacao regional de politicas publicas de carater
socioambientais.

O recorte espacial escolhido para isso € a regiao da Amazébnia Legal. Esta
escolha esta alicercada em dois fatores: O primeiro foi baseado na forte pressdo que
o modelo de desenvolvimento (centrado na exploracdo agricola, mineral e hidrica
para geracdo de energia, de carater exportador) executado pelo governo federal tem
exercido ao longo dos anos sobre 0s ecossistemas regionais.

Em carater mais recente, se evidenciam, por exemplo, as transformacdes
sofridas nos ecossistemas aquaticos e terrestres do estado de Rondénia, oriundas
da construcdo das usinas hidroelétricas de Jirau e Santo Antbnio na bacia
hidrografica do rio Madeira. Por conta de sua disponibilidade hidrica, este rio passou
a ser alvo de intervencles estatais, que veem esta bacia como um forte atrativo
econdmico e de crescimento para o0 setor energético brasileiro.

Por ultimo, no interior dessa regido se testemunha uma situacdo anacrénica
na qual convive tecnologia, sistemas produtivos perversos para a manutencao da
biodiversidade local, relacdes sociais de producdo em carater desigual, praticas
institucionais e marcos normativos bastante discrepantes da l6gica de reproducao
dos atores que residem nessas areas.

O periodo compreendido entre 2010 e 2014 se constitui o recorte temporal
escolhido para empreender a analise. Esta escolha se justifica por este ter sido o periodo
que o Estado reconhece a assintonia de acbes no que se refere a discusséo e
implementacdo de uma politica para a area de defesa civil no pais. Assim, se
buscou compreender de que forma a politica agricola dialogou com estas mudancas
de modo a interferir na dindmica de vida dos agricultores familiares neste periodo.

Em suma, esse estudo se propds a entender, alicercado nos campos tedéricos

desenvolvidos por Beck (2010) e North (1990), a complexidade de se implementar
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na Amazonia de forma intersetorializada a PNPDEC e a politica agricola. Para tanto,
esta tese, além desta introducgéo, esta dividida nos seguintes itens:

a) Problema de pesquisa: apresenta as inquietacdes que levaram a autora a
escolher o objeto de pesquisa ora apresentado;

b) Objetivos: apresentam o fio condutor que a autora seguiu para realizar seu
estudo;

c) Hipoteses: apresentadas de forma a delinear a presente tese, sendo que
cada uma delas foi atrelada a um nivel de resposta com o objetivo de confirmar ou
negar cada uma das hipéteses enunciadas;

d) Fundamentacdo tedrica: propicia um embasamento tedrico para as
analises, conclusdes e reflexbes que foram realizadas;

e) Descricdo de cenarios: busca tracar de forma objetiva o desenho
institucional das duas politicas, defesa civil e agricola, assim como possiveis
limitagcOes e avancos para sua execucgao;

f) Metodologia: descreve o universo pesquisado, o procedimento adotado e a
fonte dos dados utilizados;

g) Resultados e discussoes: estdo contidos a analise dos pronunciamentos
feitos pelos atores considerados chaves pela autora, demonstrativo da andlise do
recurso financeiro e crédito rural liberado nos seis casos estudos para minimizar as
perdas oriundas dos desastres naturais. Com base nesses dados este item
apresenta uma discussdo de forma pontual no sentido de subsidiar a referida
andlise;

h) Andlise e interpretacéo a partir do IAD Framework de Ostrom: nesta etapa
sdo sistematizados dados quantitativos e qualitativos que foram usados na
operacionalizagdo do QCAe do Fuzzy, determinando assim o0 grau de
intersetorialidade existente entre as referidas politicas.

i) Consideracfes finais: apresentam de forma sintética o que a autora pode

apreender ao longo da execucéo deste trabalho.
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2 PROBLEMA DE PESQUISA

As leituras realizadas sobre politicas publicas permitem aceitar a afirmacao
feita por Souza (2006) sobre a inexisténcia de uma Unica, ou melhor, definicdo sobre
0 que seja politica publica. Todavia, para o contexto em que se propde a andlise é
pertinente enfatizar o papel das ideias e interesses alocados por ocasidao da
proposicao e avaliacdo destas politicas.

Assim, com base na consideracdo anterior optou-se pela definicdo
desenvolvida por Souza (2006) ao afirmar que politicas publicas se constituem como
0 campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, “colocar o governo em
acao” e/ou analisar essa acao (variavel independente) e, quando necessario, propor
mudancas no rumo ou curso dessas acdes (variavel dependente).

Nessa ambiéncia, apesar de nos ultimos anos se ter testemunhado o
crescimento da area de estudos sobre politicas publicas no Brasil, pouca clareza se
tem sobre quem as formula e como elas sdo implementadas (SOUZA, 2003).
Segundo Faria (2003), esse carater incipiente € comprovado, por exemplo, pelo fato
de qualquer exame da producéo brasileira recente evidenciar a quase inexisténcia
de analises mais sisteméticas acerca dos processos de implementacgéo.

Sobre essa questao, Inojosa (2001) ressalta que o aparato governamental se
preocupa com cada uma de suas fatias e seus produtos. Dai dificiimente se realiza,
nos Varios niveis de governos, a pratica de avaliacdo de resultados. Desta maneira,
se pode afirmar junto com Oliveira e Pereira (2010) que as politicas publicas no
Brasil, historicamente, tém sido implementadas de forma desarticulada e
setorializada. Dai derivam os resultados incipientes observados em muitas dessas
politicas por ocasido de sua execucao.

Assim, para Faria (2003) este descompasso se fundamenta na propria forma
de agir do Estado, segundo o autor:

A notéria caréncia de estudos dedicados aos processos e as metodologias
de avaliacdo de politicas, contudo, deve também ser tributada a escassa

utilizacdo da avaliagdo, como instrumento de gestdo, pelo setor piblico do
pais nos trés niveis de governo (FARIA, 2003, p. 22).

A essa fragilidade de estudos na area de politicas publicas, a afirmativa de

Farias, mesmo que de forma indireta, traz a tona a necessidade de se considerar o
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tipo de sistema politico— federalismo —adotado no pais como um fator que acaba por
influenciar no cenério de formulagéo e implementacao destas politicas.

Em relacdo ao tipo de federalismo implementado no Brasil, Abrucio (2005)
destaca que ele teve origem sobre um grande anseio pela descentralizacdo de
poder, dai se afirmar que a republica brasileira ndo sé nasceu colada ao ideal de
federacdo como a ele foi subordinada. Para o autor, duas caracteristicas intrinsecas
a esta forma de governo merecem atencéo: 1- o estabelecimento de um federalismo
hierarquico e a 2- manutencdo de um poder oligarquizado em praticamente todos 0s
estados brasileiros.

A primeira caracteristica teria permitido que Sao Paulo e Minas Gerais
dominassem o cenario nacional, com amplos poderes politicos, mas principalmente
financeiros, concentrando a riqueza no Sudeste e levando a uma grande
desigualdade entre os estados-membros e entre as regifes do pais. A segunda
caracteristica teria sido responséavel pela manutengéo de um poder oligarquizado em
praticamente todos os estados (ABRUCIO, 2005).

A leitura em Arretche (2010) aponta que mesmo com alteracdes politicas
recentes para moldar as instituicbes federativas, tal como desenhadas pelos
constituintes de 1988, as duas caracteristicas, anteriormente, citadas — desigualdade
regional e oligarquizacdo do poder — continuariam a atuar de maneira a
comprometer a eficiéncia e efetividade do Estado brasileiro, pois embora tenham
sofrido mudancas nos ultimos trinta anos, ainda se constituem aspecto essencial
para entender o funcionamento politico do pais.

Nesta perspectiva, Celina Souza (2003) destaca a questédo das desigualdades
regionais, as quais para a autora foram historicamente acomodadas pelo Executivo
e pelo governo federal, que administram os desequilibrios (regionais) promovendo
uma divisdo dos recursos publicos nacionais mediante regras formais e informais.

Baseado nisso, pode-se afirmar junto com Souza (2003) que o federalismo
nasceu no Brasil sob a égide da acomodacao das desigualdades regionais pela via
da negociagéo de recursos federais baseada em regras formais — constitucionais e
legais — que pouco contribuem para a promocéo da equalizagéo fiscal entre estados
e regides, deixando amplo espaco para a adogao de regras informais.

A essa discussao é oportuno considerar as especificidades oriundas da nova
Constituinte, quando comparada com as anteriores, sendo a concessao de

autonomia concedida aos municipios de grande relevancia, dadas as consequéncias
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disto para o cenario politico e social nestes espacos. Esta medida foi fruto de um
amplo processo de descentralizagcdo que proporcionou aos municipios brasileiros
certo poder de decisdo para administrar e controlar as suas demandas politicas,
sociais e econdmicas.

Em relacdo ao processo de descentralizacdo destaca-se o fato dos entes
federativos (estado e municipios), ao serem dotados de autonomia politica e fiscal,
terem se tornado aptos a assumir a funcao de gestores das politicas publicas. Isso
porque as agéncias federais ja ndo possuem mecanismos de alinhamento dos
governos locais, autoridade politica delegada pelo centro e centralizagéo fiscal, de
gue dispunham durante o regime militar (SOUZA, 2001).

Todavia, nesse aparente processo de repasse de responsabilidades pela
Unido para que as outras unidades federativas pudessem definir de forma autbnoma
assuntos de diversas naturezas repousa uma gama de questdes, sendo a maioria
delas de carater conflituoso e divergente. Uma destas questdes foi evidenciada por
Souza (2003), ao afirmar que uma das marcas do federalismo brasileiro é a
concentracdo de poder Legislativo sobre politicas publicas na esfera federal.

De forma complementar, Rezende (1998) ressalta que uma das criticas mais
comuns a Constituicdo vigente é a de que ela promoveu uma forte descentralizacao
de recursos, mas ndo de atribuicdes. Em linhas gerais, sobre a Unido, também
repousa certa responsabilidade do ndo equacionamento adequado dessa
verticalizacdo de poderes. Na interpretacdo de Domingues (2007), para néo perder
poder politico, a Unido passou a manipular a entrega de repasses federais, ou ainda
a realizar ela mesma as tarefas que deveriam ser exercidas descentralizadamente.

O cerne dessa questédo esta, justamente, na dificuldade de entender como um
pais que tem o federalismo, como sistema politico e que possui uma longa historia
de desigualdades regionais e assimetrias politicas e econ6micas, como o Brasil,
consegue implementar politicas publicas setorializadas, desenhadas a partir da
esfera da Unido, nas demais unidades federativas.

Sobre isso é pertinente retomar o fato de que as politicas nacionais devem
nortear as estaduais, e consequentemente as municipais. Neste sentido, se destaca
gue o modelo de federalismo, implementado no Brasil a partir da Constituicdo de
1988, gerou grande expectativa por seu carater democratico e descentralizado.
Entretanto, na pratica, o que se tem evidenciado € o carater instavel das instituicoes

politicas.
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Somado a essa instabilidade, Dulci (2002) enfatiza que uma das questdes em
pauta no atual cenario politico brasileiro é a chamada guerra fiscal. Por guerra fiscal
entende-se 0 jogo de acdes e reacOes travado entre governos estaduais (e
adicionalmente entre governos municipais) com o intuito de atrair investimentos
privados ou de reté-los em seus territérios (DULCI, 2002).

De forma complementar a essa questdo se destaca o caso especifico da
politica agricola brasileira, o Estado a partir de 1964, até meados dos anos 1980,
buscou estabelecer um conjunto de mecanismos racionalmente orientados para
transformar a base técnica do meio rural do pais (ALBERT]I, 2008).

A leitura em Costa (2000) permite afirmar que essa politica foi executada até
o final da década del970, orientada por um macroprojeto de modernizacdo da
agricultura, o qual privilegiou, por meio das politicas publicas implementadas, as
classes mais abastardas em detrimento de uma parcela significativa do rural da
Amazonia.

Todavia, pelo menos em tese, com a queda do regime ditatorial no pais, no
inicio da década de 1980, essa realidade comecou a ser modificada, jA que o
movimento social teve mais abertura para discutir com 0 governo uma proposta de
politica diferenciada para os atores rurais menos capitalizados que na pratica quase
nédo receberam nenhum beneficio do Estado brasileiro.

Foi nesse cenario de fortes reivindicacbes por parte dos agricultores e de
grandes mudancas geradas por este ambiente politico que varios beneficios foram
alcancados pelos movimentos sociais do campo rural. Todavia, para o universo de
discussdo dessa pesquisa merece destague uma das ferramentas ofertadas pela
politica agricola, o crédito rural, que vem sendo concedida aos atores menos
capitalizados do rural amazoénico.

Nessa ambiéncia, esse trabalho de forma especifica terd como um de seus
objetos de estudo o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), criado em 1996, durante o primeiro governo de Fernando Henrigque
Cardoso (FHC), e que tem como publico beneficiario a categoria denominada de
agricultores familiares.

Esse programa sem duavida se constituiu em uma das mais importantes
conquistas alcangadas pelo agrario brasileiro, por ser uma linha de crédito que tinha

suas taxas de juros subsidiadas pelo governo, permitindo assim que grupos sociais
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menos capitalizados tivessem a oportunidade de acessar recursos financeiros de
uma forma “menos” desigual (SILVA; RAVENA, 2012; COSTA, 2000).

Porém, decorridos quase vinte anos de sua criacdo, varios ajustes tém sido
feitos nesse programa de crédito com o objetivo de ele conseguir reconhecer as
especificidades de seus potenciais beneficiarios (SILVA; RAVENA, 2012). Para o
cenario de riscos vivenciados na atualidade e sua relacdo na execucdo da politica
agricola brasileira é pertinente destacar a criacao das linhas de crédito emergenciais
no Plano Safra 2013/2014, um ano apos a criagdo da PNPDEC.

Assim, pela primeira vez, o manual de crédito rural (MCR), sesséo Linha de
Créditos Transitérios, apresentou uma linha de crédito que buscava mitigar as
perdas agricolas ocasionadas por eventos extremos® na regido Norte, denominada
de Linha Especial de Crédito de Investimento para Agricultores Familiares® Afetados

por Enchentes ou Enxurradas na Regi&o Norte.

Essa linha de crédito autorizou a concessdo de crédito especial de
investimento aos agricultores e agricultoras familiares enquadrados no PRONAF
afetados pelas enchentes na regido, em municipios com decretacdo de situacao de
emergéncia ou de estado de calamidade publica, em face do citado evento climéatico,
reconhecida pelo Ministério da Integracdo Nacional a partir de 01.12.2011.

Apesar da criacdo dessa linha de crédito emergencial ter se constituido um
avanco para o contexto abordado, a percepcdo da autora aponta para certo
descompasso entre as politicas agricolas e de protecao e defesa civil. Tal afirmacéo
se enche de robustez quando se observa o fato da forte padronizacdo existente nos
instrumentos que dao suporte a politica agricola brasileira e que estdo sendo
adotados pela PNPDEC, os quais sombreiam o alto nivel de incerteza proprio da
discusséo de riscos e as especificidades dos beneficiarios desta politica.

Nesse sentido, se destaca o fato de que além dos riscos inerentes a toda
atividade produtiva, o setor agricola enfrenta ainda riscos adicionais, decorrentes

basicamente destes eventos naturais adversos (BNDES, 2011). Neste contexto,

° Por evento extremo entende-se todos os fendmenos que rompem um ciclo ou um ritmo de

ocorréncia dos fendmenos naturais, seja este geoldgico, atmosférico ou na interface destes sdo
considerados eventos extremos (MANDAROLA JUNIOR; HOGAN, 2004). O fenébmeno de alagamento
que perdurou quase trés meses em Porto Velho em 2014 se constitui um exemplo destes eventos.

® Esta categoria de andlise foi criada pelo governo brasileiro na perspectiva de reconhecer individuos
portadores de direitos que historicamente estavam excluidos dos beneficios oriundos das politicas
publicas ofertadas pelo Estado. Para maiores detalhes sobre as caracteristicas das estruturas
existentes no agrario amazonico, acessar Costa (2000) e Hurtienne (2001).
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chama atengdo a necessidade de um tratamento diferenciado aos atores
desprovidos de menor poder de reserva de capital financeiro. Como exemplo de um
fato que depde contra a afirmativa anterior reside a situacédo de ndo haver no seguro
agricola diferenca entre o percentual de subvencdo’ de acordo com o perfil
socioecondmico dos beneficiarios do programa.

Aqueles que atendem aos requisitos do PRONAF, por exemplo, seriam
candidatos naturais a percepcdo de percentuais de subvencdo maiores que o0s
agricultores com renda maior, porém ndo € isto que se tem observado na
operacionalizacdo da politica. Como agravante a esta situacao esses riscos tém sido
aumentados por conta do maior numero de ocorréncia de eventos extremos nos
altimos anos. Todavia, por conta do carater preliminar deste estudo se enfatiza a
necessidade de se esmiucar tais questdes por meio de pesquisas que possam
melhor entender os descompassos existentes.

Ja a PNPDEC, de caréter recente, foi criada em 2012, na esfera da Unido,
com o objetivo de desenvolver acdes de prevencao, mitigacdo, preparacao, resposta
e recuperacao voltadas a ocorréncia de eventos extremos. A importancia da
implementacg&o desta politica reside no desenvolvimento das medidas necessérias a
reducdo dos riscos de desastre no pais, assim como a proposicao de estratégias
gue permitam o desenvolvimento de medidas adaptativas em respostas as perdas
derivadas dos eventos climaticos.

Sobre essa questao, os estudos de Marengo et al. (2011) ressaltam que para
uma governanca eficaz dos riscos, se deve ter boas informac¢des sobre o clima
regional atual e como ele pode mudar no futuro. Em relacdo aos eventos extremos
que vém atingindo os ribeirinhos®ha Amazonia é pertinente considerar que estas
comunidades localizadas as proximidades dos rios vem convivendo de forma
sistemética ao longo dos anos com a dindmica de cheia e seca dos rios. Segundo

7

Oliveira et al. (2012, p. 980), “no cotidiano esse processo é encarado com

" O fundamento econdmico da subvencio é que, por conta de falhas de mercado e da correlaco
entre os sinistros dos segurados, € possivel que os produtores ndo estejam dispostos a pagar pelo
seguro o preco pelo qual as seguradoras aceitam ofertd-lo. O objetivo da subvencédo, ao reduzir o
prémio pago pelo segurado e elevar o valor recebido pela seguradora, é fazer com que o mercado de
seguro agricola se estabeleca e se desenvolva, aumentando sua cobertura de riscos, regides e
culturas (BNDES, 2011).

& A categoria ribeirinhos adotada nesta proposta de pesquisa estd de acordo com o trabalho
apresentado por Neves (2009). Oportunamente se ressalta que os estudos sobre as especificidades
das estruturas agrarias da Amazonia serao discutidos em outra etapa deste trabalho. Para maiores
detalhes sobre a ldgica de vida desses atores serdo consultadas as obras de Costa (2000); Costa
(1995) e Neves (2009).
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naturalidade, pois este aprendeu a adaptar-se de forma sabia a variabilidade
sazonal dos rios da regiao”.

De forma complementar, Souza e Almeida (2010) enfatizam que a Amazonia
apresenta nas margens dos seus inumeros rios nucleos de ocupacéo populacional,
representantes de mudltiplas realidades sociais em convivéncia com a dinamica
ambiental, ou seja, os habitantes das margens dos rios aprenderam a viver e
conviver com a dinamica da enchente e vazante e ao mesmo tempo com 0s
fenbmenos climaticos.

Todavia, esse “aparente” equilibrio estabelecido de forma secular entre as
comunidades de ribeirinhos e o regime de cheia e seca dos rios nesta regiao tem
sido quebrado por conta da maior frequéncia e intensidade de ocorréncia de eventos
climaticos extremos, tendo destaque as secas de 2005 e 2010 e as enchentes de
20009.

Sobre as enchentes de 2009, Marengo et al. (2011) ressaltam que a elevacao
do nivel da agua teve impactos diretos e prolongados sobre a vida, a saude e a
economia das comunidades que vivem as margens dos rios, causando graves
problemas de salde publica, transmitidas pela 4gua, danos a infraestrutura e as
propriedades, assim como a biodiversidade foi igualmente afetada e muitas espécies
ameacadas de extin¢ao atingiram o ponto critico (MARENGO et al., 2011).

Segundo Coelho et al. (2004), apesar das cheias terem sempre existido
enquanto fendbmeno natural, a ocorréncia de periodos de precipitacdo, ou muito
intensos, ou muito longos, tem contribuido para a intensificacdo de episédios de
cheia, que passaram de excepcionalidades a parte integrante do cotidiano de muitas
populacoes.

Em relacdo as duas secas ocorridas nos ultimos dez anos, se pode constatar
que em 2005 ela foi mais intensa no sudoeste da Amazobnia, enquanto que, em
2010, as condicdes de seca foram mais pronunciadas na regiao que se estende da
Amazbnia Ocidental até a Amazénia Oriental, tendo comprometido seriamente e
atividade pesqueira e o abastecimento de agua nesses locais (MARENGO et al.,
2011).

Em consonancia a isso, se adverte sobre o significado desses fendmenos de
enchente e vazante para a produgdo agricola das comunidades atingidas, pois 0
risco de perdas nestes cenarios também se vé aumentado, ja que a populagéo

nessas areas vive basicamente da agricultura e da pesca. Ao tratar desta questéo,
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Oliveira et al. (2012) ressaltam que fendmenos de enchente e vazante s&o
significativos na organizacdo e producdo agricola, pois os agricultores tém um curto
espaco de tempo para fazer seus cultivos.

Além disso, também tem a questdo de transporte dessas familias, ja que na
maioria das vezes elas se deslocam até a sede do municipio ou para alguma
comunidade proxima, por suas estradas de rio, sendo esta a maneira mais viavel -
guando ndo é a Unica - destas familias manterem suas relacbes comerciais, de
saude, entre outros, com 0 meio que as cerca.

Nessa perspectiva, e dado o ambiente politico propicio de reconhecimento de
atores antes excluidos, € que as perdas agricolas, oriundas de eventos extremos
passaram a ocupar lugar de destaque nas arenas decisorias da PNPDEC, o que
resultou na criacdo das linhas de crédito emergenciais, conforme assinalado
anteriormente.

Em vista disso, e ndo por acaso, a opgao por solugdes pactuadas nas arenas
politicas da PNPDEC, ambientadas por ferramentas da politica agricola, assumem
crescente protagonismo e relevancia no processo de concepc¢do e avaliacdo das
politicas publicas para a regido amazénica.

Com base nas questdes e nos problemas até entdo apresentados nesse
trabalho se pode afirmar que a implementacdo das politicas agricolas e de protecéo
e defesa civil se encontram em um lugar comum. Nesse lugar transitam entre 0s
polos do “novo”, representado como simbolo de modernidade, e do “antigo” e
tradicional, representado como simbolo de atraso, uma légica de conflitos e
desigualdades que representa bem todo o processo de contradicdo residente na
intervencao historica do Estado brasileiro na Amazénia.

E nesse ambiente de discussdo que o presente trabalho coloca em cheque o
modelo de setorializacdo das politicas publicas executadas no Brasil, pois este ndo
tem dado conta de reconhecer a complexidade dos modos de vida existentes nas
diferentes regiées do pais. Neste sentido, é pertinente citar Sagi (2009) quando
enfatiza as particularidades existentes em cada esfera, principalmente em funcéo de
recursos, ideologia, necessidades e normas especificas, entre outros.

Em suma, é nesse cenario de diversidade e de conflitos observados em torno
das alteragcbes climaticas e da ocorréncia de eventos extremos que a presente
proposta buscara responder a seguinte problematica: Em que medida as politicas

agricolas e de protecéo e defesa civil possuem a intersetorialidade necessaria para
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contemplar a vulnerabilidade e os riscos resultantes dos eventos extremos em areas

rurais da Amazonia Legal?
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3 OBJETIVOS

Considerando a maior frequéncia de eventos extremos que vém atingido de
forma severa os agricultores familiares nos ultimos anos e a necessidade do Estado
brasileiro em responder a estas questdes € que esta tese tem como objetivo geral
analisar o arranjo institucional existente entre duas politicas publicas nacionais,
agricola e de protecao e defesa civil, implementadas pelo Estado em areas rurais da
Amazobnia Legal.

Para alcancar tal objetivo, se estabeleceram o0s seguintes objetivos
especificos: 1- Identificar as principais ideias e concepc¢des que estiveram presentes
por ocasido da concepcao da PNPDEC no Brasil; 2- Analisar em que momento a
politica de defesa civil e agricola se aproximam no sentido de reconhecer as
especificidades dos agricultores familiares residentes em seis municipios da
Amazobnia Legal; 3- Identificar o nivel de intersetorialidade existente entre as
politicas agricolas e defesa civil em seis municipios da Amazbénia Legal; e 4-
Identificar as condicdes necessarias e suficientes que explicam o nivel de
intersetorialidade, por meio de estudos comparativos associados aos pressupostos

contidos na Logica Fuzzy.
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4 HIPOTESE

O Brasil possui uma histéria de exploracdo de recursos naturais e de
ocupacao territorial que acabou contribuindo de forma significativa para a discussao
de risco que se tem na atualidade. Desta maneira, 0s Ultimos anos tém sido
marcados pela discussdo entre o governo e a sociedade, por meio da mobilizagao
desta dltima, sobre a complexidade e as incertezas de se pensar 0 processo de
avaliacdo e gestao do risco na atualidade.

Nesse contexto, a governanca de risco como estratégia de colocar em acéo
uma nova pratica de gestdo de risco vem se constituindo como um exercicio
promissor. Nestes termos, a discusséo coletiva sobre o processo de formulagcdo de
politicas publicas de forma especifica para o setor, assim como a complexidade de
pensar e atuar de forma intersetorial com outras politicas se constitui um exercicio
no minimo desafiador.

Evidencia-se, assim, a relevancia de se analisar o modelo de governanca de
risco que vem sendo disponibilizada para as distintas regiées do pais e como este
modelo consegue dialogar ou ndo com as demais politicas que deviam atuar de
maneira reciproca e complementar.

Ao considerar as questbes apontadas acima, esta tese se baseia nas
seguintes hipéteses: 1- O ambiente institucional ndo favoreceu a implementacéo de
acOes de carater intersetorial para a consolidacdo da governanca de risco em areas
rurais na Amazonia Legal e 2- O desenho institucional das politicas, agricola e
defesa civil, tem suas a¢des pautadas no modelo de padronizacédo dos territérios, o

gue limita uma abordagem intersetorial entre elas.
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5 FUNDAMENTACAO TEORICA

Esta parte do trabalho, conforme disponibilizado no Esquema 1, ir4
demonstrar de forma descritiva, com base no referencial teodrico pertinente, a
complexidade de se pensar a implementacdo de politicas publicas na area de
governanca de risco em um pais tdo diverso como o Brasil — e em uma regido com
desigualdades regionais tdo latentes- e que ndo por acaso possui uma longa
trajetéria de intervencao estatal, pautada em principios que fortaleceram o modelo

de desigualdade e exclusao observadas nas diferentes regides do pais.

Esquemal — Fundamentacéo tedrica

Sociedade de risco

Governancga de Risco | Federalismo brasileiro
na Amazonia Legal
Intersetoarialidade

Desigualdade Regional

Fonte: A Autora

Para atender ao objetivo - anteriormente - apresentado, foram organizadas as
secOes de 5.1 a 5.4, as quais receberam as seguintes denominacgdes: sociedade de
risco, o federalismo brasileiro, a intersetorialidade e o modelo de Gestéo publica no

Brasil e a desigualdade regional no Brasil.

5.1 Sociedade do risco

Esta secdo tem por intuito alinhavar a discussao tedrica sobre o0s riscos e
ameacas presentes na atualidade de forma a relacionar a trajetéria de exploragédo
dos ecossistemas empreendida pelo capitalismo no mundo com o aumento da

frequéncia e da intensidade de eventos extremos em algumas regides do mundo.
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5.1.1 A origem do risco e conceitos chave para sua operacionalizacao

No que se refere a etimologia da palavra risco se destaca que sua
emergéncia teve origem no cataldo no século XIV, nas linguas latinas no século XVI
e nas anglo-saxdnicas no século XVII (SPINK, 2001). Apesar desta origem
relativamente recente, se ressalta que humanidade desde sua origem vem
enfrentando perigos dos mais diversos, desde riscos decorrentes de catastrofes
naturais até aqueles associados a guerras.

Logo, o surgimento da humanidade € um evento tdo antigo quanto a origem
dos riscos. Esses eventos, entretanto, ndo eram denominados de riscos, sendo
denominados perigos, fatalidades, hazards ou dificuldades, mesmo porque a palavra
risco ndo estava disponivel nos Iéxicos das linguas indo-europeias (SPINK, 2001).

Neste sentido, o conceito de risco, bem como a consciéncia deste, ndo se
constitui invengdes exclusivas da atualidade (BECK, 2010). A diferenca no seu
contexto atual, segundo Beck (2010), é que antes do processo de revolucao
industrial os riscos ndo tinham para humanidade a dimensdo de ameaca global ora
observada, ou seja, eles sobrepujam as fronteiras nacionais, configurando-se como
riscos globais.

A essa capacidade de romper fronteiras, isto €, de ndo se deixar limitar
espacial, temporal ou socialmente, Beck denominou de “momento cosmopolita”.
Assim, apesar de a industrializacdo do mundo o ter colocado em uma nova
condicao, é possivel afirmar junto com Castro, Peixoto e Pires do Rio (2005) que a
génese dos riscos, assim como 0 aumento da capacidade de gerar danos e de sua
escala de abrangéncia, acompanha a historia da sociedade. Para Silva Junior.
(2010), o termo dano faz alusdo a intensidade das perdas humanas, materiais ou
ambientais ocorridas a pessoas, comunidades, instituicbes, instalacbes e a
ecossistemas como consequéncia de um desastre ou acidente.

Nesta perspectiva, a andlise sobre risco se constitui fruto da demanda de uma
sociedade que perdeu a confianca, ou fé, no progresso e na sua evolucéo
necessaria (COUTINHO, 2000). Baseado nisto, o tema risco passou a ocupar lugar
de destaque durante o século XX, sendo que os primeiros estudos de forma
sistematizada remontam a década de 1920, nos Estados Unidos, se constituindo

uma tradi¢cdo entre os geografos.
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Os estudos nessa area do conhecimento surgiram, portanto, muito antes dos
apelos mundiais acerca da degradacdo ambiental planetaria ou mesmo antes dos
apelos mais recentes ao resgate da qualidade de vida urbana (MANDAROLA
JUNIOR; HOGAN, 2004). Porém, ndo se pode negar que a preocupacdo ambiental
com as consequéncias do modelo de desenvolvimento adotado pelo capitalismo
global, acabou servindo de indicador da necessidade de se acelerar, reanimar, ou
criar, mecanismos de interpretacdo da realidade atual, pois ainda é obscuro o futuro
da sociedade nos moldes em que ela vem sendo tracada.

As criticas a esse modelo de desenvolvimento nas duas Ultimas décadas do
século XX tiveram véarios desmembramentos. Um deles foi a criagdo no nivel
internacional do Painel Intergovernamental para as Alteracées Climaticas, em 1988,
o qual vem fortalecendo e contribuindo com as questbes que tratam sobre a
temética de risco.

Desde entdo, esse painel tem sido responsavel pelo levantamento de
informacdes sobre a ocorréncia de fendbmenos ligados a mudancas climaticas e pela
elaboracdo de um conjunto de relatorios que tiveram influéncia na adocdo da
Convencao-Quadro das Nacbes Unidas sobre AlteracBes Climaticas e do Protocolo
de Quioto (COELHO et al., 2004).

Este trabalho, a exemplo de Fussel (2007), partird da premissa que essas
mudancas climaticas também sdo influenciadas pela acdo humana e estdo
associadas com substanciais riscos para sociedade e natureza. Tais mudangas vém
se manifestando de diversas formas, destacando-se o aguecimento global e a maior
frequéncia e intensidade de fendmenos climaticos extremos (SANTOS, 2008).

Sera considerado evento extremo a ocorréncia de um valor de tempo ou clima
acima (ou abaixo) do valor limiar superior (ou inferior) em relacdo as faixas de
valores observados. Dito de outra forma, todos os fendbmenos que rompem um ciclo
ou um ritmo de ocorréncia dos fenbmenos naturais, seja este geoldgico, atmosférico
ou na interface destes sao considerados eventos extremos (MANDAROLA JUNIOR,;
HOGAN, 2004).

Ja as mudancas climéaticas’se constituem uma alteracdo no estado do clima
que possa ser identificada por mudancas na média e/ou na variabilidade das suas

propriedades e que persiste por um periodo prolongado, tipicamente décadas ou

°A definicdo destas categorias vai ao encontro do sumario para formuladores de politica, disponivel
no IPCC (2012).
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mais. Dessa forma, se considera que as questdes referentes a estas mudancas
estdo diretamente ligadas as alteragfes observadas no sistema climatico mundial,
as quais tém influenciado, entre outras questdes, no aumento da emissao de gases
de efeito estufa para a atmosfera.

A partir disso, a discusséo sobre sociedade de risco se constitui uma area do
conhecimento que est4 em plena expanséo e que tem por objetivo discutir de forma
critica o0 conhecimento acerca dos fendmenos relacionados as mudancas climaticas
ocorridas nos ultimos anos no mundo e suas consequéncias para a sociedade.

Ao considerar os eminentes riscos produzidos por uma sociedade cada vez
mais diversa e desigual é pertinente citar Mandarola Junior e Hogan (2004) por
chamarem atencdo para a polissemia no uso do termo risco, o qual segundo 0s
autores pode ser entendido de diversas maneiras.

Como consequéncia, o estudo deste termo acaba sendo realizado a partir de
distintos pressupostos ontoldgicos, o que permite a adocdo de diferentes posturas
metodoldgicas e aplicacbes (MANDAROLA JUNIOR; HOGAN, 2004). Aqui o termo
risco sera empregado como uma medida da probabilidade e severidade de um efeito
adverso para a saude, a propriedade ou o ambiente (CASTRO; PEIXOTO; PIRES
DO RIO, 2005).

Conforme sua origem, os riscos, de forma geral, sdo classificados em trés
categorias, que podem ou nao estar inter-relacionadas (CASTRO; PEIXOTO; PIRES
DO RIO, 2005): 12) o risco tecnoldgico relaciona-se aos processos produtivos e da
atividade agricola, cientifica e industrial; 2%) o risco natural € ligado aos processos e
eventos de origem natural ou induzido por atividades humanas (conotacdo ambiental
ou socioambiental); e 3% o risco social é fruto das atividades humanas, incluidos ai
os econdmicos, militares e os relacionados a saude.

A nocdo de risco, enquanto categoria de andlise, neste trabalho esta
relacionada as ideias de vulnerabilidade, incerteza, ameaca, exposicdo ao perigo,
desastre e consequentemente a possiveis perdas e a capacidade de adaptacdo da
populacao atingida por eventos extremos.

Nesse contexto, o termo vulnerabilidade deve ser entendido de acordo com
Cutter (1996) como uma categoria de analise amplamente definida por seu potencial
de perdas, sendo complementado por IPCC (2012) que advoga que a
vulnerabilidade consiste na propensdo ou na predisposicdo a ser adversamente

afetado.
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A complementacdo do IPCC (2012) se justifica na perspectiva de evitar
avaliagbes que considerem as dimensdes biofisicas e sociais de vulnerabilidade
independentes, como fez Cutter (1996), ja que existem inter-relacdes complexas
estabelecidas entre as ac¢des antropicas e o meio. A partir disto, Fussel (2007)
afirma que um passo inicial a ser dado para uma descricdo clara da situacao de
vulnerabilidade é evitar mal-entendidos em torno do termo vulnerabilidade.

Para iluminar a questdo, este trabalho optou por considerar o termo como
chave para o alcance de uma analise integrada e contextualizada dos riscos, pois,
segundo Porto (2012), ao adotar esta forma de tratamento o termo ajudara a
desvelar a dimensao social na andlise e o enfrentamento dos riscos ambientais e
ocupacionais em paises de economia tardia como o Brasil.

Logo, esse termo, enquanto conceito integrador, deve ser capaz de contribuir
no entendimento das complexidades de cada sistema analisado e nas distintas
abordagens de diversas ciéncias. Também deve ser capaz de facilitar o processo de
comunicacdo. Nas palavras de Porto (2012):

No caso da vulnerabilidade, isso significa discutir as qualidades basicas que
estabelecam relagbes de semelhancas entre as distintas abordagens
desenvolvidas pelas ciéncias fisicalistas, biolégicas, sociais e humanas, e o

senso comum advindo das vivéncias, culturas e conhecimentos locais
(PORTO, 2012, p.162).

Em sintese, ao seguir essa linha de reflexdo € importante considerar ao
estudar os processos de vulnerabilizacdo oriundos de eventos extremos a trajetoria
histérica e as relacbes de poder estabelecidas nos locais onde tais estudos estédo
sendo desenvolvidos. Para que tais consideracdes fossem entendidas a luz de uma
teoria solida que desse conta de iluminar tais questdes, optou-se pela adocdo da
abordagem neoinstitucionalista para complementar a teoria de sociedade de risco
ora utilizada.

O entendimento da trajetéria histérica e das relacdes de poder estabelecidas
em certos espacos acabam dando visibilidade a fatores antes ndo percebidos ou
escamoteados pelos detentores de poder e pela midia hegeménica no que se refere
a implementagdo de uma governanga de risco condizente com a realidade das
regioes.

Com base nesse debate, o termo governanca de risco deve ser entendido

como um conjunto de elementos, medidas e ferramentas dirigidas a intervir nas
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condi¢des de vulnerabilidade, ou atuar sobre ameacgas (onde seja possivel) ou em
ambas, para diminuir ou mitigar os riscos existentes (SARMIENTO, 2008).

A importancia de se trabalhar o conceito de vulnerabilidade € ratificada em
Porto (2012) ao destacar que uma das vantagens do uso deste conceito seria a
possibilidade de se desenvolver abordagens integradas dentro de uma perspectiva
transdisciplinar, aprofundando o didlogo entre especialistas de distintos campos de
conhecimento e os paradigmas que atuam na compreensdo dos problemas
ambientais, particularmente, aqueles de natureza mais complexa.

Sendo esse um conceito que funcionaria como um elo entre as dinamicas
globais da sociedade e os espacos mais localizados em que o0s riscos se realizam
ao atingirem territorios e populacbes particulares (PORTO, 2012). Todavia, é
necessario retomar Silva Junior (2010), quando adverte sobre o carater complexo
gue este conceito possui, dado os diferentes fatores que ele congrega, tais como 0s
fatores sociais, fisicos, econdmicos, educacionais, ideoldgicos, culturais e politicos.

A leitura em Ford, Ford e Paterson (2011) aponta para uma limitada
compreensao dos cenarios de vulnerabilidades existentes, o que tem impedido o
desenvolvimento de intervencdes de carater adaptativo que deem conta dos
distintos cenarios socioeconémicos e climéticos existentes, pois 0S grupos sociais
possuem niveis distintos de vulnerabilidade.

Esses diferentes graus de vulnerabilidade sao influenciados pelo contexto em
que cada situacdo é analisada. Desta maneira, as consequéncias advindas da
ocorréncia de desastres, em maior ou menor grau de intensidade, correspondem ao
grau de vulnerabilidade que o local apresenta (ARAUJO, 2013).

Para Brasil (2012), desastre seria 0 resultado de eventos adversos, naturais
ou provocados pela intervencdo humana, sobre um cenério vulneravel, causando
grave perturbacdo ao funcionamento de uma comunidade ou sociedade, resultando
em extensivas perdas e danos humanos, materiais, econémicos ou ambientais, que
excede a sua capacidade de lidar com o problema usando meios proprios.

Em suma, a categoria desastre, segundo Neri e Aldunce (2008), pode ser
entendida como uma espécie de materializacdo do risco enquanto ameaca seria a
probabilidade de um evento se apresentar com certa intensidade em um lugar
especifico e dentro de um periodo definido (CARDONA, 2001).

Em relacao a localizacéo dos riscos, destaca-se Esteves (2011) ao enfatizar a

necessidade de estudos para as areas urbanas, devido ali possuir maior densidade
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populacional do que nas rurais. O fato € que se deve ter cuidado para que esta visdo
nao seja tratada de forma generalizada, pois se assim for as ocupacdes rurais
localizadas no entorno ou no interior de florestas continuaréo relegadas a segundo
plano para estudos na area de governanca de risco.

Logo, a critica que se faz a Esteves (2011) é a tendéncia que o autor tem em
generalizar a importancia de uma governanca de riscos para as areas urbanas, pois
apesar de algumas regides brasileiras, tradicionalmente rurais, estarem
atravessando uma alta migracao no sentido campo-cidade e que algumas delas
estdo passando por um processo rapido de urbanizacao, resultado da necessidade
de expanséo do capitalismo no mundo.

Nestes espacos, ainda, residem um contigente populacional que carece de
uma intervencao estatal capaz de propor acdes no sentido de diminuir o ambiente de
incertezas gerado pelo aumento da frequéncia e da intensidade de eventos
extremos.

Sobre isso, Fussel (2007) afirma que mitigacdo e a adaptacdo se constituem
as duas principais opcfes para reducdo dos riscos oriundos das mudancas
climaticas. A definicdo de adaptacéo utilizada refere-se as mudancas em processos,
praticas, e estruturas para moderar potenciais danos ou oportunidades de beneficios
associados as mudancas climaticas (SMIT; PILIFOSOVA, 2003).

Enquanto, a mitigacdo, para Fussel (2007), seria uma forma de intervencao
humana, que € vista como beneficio certo por diminuir as raizes dos problemas que
causam a mudanca climatica, na qual a escala de efeitos € global, por serem
efetivamente certos os seus resultados. A diferenca entre essas duas categorias
consiste no fato de que a adaptacao seria um processo de ajustes do clima atual ou
esperado dos sistemas humanos, isto é, por meio de intervencbes humanas, se
poderiam facilitar ajustes para o clima esperado (IPCC, 2012).

No que se refere a essas respostas sociais Fussel afirma que a mitigacao tem
recebido mais atencdo pela comunidade de mudancas climaticas do que a
adaptacdo. A razdo para isto, segundo o autor, € que a mitigacdo tem capacidade
para reduzir impactos em todos os sistemas climaticos sensiveis, enquanto que o
potencial de adaptacéo esta limitado por muitos sistemas. Porém, Smit e Pilifosova
(2003) afirmam que as previsbes ou estimativas de provaveis adaptacdes se
constituem elemento essencial para a avaliagdo das vulnerabilidades de

determinadas regides a esses eventos.
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Nesta perspectiva, é pertinente enfatizar que a abordagem de adaptacdo aqui
adotada consiste naquela, conscientemente, empreendida pela sociedade humana.
Oportunamente, se destaca que de acordo com as pesquisas realizadas por Nobre
(2010) e Santos (2008), a busca por respostas e mecanismos de adaptacao frente
as mudancas climéticas devera ser um dos maiores desafios que a humanidade ira
enfrentar nos proximos anos.

Em suma, a compreensao de toda a “cadeia” de risco gerado pelos processos
de exploracdo advindos da industrializacdo brasileira e a relacdo disso com a
alteracdo da dindmica de vida da sociedade e dos ecossistemas naturais no pais
deve se constituir exercicio de primeira necessidade, dada a velocidade com que

estas situacdes vém ocorrendo na atualidade.

5.1.2 O processo de industrializagdo e a sociedade de risco

Em linhas gerais, afirma-se que a expansdo do processo de industrializacéo
observado no mundo moderno, em prol das necessidades ditadas pela logica do
capitalismo global, possibilitou que as ciéncias e as tecnologias produzidas
acabassem por desencadear nos ultimos cem anos uma verdadeira revolugdo na
exploracdo dos recursos naturais, 0 que acelerou e universalizou o consumismo
mundial e por consequéncia os riscos dele derivado.

Para uma interpretacdo mais critica da engrenagem dos modos de vida
trazidos pela modernidade, este trabalho ir4d adotar Touraine (1994) ao definir
modernidade como um projeto de esfor¢o global, uma luta comum contra os valores
e 0 modo de vida tradicional, ou seja, seria a busca de melhores condi¢cdes de
producao e organizag&o social para garantir a expansao do capitalismo no mundo.

Para tanto, diferentes areas do globo foram postas em interconexdo, ondas
de transformacdo social penetraram virtualmente toda a superficie da Terra.
Todavia, ndo por acaso, essas transformacdes acabaram sendo acompanhadas por
uma gama de problemas e conflitos de interesse publico (desigualdade social,
fragilidade econdmica, desequilibrios ambientais etc.), os quais tomaram tamanha
dimenséo que desafiam qualquer planejamento de intervencéao estatal.

Com o objetivo de melhor compreender estes efeitos nocivos observados na
modernidade € interessante retomar o trabalho de Beck (2010), denominado

“Sociedade do risco, rumo a uma outra modernidade”. Nesta obra o autor propos
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uma distingdo entre uma primeira modernidade (caracterizada pela industrializagéo,
sociedade estatal e nacional, pleno emprego etc.); e uma segunda modernidade ou
‘modernidade reflexiva”, em que as insuficiéncias e as antinomias da primeira
modernidade tornam-se objeto de reflexao.

Assim, na primeira modernidade o consumismo, enquanto habito e ideologia
de uma sociedade “desenvolvida” impulsionou as industrias em busca de matérias-
primas que pudessem responder em tempo ao modismo ditado pelo mercado e
apresentado pela midia como “iguaria” de grande requinte.

Sobre esse consumismo, a andlise de Touraine (1994) esclarece que a
sociedade moderna, ao se organizar em favor do consumo, passou a sofrer com a
inseguranca, que vem sendo sentida em diferentes perspectivas. Como ilustracao
desta inseguranca se destaca a preocupacdo de tal segmento em relacdo a maior
pressao que passou a ser exercida sobre 0s recursos naturais.

Essa presséo acabou por ndo considerar a capacidade de suporte de muitos
ecossistemas terrestres e aquaticos, o que, muitas vezes, tem ocasionado
resultados irremediaveis, tais como a degradacéo dos solos, a extincdo de espécies
animais e vegetais, as contaminacdes por elementos radioativos, entre outros. Sobre
essas questdes o autor afirma que:

O processo de desmatamento e uso dos demais recursos haturais pelo
homem acontece h& muitos séculos. Todavia, nos Gltimos cem anos essa
exploragdo vem se dando de forma mais acelerada, sendo o desmatamento

contemporédneo uma consequéncia implicita da industrializacdo (BECK,
2010, p. 26).

E é justamente esse cenario contemporaneo que acabou por fortalecer um
ambiente de incertezas que tem colocado em evidéncia uma crise sem precedentes
para a producdo social de riscos. Isso porque a légica do padrdo de distribuicdo foi
mudada: o que estd em jogo ja ndo é mais a distribuicdo de riqueza, mas sim a distribuicéo
dos danos causados pelos riscos. Dai se afirmar junto com Mandarola Junior e Hogan
(2004) que a incerteza, a inseguranca e o medo parecem ter invadido a vida da
sociedade.

Com base nessas evidéncias Beck (2010) desenvolveu sua teoria, tendo
como um de seus fundamentos o fato de a sociedade de classe ter sido substituida
pela sociedade de risco. Sobre esta substituicdo o autor destaca que uma das

caracteristicas explosivas do risco € o que ele denominou de efeito boomerang, que
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faz ruir o conceito de classe tipico e introduz altera¢cdes na hierarquia social, no que
toca a distribuicdo dos danos provocados pelos riscos.

Nesse sentido, foi possivel concluir que a producéo social da riqueza tem sido
acompanhada sistematicamente pela producéo social de riscos, transformando as
ameacas civilizacionais a natureza em ameacas sociais, politicas e econémicas que
representa o real desafio do presente e do futuro, o que justifica o conceito de
sociedade de risco.

Como resultado: aos problemas e os conflitos distributivos da sociedade da
escassez sobrepbem-se os problemas e conflitos surgidos a partir da producao,
definicdo e distribuicdo de riscos cientifico-tecnologicamente produzidos (BECK,
2010).

Logo a producdo de riscos no periodo pretérito acabou sendo sombreada
pelas “certezas” advindas do positivismo, passando desta maneira a falsa impressao
de nestas certezas estarem contidas verdades absolutas. De acordo com Beck
(2010), na perspectiva de desconstruir tal impressdo, é necessario entender o
processo de modernizagao de forma “reflexiva” convertendo-se a si mesmo em tema
e problema.

Para isso a noc¢ado de risco precisa estar bem difundida e entendida pela
sociedade, pois 0 ambiente de incertezas e ameacas ora vivenciados precisa ser
desvelado e apresentado a sociedade em todas as suas consequéncias, sejam elas
positivas e/ou negativas.

Nessa linha de raciocinio, Esteves (2011) e Castro, Peixoto e Pires do Rio
(2005) afirmam que estudos sobre riscos ambientais vém sendo desenvolvidos, em
varios setores, estando a nocdo de risco, consideravelmente, difundida na
sociedade; figurando em debates, avaliacbes e estudos no meio académico.

Entretanto, essas analises sobre a sociedade de risco ainda tém muito a fazer
no campo empirico, pois se ha uma riqueza de debates sobre as macroestruturas
sociais, ha pouquissimos estudos desta natureza que mostram a sociedade de risco
“ao rés do chdo” (MANDAROLA JUNIOR; HOGAN, 2004). Em suma, além de ocupar
um lugar privilegiado na academia, a discussao sobre os riscos e as ameacas
geradas pela modernidade precisam ser organizadas politicamente.

Para o caso especifico do Brasil, Porto (2012) afirmou que, para se mudar 0s
rumos do modelo de desenvolvimento brasileiro, se deve assumir a

indissociabilidade entre desenvolvimento humano, meio ambiente e justica. Nesta
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linha de raciocinio, se advoga que estudos sobre os eventos extremos, ligados as
mudangas no clima, se apresentam como um fator chave, pois estes poderiam
subsidiar possiveis intervencbes dos governos nos ramos da agricultura, da
manutencdo da composicdo florestal, do transporte e de outras obras ligadas a
infraestruturas, assim como no entendimento do comportamento dos ciclos
hidrolégicos, da geragéo de energia, do turismo e do lazer, entre outros.

Sobre as respostas antropogénicas frente a situacdes de risco, Coelho et al.
(2004) afirmam que as sociedades tém reacdes e comportamentos proprios, que
dependem das suas caracteristicas socioeconémicas, historicas e politicas, como da
propria natureza dos problemas que originam as situacdes de risco. Logo, a
discussdo sobre risco precisa, também, considerar a trajetoria de estratégias
exitosas e nao exitosas desenvolvidas por sociedades anteriores e atuais na
perspectiva de desenhar com certeza os riscos enfrentados na atualidade.

O passo inicial a ser dado nesse sentido € garantir espa¢cos nas agendas
governamentais e nas arenas decisérias para discussdes sobre a tematica, assim
como a proposicdo de estudos técnicos, com base interdisciplinar, a partir de uma
abordagem holistica, que possam melhor aferir as consequéncias reais de uma
sociedade que cada vez mais tem langcado méo da exploracdo dos recursos naturais
de forma desordenada.

Nessa linha de raciocinio, se aponta para a capacidade da espécie humana
poder desenvolver habilidades e “gerar” ciéncia no curto espago de tempo e de
acordo com as demandas apresentadas pelo mercado. A afirmacao anterior é feita
com base na necessidade de se ter a ciéncia a servico da consolidacdo de um
conhecimento que seja capaz de responder as necessidades atuais de uma

sociedade que produz, convive e transfere riscos.

5.1.3 O status do conhecimento sobre riscos

Ao retomar o processo de geracdo de conhecimento ocorrido durante a
revolucdo industrial, pode-se afirmar que a ciéncia neste periodo esteve a servigco
das demandas do mercado, possibilitando assim o desenvolvimento e o0 uso de
distintas tecnologias, em um curto espaco de tempo, de maneira a consolidar as
bases do capitalismo no mundo (COSTA, 2000).
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O impacto dessas tecnologias aplicadas aos meios de producéo trouxe
transformacdes radicais para as relacdes de trabalho, para a economia, a politica, a
vida cotidiana, a cultura e, para o conjunto da vida social e se expandiu, de maneira
desigual e complexa por todo o mundo (RAMOS, 2013). A afirmacdo nao traz
novidades, mas é indispensavel para se pensar a modernidade.

Nos paises de economia tardia como o Brasil a estratégia desenvolvida para
isso foi a difusdo de tecnologias por meio de pacotes tecnoldgicos, 0s quais se
constituem prova dada desta capacidade da ciéncia em produzir conhecimento
técnico-cientifico em tempo para as demandas tidas como prioritarias pelos
governos centrais.

Todavia, ao longo desse periodo essa capacidade da ciéncia apresentou
limitacbes de muitas ordens. Touraine (1994), em sua obra intitulada “Critica da
modernidade” destacou que uma das fortes contradi¢ées da concepcao ocidental de
modernidade seria a fragilidade de pensar a modernidade apenas como resultado da
razdo, desconsiderando a subjetividade de todo o conhecimento.

Dessa maneira, a ideologia modernista buscou um mundo contrario ao da
religido e do mistico (RAMOS, 2013). A ideia de modernidade substituiu Deus no
centro da sociedade pela ciéncia deixando as crencas religiosas para a vida privada
(TOURAINE, 1994). A ciéncia assumiu assim o papel de portadora da verdade,
legitimadora de conceitos e detentora de saberes. Entretanto, durante o século XX a
ciéncia e a raz&o passaram a ser questionados.

Em consequéncia, varios problemas gerados e escamoteados pela
modernidade foram evidenciados. Um destes problemas diz respeito aos riscos e a
vulnerabilidades geradas nos distintos ecossistemas explorados em prol da
expanséao do capitalismo. Estes problemas incluem efeitos diversos e adversos, que
colocam em pauta as consequéncias incertas deixadas no meio ambiente e que
atualmente aparecem como verdadeira ameaca a humanidade.

Touraine (1998), em sua obra “Poderemos viver juntos? iguais e diferentes”,
afirma que ocorreu uma passagem entre a etapa do crescimento técnico a
consciéncia de um risco mortal induzido pela aceleracdo do efeito estufa, pela
dispersdo na atmosfera de uma quantidade sempre maior de CO,, pelo risco de
inundacdes de vastas regides costeiras devido ao derretimento das geleiras —
mesmo se mais lento do que o previsto -, e, mais genericamente, pelo aumento da

temperatura e o deslocamento das zonas climaticas.
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Nesse contexto de discussédo se chama atencéo para contribuicdo dada por
Ulrick Beck ao impetrar esforgos de maneira a “quebrar’ o monopdlio das ciéncias
naturais sobre o tema risco. Desta maneira, Beck (2010) pontuou com certa maestria
as limitacbes da ciéncia em responder as questbes relacionadas ao risco e as
incertezas geradas pela acao racional iniciada na sociedade industrial.

Assim, 0 autor buscou evidenciar os resultados ndo desejaveis e imprevistos
do projeto de modernidade em curso. De forma complementar, se cita Touraine
(1998) ao retomar este carater de conflito criado. Nas palavras do autor:

O tempo de ordem acabou-se; come¢a o tempo de mudanga como
categoria central da experiéncia pessoal e da organizacdo social. Ulrich
Beck exprimiu bem esta idéia ao falar duma “sociedade de risco”
comandada pela incerteza e sobretudo pelos riscos com fraca probabilidade
mas com possiveis efeitos consideraveis, como uma explosdo nuclear, a

transformagdo notavel das condicdes atmosféricas ou a difusdo de
epidemias sem remédio conhecido (TOURAINE, 1998, p. 21).

Em suma, sobre esse carater de conflito presente na sociedade industrial
merece destaque a existéncia de conflitos que acabaram dominando e submetendo
populacdes locais vulneraveis as demandas do capital internacional.

No Brasil, por exemplo, essa limitagdo acabou sendo mascarada pelo
discurso da necessidade de modernizar estruturas do agrario brasileiro consideradas
em situacdo de atraso. Este discurso acabou desconsiderando os conhecimentos
tradicionais dos grupos sociais que habitavam regides como a Amazonia em prol
das certezas oriundas do “avango” da ciéncia e da tecnologia.

Isso porque a industrializacdo brasileira ocorrida no século XX serviu para
legitimar o projeto de modernizacdo pensado pela ditadura militar, o qual resultou
em um forte desequilibrio sobre os recursos naturais: aumento das taxas de
desmatamento, contaminacgdo de lencois freaticos, exposicdo do solo, entre outros.

Baseado em fatores como os anteriormente apontados se pode afirmar junto
com Porto (2012) que o Brasil possui uma complexa matriz de riscos tecnoldgicos
novos e antigos, acoplados a um quadro social e institucional desigual e inadequado
gue agrava qualquer interpretacédo sobre o cenario de riscos vistos na atualidade.

Somado a isto, esta o fato de que no caso brasileiro, os riscos de origem
climatica vém sendo estudados com maior énfase na linha de perigos naturais, 0s

quais estdo sobremaneira envolvidos com o fendmeno das cheias, de origem
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atmosférica, mas com fortes componentes geomorfoldégicos e antropicos
(MANDAROLA JUNIOR; HOGAN, 2004).

Isso acaba contribuindo para que a maioria das analises politicas
institucionais seja realizada de forma, extremamente, linear e reducionista, isto €, a
abordagem que € empregada desconsidera fatores chaves para melhor interpretar o
cenario atual de desenvolvimento de cada regido brasileira.

Nessa perspectiva, Mandarola Junior e Hogan (2004) afirmam que ha um
excesso de estudos que tratam sobre a matematica do risco, deixando em segundo
plano um estudo mais cuidadoso e aprofundado das razdes que movem as atitudes
e as condutas humanas. Assim, o reducionismo préprio dessas abordagens tem
garantido que alguns riscos sejam vistos como proprios de algumas classes sociais.

Todavia, com a ampliacdo dos riscos pela modernizacéo, relativizam-se as
diferencas e as fronteiras sociais. Nas palavras de Beck:

Nesse sentido, sociedades de risco simplesmente ndo sdo sociedades de
classes, suas situacbes de ameaca ndo podem ser concebidas como
situagbes de classe, da mesma forma como seus conflitos ndo podem ser
concebidos como conflitos de classe. Isto fica ainda mais claro se tivermos
em conta o feitio peculiar, o padrao distributivo especifico dos riscos da

modernizagdo: eles possuem uma tendéncia iminente a globaliza¢&o
(BECK, 2010, p. 43).

Sobre isso Touraine (1994) afirma que a complexidade de riscos como
contrassensos do processo de modernizagdo ocidental coloca o individuo
contemporaneo cada vez mais distante do modelo industrial baseado em relagées
de classes entre os atores sociais. De maneira complementar, Giddens (1991)
afirma que a intensidade global de certos tipos de risco transcende todos 0s
diferenciais sociais e econdmicos. Para o autor, ndo se deve ignorar o fato de que,
em condi¢cdes de modernidade, muitos riscos sdo diferentemente distribuidos entre
os privilegiados e 0s despossuidos.

O risco em relacdo, por exemplo, as mudancas climaticas precisa ser melhor
equacionado, principalmente,quando se trata do nivel de vulnerabilidade em que
estdo submetidos os diferentes grupos sociais envolvidos.

Sobre isso, a leitura em Ford, L. B., Ford, J. D. e Paterson (2011) evidenciou
que as nag0Oes de alta renda sdo mais propensas a se adaptarem frente a ocorréncia
de eventos extremos do que as nagOes de renda média e baixa. ISso porque para

estes autores 0s mais vulneraveis sS40 menos susceptiveis de se adaptar.
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Logo, o desafio da atualidade é uma produgédo de conhecimento orientada por
uma abordagem contemporanea que sSiga por processos Virtuosos que nao
dissociem desenvolvimento humano do econdmico. Nesta perspectiva, se destaca
gue desde a criacdo do IPCC a discussao sobre riscos passou a ser vista a partir de
uma perspectiva mais holistica.

Para que se possa continuar a avancar nessa direcdo se enfatiza o papel da
academia na proposicao de estudos que deem conta de apontar rumos capazes de
entender todo este universo de complexidade que esta posto.

Sobre isso, Porto (2012), Beck (2010) e Castro, Peixoto e Pires do Rio (2005)
afirmam que a abordagem tedrica desenvolvida pelas academias sobre as
alteracdes climaticas tem-se dado na perspectiva de correlacionar de que maneira a
manutencdo das “ondas” modernizantes em detrimento de outras questdes,
vivenciadas na atualidade, principalmente nos paises em desenvolvimento, pode se
constituir um fator de risco para manutencao de varias formas de vida e
ecossistemas no planeta.

Assim, para a promocado de um nivel diferenciado de desenvolvimento
humano, o foco da producéo cientifica também deve considerar as especificidades
sociais e culturais da sociedade atingidas por determinada tecnologia gerada nos
centros de pesquisas. Para Porto (2012), o papel das populacdes atingidas
enguanto protagonistas na producdo de conhecimento e na mobilizacdo coletiva, as
coloca como cidadéaos portadores de direitos.

Nessa ambiéncia, a questdo imperativa que se coloca é como pensar riscos
locais e mecanismos de mitigacdo e adaptacdo em uma sociedade cada vez mais
global, onde as decisbes acabam sendo fortemente influenciadas pelas elites
econdmicas e politicas que desconhecem a dindmica do territério pela qual decidem
e ndo as consideram na escala de médio e longo prazo.

A afirmacéo anterior se envolve de maior robustez quando se olha a partir de
uma demanda global para os papéis atribuidos a cada regido do mundo. Nessa
ambiéncia, seria salutar, por exemplo, entender 0 peso que 0S macros
empreendimentos exercem na escala regional e/ou local nessa discusséo de riscos,

dado as consequéncias que eles causam nos distintos ecossistemas.
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5.1.4 Governancga do risco

Para Porto (2012), o atual modelo hegemdnico predominante no mundo se
assenta numa légica econbmica e num comércio internacional, cujo metabolismo
social ndo somente continua a explorar recursos naturais e o trabalho humano de
forma a ferir a integridade dos ecossistemas e a dignidade das populacdes
atingidas, mas o faz de forma desigual.

As criticas a esse modelo caminham na perspectiva de mudar 0s rumos para
se repensar o desenvolvimento. Nesse sentido, em uma sociedade cada vez mais
globalizada, tal discussdo contorna a questdo de que os riscos da modernizacao,
cedo ou tarde, irdo acabar alcancando aqueles que os produziram ou aqueles que
lucram com eles.

Entretanto, é nesse modelo perverso e insustentavel de desenvolvimento que
todos os dias velhos e novos riscos sao gerados, causando uma iminente sensacéo
de incerteza e de falta de conhecimento sobre os resultados dessa exposicdo. Este
ambiente de iminente perigo deve demandar dos érgdos governamentais e da
propria organizagdo da sociedade civil esfor¢cos na perspectiva de desvelar o debate
para o resultado desta exposicéo.

Nesse contexto, Mandarola Junior e Hogan (2004) advertem que 0 processo
de Governanca de risco desempenha um importante papel na resolucdo da
controveérsia e da incerteza existente no campo politico.

Para Klinke e Ren (2004), esse processo de governanca deve ser entendido
para incluir, mas também para ir além, dos trés, convencionalmente, reconhecidos
elementos da analise de risco (avaliacdo de risco, gestao de risco e comunicacao de
risco). Além disso, deve-se ter um panorama detalhado das partes interessadas,
bem como provaveis consequéncias sociais, implicacdes econ6micas e respostas
politicas (IRGC, 2006). Em sintese, todos os itens mencionados e apresentados de
forma sistematizada s&o igualmente importantes para a compreensao dos estudos
sobre riscos, portanto, precisam ser considerados.

Assim, para o Brasil, pais de economia tardia, deriva a necessidade de uma
intervencdo sobre a Gtica de uma governanca de risco do Estado brasileiro que seja
capaz de contemplar a diversidade de questbes inerentes ao processo de

desenvolvimento implementado nas distintas regiées ao longo dos anos.
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No caso da Amazonia Legal, por exemplo, que tem tido, sistematicamente, e
de forma continua, seus habitats naturais alterados, em consequéncia do
desmatamento desenfreado; a adocdo de uma abordagem de andlise para eventos
extremos que possibilite uma visdo de todas as questfes envolvidas se constitui um
passo importante a ser dado pelo Estado no que se refere ao planejamento de
intervencgdes nas areas afetadas.

Nesse sentido, se recupera o papel chave exercido por esse ente em seus
diversos niveis de decisdo (municipal, estadual e federal), pois atuando em parceria
com a sociedade civil e o0 mercado podem empreender medidas que fortalecam
capacidades adaptativas e reduzam sensibilidades (SIMONI et al., 2013).

A partir desses entendimentos, e considerando a logica de reproducdo do
capital, nessa regido, € pertinente destacar a necessidade da construcdo de uma
agenda sélida de acdes que permitam a implementacdo de uma governanca de
riscos que reconheca as especificidades das areas rurais, dado ao conflito de
interesses divergentes ali existentes.

Nessa perspectiva, ndo se deve deixar de considerar que esses espacos
rurais ao longo do tempo tém sido reconhecidos por sua rede complexa de relacoes,
as quais a partir da segunda metade do século XX acabaram sendo fortemente
influenciadas pela acdo do Estado brasileiro que se constituiu ator principal na
definicdo de estratégias de intervencao neste territdrio (CASTRO, 2009).

Outra questdo que merece destaque é o fato de a populagdo amazbnida
conviver em meio a um ambiente de risco, sem muitas vezes percebé-lo; uma vez
qgue, o que prevalece, muitas vezes, a percepcao de que a ocorréncia de desatres e
ameacas causados pelas mudancas climaticas se constituem um evento normal da
natureza.

Nesse contexto, Santo (2011) salienta que as questBes relacionadas as
problematicas de riscos, ameacas, vulnerabilidades e desastres, por exemplo, estéo
diretamente associadas ao processo de apropriacdo do espacgo pela sociedade, que
guando acontece sem planejamento, frequentemente, desconsidera os limites de
suporte da paisagem local.

Sobre esse processo de ocupacéo, Bentes (2012) afirma que quando a
comunidade humana ndo esta presente em regides de risco (regides propicias a
ocorréncia de desastres naturais) a natureza se transforma sem dar muito alarde,

mas quando esta presente € criada uma nova paisagem, agregada de sentimentos e
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emocoOes, ocasionados pelo medo e inseguranga provocados pela preocupacao com
0s riscos a vida.

Para minimizar tal problematica sdo necessarios dados que possam
descrever o quadro de vulnerabilidade, assim como a capacidade de adaptacao real
das comunidades afetadas, frente aos riscos climaticos. O conhecimento
sistematizado dessas condi¢cdes de riscos e ameacgas deve minimizar a sensacao de
incertezas existentes nas populacdes locais, assim como proporcionar uma acao
integrada e de sucesso das estruturas do Estado criadas com este objetivo.

Entretanto, apesar da existéncia de um aparente consenso em torno da
necessidade de inserir ou fortalecer a teméatica de risco nas decisdes dos gestores
institucionais de organizacdes publicas ou privadas, o que se tem visto na pratica
gue esta tematica s6 tem ganhado visibilidade quando as ameacas ou riscos se
transformam em desastres.

No caso especifico da Amazb6nia se evidencia que 0s eventos climaticos que
podem desencadear em ameacas ou dano estdo ligados predominantemente a
dindmica fluvial, em particular enchentes, secas e erosdo linear. Para o contexto de
discusséo de riscos e vulnerabilidade ora realizado merecem destaque o0s estados
do Pard e Rondbnia que de forma recorrente tém aparecido na midia por conta do
aumento da intensidade e frequéncia de eventos extremos nestes locais.

O primeiro, no estado do Pard, por exemplo, cidades como Santarém, Obidos
e Alenquer tém tido, de forma recorrente, suas ruas inundadas e as atividades
rotineiras prejudicadas, causando graves impactos sociais e econémicos. A leitura
em Silva Junior (2010) permite afirmar que, mesmo com esses eventos extremos
dando-se de forma mais frequente e serem riscos para a populacéo, os trabalhos de
identificacdo, andlise e governanca desses processos no referido estado, ainda, sao
raros.

Ja4 o segundo, o estado de Ronddbnia, principalmente na cidade de Porto
Velho, é possivel observar modificagbes bastante visiveis e presenciaveis com a
construgdo das usinas hidrelétricas de Jirau e Santo Antonio no rio Madeira, pois
estas construgcdes foram acompanhadas de maiores riscos e vulnerabilidades
(AGRA, 2012). Em suma, segundo esta autora muitas sdo as vulnerabilidades da
regido na qual esses empreendimentos estdo sendo implantados.

A patrtir disso, mesmo que de forma preliminar, é possivel afirmar junto com

Maarten et al. (2007) que poucas experiéncias em manejo de desastres, adaptacéo
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e mudancas climaticas e politicas tém sido realizadas ao longo do tempo. Sendo
este outro fator que vem confirmar a necessidade de um estudo como este que esta
sendo proposto para a Regido Amazonica, ja que sua conclusdo deve disponibilizar
insights que permitam corrigir possiveis assintonias existentes no desenho das

politicas.

5.2 O federalismo brasileiro

Com base em evidéncias empiricas e no referencial tedrico que trata sobre as
caracteristicas do federalismo brasileiro, esta secdo buscara demonstrar possiveis
fragilidades, assim como potenciais deste sistema para a consolidacdo de uma
governanca de risco condizente com as demandas regionais especificas oriundas
dos eventos extremos.

A partir dessa prerrogativa é pertinente salientar que o Brasil da década de
1980 passou por um processo de redemocratizacdo, dando por encerrados mais de
vinte anos de governos ditatoriais no pais. Todavia, este processo de abertura
politica foi acompanhado por significativas mudancas no cendrio politico nacional,
das quais duas merecem destaque: um intenso processo de descentralizacdo e o
lancamento de uma nova Constituicao.

A Constituicdo de 1988 quando comparada com as anteriores se destaca pela
concessdo de autonomia dada aos municipios brasileiros. Esta medida foi fruto de
um amplo processo de descentralizagdo que proporcionou aos municipios
brasileiros, certo poder de decisdo para administrar e controlar as suas demandas
politicas, sociais e econdmicas.

Para Araujo (2009), a novidade dessa constituicdo, na questdo de conceder
poder, foi justamente a elevacdo dos municipios a entes federativos, aumentando
imediatamente o montante tributario destes por meio de repasses federais. Ndo se
pode negar o carater conflituoso gerado por esses repasses, pois, um processo de
divisdo de poder e tributos como a realizada no Brasil poderia gerar oportunidades
de favorecimento demasiado de uma ou outra esfera.

Sobre esse modelo de federalismo implementado no pais, Arretche (2010)
destaca o fato de este possuir uma natureza especifica, tendo sido ‘batizada’ pela

expressao “natureza particular do federalismo brasileiro”. Esta expressao tem sido
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usada por diferentes analistas do regime democratico instituido pela Constituicdo de
1988.

Essas analises tém apontado o forte viés descentralizador presente nesse
novo regime. Sobre isso, Arretche (2010) foi enfatica em apontar para o fato de que
uma excessiva autonomia aos governos locais acaba atuando como um fator
limitante para possiveis acdes baseadas nas propostas de cooperacao horizontal.

Porém, Souza (2001) destaca que embora a decisdo de descentralizar o
poder politico e financeiro, o que gerou um novo federalismo, tenha sido marcada
por conflitos, tensbes e contradicbes, ela favoreceu a consolidacdo do processo
democréatico. Como consequéncia deste panorama politico, o Brasil se tornou um
pais mais “federal”’, pois nele ocorreu a emergéncia de novos atores no cenario
politico, assim como proporcionou a proliferacdo de varios centros de poder
soberanos que passaram a competir entre si.

A emergéncia desses atores criou uma atmosfera propicia para que varios
partidos politicos chegassem ao governo central, permitindo assim a menor
probabilidade que um mesmo partido controlasse simultaneamente os diversos
entes federativos. Por outro lado, se ressalta que esta reparticdo de poderes pode
se constituir como uma das grandes limitagdes enfrentadas pelo federalismo.

O fato é que a quantidade de partidos atuando em um governo, influenciados
por ideologias que podem dar sustentacdo politica ou ndo a presidéncia tendem a
produzir resultados inesperados quando comparados aos planejados. Em termos
sucintos, Arretche e Rodden (2004) afirmam que sistemas presidencialistas, por
serem baseados na divisdo de poderes, tendem a produzir dispersédo de capacidade
deciséria e coalizBes parlamentares instaveis.

Nesse contexto, se destaca que por conta dos entes federativos (estado e
municipios) terem passado a ter autonomia politica e fiscal, eles puderam assumir a
funcd@o de gestores das politicas publicas. Isso porque, as agéncias federais j4 nédo
possuem mecanismos de alinhamento dos governos locais, autoridade politica
delegada pelo centro e centralizacao fiscal, de que dispunham durante o regime
militar (SOUZA, 2001).

Atualmente, segundo Araujo (2009), a tendéncia mundial esta voltada para a
descentralizacdo das receitas e aumento dos repasses as unidades federadas,
delegando assim, maiores responsabilidades na execucdo de politicas setoriais

como saude e educacado, entre outras. O resultado é que alguns impostos e
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contribuicbes sao exclusivos da esfera que os arrecada; outros séo coletados pela
Unido e partilhados com estados e municipios, outros ainda séo coletados pelos
estados e partilhados com os municipios (SOUZA, 2005).
Sendo assim o processo de descentralizacdo da politica fiscal observado no
Brasil se constituiu uma etapa necesséria, ja que o federalismo politico por si sé néo
iria garantir maior autonomia para esses entes, dai a Constituicdo de 1988 ter se
caracterizado por consolidar uma ampla proposta de redistribuicdo dos recursos
tributarios aos demais entes da federacéo.
Por outro lado, se faz necessério advertir que ao contrario do discurso em
voga sobre 0 sucesso da descentralizacdo da politica fiscal brasileira, Souza (2005)
vé este processo de forma menos exitosa. Neste sentido, a autora se mostra
relutante a este sucesso ao afirmar que apesar dos esfor¢os da Constituinte para a
distribuicdo dos recursos tributdrios o que se tem visto € que estes recursos estdo
muito mais concentrados na Unido do que na época da promulgacéo da Constituicao
de 1988. Nas palavras de Arretche (2010, p. 589):
Distinguir quem formula de quem executa permite inferir que, no caso
brasileiro, embora os governos subnacionais tenham um papel importante —
e até mesmo pouco usual em termos comparados — no gasto publico e na
provisdo de servicos publicos, suas decisdes de arrecadacdo tributaria,

alocacdo de gasto e execucdo de politicas publicas sdo largamente
afetadas pela regulacéo federal

Com o objetivo de ilustrar a manutencdo desse carater concentrador,
apontado por Arretche e observado na atualidade dos recursos financeiros, merece
destaque a analise preliminar realizada nas normativas que tratam sobre o modus
operandi da PNPDEC. Esta analise sugeriu um alto nivel de centralizacdo das
responsabilidades da gestdo e dos repasses financeiros na Unido, quando
comparado aos demais entes federativos, sendo este um elemento da politica que
precisa ser melhor analisado, a partir da percepcéo dos burocratas e beneficiarios
que a implementa.

No que se refere ao nivel de autonomia dos entes federativos, se faz aluséo,
especificamente, ao capitulo |, artigo 5° subitem IV, da PNPDEC, que prevé
incorporar a reducdo do risco de desastre e as acbes de protecédo e defesa civil
entre os elementos da gestéao territorial e do planejamento das politicas setoriais.

Esse destaque foi feito considerando que a incorporacao da nogéo de risco no

planejamento das politicas setoriais e da gestdo territorial exige das instancias
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estaduais e municipais um didlogo permanente e aberto com a Unido acerca do
papel que cada um devera desempenhar. Caso contrario, na distribuicdo vertical de
poder as unidades federativas terdo suas acOes sobrepostas e 0s
desmembramentos da politica seréo incipientes.

Sobre o planejamento da politica agricola, um dos objetos de estudo neste
trabalho, e em consonancia com o que esta previsto em lei que disciplina tal politica
€ oportuno ressaltar que tem sido recorrente nos discursos politicos do governo
federal a necessidade do desenvolvimento de a¢cfes e mecanismos pautados nos
principios da descentralizagdo de forma a atender as caracteristicas regionais.

Nessa linha de raciocinio, se destaca a publicacdo anual feita pelo Ministério
da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento (MAPA) e a do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), dos planos agricola e pecuéario e do plano da
agricultura familiar, respectivamente. Estes planos tém por objetivo estabelecer
medidas para orientar os investimentos agropecuarios no pais durante o periodo de
um ano.

No caso especifico do Para se chama atencdo para a forma como as
plenarias dos planos para a agricultura familiar tém sido realizadas - em nivel
estadual -, pois se por um lado elas tém o mérito de se constituir um espaco efetivo
de oportunidades para o exercicio amplo de implantacdo do sistema democrético,
por outro lado, na percepcao da autora, esses espacos tém sofrido forte intervencgao
de grupos de interesses no sentido de garantir que determinadas teméaticas sejam
indicadas como prioritarias.

Isso porque a partir das probleméaticas levantadas se constréi, em assembleia,
uma lista de acbes que devem ser tidas como prioridade para o governo equacionar
durante o ano agricola seguinte.

Essa metodologia, porém, tem permitido que por meio de estratégias, como o
custeio de transporte e alimentac&o, os agricultores e agricultoras sejam recrutados
em seus lotes agricolas para estarem presentes nessas plenarias, garantindo assim
que as demandas desses grupos sejam escolhidas como prioritarias. A questao
anterior se torna mais evidente quando se trata da aquisicdo subsidiada pelo
governo federal de maquinario agricola pelas prefeituras ou quando o tema é a
disponibilidade de crédito rural para a regiao.

Assim, é pertinente reiterar a necessidade de estudos que possam rever a

qualidade da participacdo dos individuos nesses espacos como maneira de mitigar
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possiveis mecanismos de cooptacdo politica e econbmica. Sobre essa questao,
Farias (2002) destaca o0 seguinte: o que precisa ser melhor definido é o carater
desses espacos e a representatividade dos segmentos que ajudam na construcao
de um modelo de desenvolvimento adequado para a Amazénia Legal.

Considerando que uma visdo otimista sobre o processo de descentralizacao
h& de ser relativizada diante do fato de que, na auséncia de organizacao politica dos
setores populares e de um efetivo apoio para que ela aconteca, tendem a
predominar os interesses dos poderes locais tradicionalmente estabelecidos (DIAS,
2004).

Nesse contexto, se retoma a partir de Arretche (2010), que o principio de que
a Unido deve estar dotada de instrumentos para legislar e supervisionar a acdo dos
governos subnacionais tem sua base de legitimidade tanto na ideia de nacéo (isto €,
no sentimento de pertencimento a uma comunidade nacional Unica) quanto na
desconfianca com relacéo as praticas das elites politicas locais.

Outra questdo que merece destaque foi apontada por Pereira (2013), ao
colocar em evidéncia que das trés espécies de planos requeridos para o
planejamento agricola'®,apenas os planos de safras tém sido efetivamente
implementados pelo governo federal, o que confirma certo nivel de assintonia
existente entre a concepcdo e a implementacdo das politicas pelas instancias
federativas.

A critica da autora ao processo de descentralizacdo fiscal ocorrido é que este
nao contemplou algumas especificidades das regides brasileiras, herdando do
periodo pretérito a mesma dissintonia existente entre as caracteristicas agricolas
regionais e o modelo de repasse de recursos financeiros. Isto €, no Brasil as
operacdes financeiras para a elaboracdo dos orcamentos publicos e pagamentos
das entidades publicas sao realizadas orientadas pelo ano civil.

Assim, se pode concluir que o modelo de federalismo brasileiro ainda nao
conseguiu romper velhas praticas que desconsideram as l6gicas distintas existentes

em estados e municipios. No Para, por exemplo, o repasse de recursos financeiros

1% A Lei n% 8.171/1991, que dispde sobre a politica agricola, em seu artigo 8°, estabelece que o
planejamento agricola sera feito em consonancia com o que dispde o art. 174 da Constituicdo federal
de 1988, de forma democrética e participativa, através de planos nacionais de desenvolvimento
agricola plurianuais, planos de safras e planos operativos anuais, observadas as definicBes
constantes desta lei.
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aos orgdos que trabalham com agricultura é feita respeitando esta logica e ndo de
acordo com o calendério anual agricola da regido.

Sendo muito comum nesses 0rgaos que no periodo de plantio de algumas
culturas (dezembro de um ano a mar¢o do outro ano) o or¢camento do Estado ainda
esteja fechado, dificultando assim muitos servigos que deveriam ser prestados pelos
orgdos publicos, o que confirma a auséncia de sintonia entre as estruturas do
governo e a realidade dos espacos em que atuam.

A partir da afirmacéo anterior, € possivel afirmar junto com Abrucio (2005) que
a maioria dos estudos realizados sobre o federalismo brasileiro privilegiou anélises
centradas na dicotomia descentralizacdo versus centralizacéo (ou recentralizacao) e
no poder dos governadores frente a forca das instancias nacionais. Apesar de se
constituirem pontos importantes para o entendimento do modelo de federalismo
implementado no Brasil, eles ndo se bastam para explicar tal fenbmeno como um
todo.

Assim, ao considerar a complexificacdo das relacdes intergovernamentais
ocorrida em todo o mundo nos ultimos anos a analise do problema da coordenacgéo
inter e intragovernamental, isto é, das formas de integracdo, compartilhamento e
decisdo conjunta presentes nas federacdes se constitui em campo de pesquisa fértil
para a compreenséo do funcionamento dos sistemas federais.

Somada a essa necessidade, ainda, se deve considerar a existéncia de uma
trajetdria histérica na formulacdo de politicas publicas no Brasil, a qual sempre
esteve impregnada por um alto viés padronizador, herdado do periodo da ditadura
militar, fruto de uma politica de Estado centralizadora, que acabou por desconsiderar
a autonomia e a diversidade local, restringindo assim a integridade territorial de um
pais marcado por heterogeneidades.

Sobre esse tratamento homogeinizante, a experiéncia dos paises do Sul,
destacada por Evans (2009), demonstrou que a implementacdo dominante dessa
percepcdo que vem tentando impor desenvolvimentos uniformes — a qual o autor
denomina de “monocultura institucional” -, tem produzido resultados frustrantes.

A assertiva anterior remete a necessidade de constantes ajustes para corrigir
possiveis mudancas ocorridas entre a concepc¢éo e a implementacéo da politica que
acabam por fortalecer as desigualdades regionais observadas em um pais de

grandes extensoes territoriais como o Brasil.
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Todavia, abandonar esse tratamento homogeneizante que desconsidera as
especificidades regionais torna-se uma tarefa ainda mais complexa quando o
cenario politico sequer reconhece algumas das questbes apresentadas como
problema ou as trata de forma a obscurecer seu entendimento.

Para esse contexto de discussédo, se destaca que apesar das areas rurais da
Amazonia estarem sendo sistematicamente atingidas por eventos extremos ao longo
dos ultimos anos, ainda assim a composicdo do Conselho Nacional de Defesa Civil,
conforme consta no desenho da PNPDEC, ndo prevé a participacdo de ministérios
que tém sua razao de ser assentadas na populagdo residente nessas areas.

Dito de outra forma, a contradi¢cdo, propriamente dita, reside no fato de que a
participacdo do MDA e do MAPA nas agendas de discussao sobre eventos extremos
nao foi notada de forma clara e efetiva no desenho e na implementacao da politica
analisada. O fato é que Orgdos responsaveis pela execug¢do da politica agricola
brasileira e que desenvolvem acdes que impactam, direta e transversalmente, no
desenho da PNPDEC, ndo possuem assento nesse conselho, o que obscurece
qualquer acao conjunta do governo para estas areas.

Aqui se advoga na perspectiva de entender de que forma se d& o didlogo
entre o Ministério da Integragdo Nacional e o MDA e/ou o MAPA. Uma vez que, caso
estes dois dltimos ministérios tivessem em seu planejamento acdes especificas e
articuladas com o Ministério da Integracdo, a nogcdo de risco e a proposicdo de
estratégias frente a ocorréncia de eventos extremos se dariam de forma mais
exitosa nas éareas rurais. Aqui se ressalta o fato desses dois ministérios nao
possuirem assento no Conselho Nacional de Defesa Civil que integra o Sistema
Nacional como 6érgédo colegiado, de natureza consultiva, e que tem como atribuicao
propor diretrizes para a politica nacional de protecéo e defesa civil.

Assim, a aparente “invisibilidade” dessa questdo e de outras que parecem
centrais para garantir o reconhecimento de algumas especificidades regionais, bem
como o sucesso da implementacdo das politicas nas esferas subnacionais, perpassa
pela capacidade institucional das unidades federativas se articularem para desvelar
todo este processo, com vistas a atender de maneira mais equanime tais situacoes.

O fato € que a medida que o sistema politico e tributario sofre alteracoes,
varios conflitos e limitacbes comegam a ocorrer nas instituicdes envolvidas por conta

da necessidade de conciliar interesses, na maioria das vezes, conflitantes.
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A interpretacdo de Celina Souza sobre essa questdo enfatiza que a
(re)construcdo de um sistema federal voltado para a divisdo de poder politico e
tributario sem promover desequilibrio entre os entes federativos € tarefa
intrinsecamente contraditéria, gerando, portanto, conflitos e tensées (SOUZA, 2001).

Assim, se pode observar que em cada ente federativo emergem divergéncias
de todos os tipos, sendo o maior desafio conseguir estabelecer posicionamentos que
venham a atender algumas singularidades, sem colocar em risco o0 plano coletivo
nacional. Para Souza (2001), as possibilidades de esses conflitos serem enfrentados
dependem menos do federalismo enquanto instituicdo e mais dos enfrentamentos de
conflitos politicos mais amplos.

Para que o federalismo possa agir em prol desse enfretamento se faz
necessario que as engrenagens politicas funcionem de fato sobre a 6tica do coletivo,
dai a necessidade de demarcar clara divisdo na verticalizacdo do poder entre os
entes, uma justa distribuicdo de competéncias e que se promovam estudos para
estabelecer critérios que possam subsidiar intervencfes que se pautem na busca de
tratamentos distintos para as regiées menos desenvolvidas do pais, entre outras.

Nessa ambiéncia, os aspectos tributarios dentro do federalismo brasileiro
tomam lugar de destaque, pois se por um lado eles representam maior autonomia a
estados e municipios, do outro, eles podem estar sendo usados pela Unido como
forma de garantir que seus interesses sejam atendidos nas outras esferas
subnacionais, garantindo dessa forma certo nivel de coalizdo no governo.

Em sintese, a partir da analise do desenho de ambas as politicas, agricola e
de protecao e defesa civil, foi possivel perceber que por tras de um suposto “ar’ de
autonomia, 0 que se observa € que o poder local continua submisso ao central, uma
vez que a gestao dos recursos financeiros destas politicas continua concentrada na
Unido, sendo esta uma questdo que pesa contra a autonomia desejada pelo
federalismo e contida na Constituicéo.

Conforme ja& enunciado, também se deve considerar a capacidade
institucional que estados e municipios possuem para construir dindmicas de
planejamento e gestdo das politicas ora analisadas. O fato € que uma capacidade
institucional deficiente em lidar com o modelo de federalismo se constitui fator
complicador para a construgdo de cenarios favoraveis a execucdo de politicas

setoriais em niveis subnacionais.
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Sobre o conceito de capacidade institucional foi possivel concluir que este foi
elaborado a partir de duas perspectivas tedricas complementares: a capacidade do
Estado e da analise institucional. A primeira, a capacidade do Estado, segundo
Skocpol (1990), seria a forma de como as unidades federativas apresentam
capacidade para implementar as metas oficiais, mesmo em contextos de contenda
com grupos sociais opositores, ou em face de circunstancias econdémicas dificeis.

Numa perspectiva realista, 0 autor pontua que essa capacidade permite aos
estados, e aos grupos dirigentes, realizar sua prépria vontade contra 0S grupos
dissidentes e/ou interesses especiais. Numa abordagem mais voltada a perspectiva
cooperativa e gerencial, Howitt (1977) chama de "capacidade de gestdo" a maneira
pela qual um governo local demonstra sua capacidade de identificar problemas,
desenvolver e avaliar alternativas de politicas, e operar programas de governo.

Quanto a capacidade da andlise institucional na abordagem voltada aos
governos locais e sua autonomia, a capacidade de gerir localmente seus problemas
de forma autdbnoma é um fator importante (LINDLEY, 1975). De acordo com Lindley,
a capacidade institucional coloca a intencionalidade e a vontade de agir como
elementos fundamentais na forma pela qual um governo local implementa os
objetivos. Assim, o elemento norteador do conceito de capacidade institucional
aponta o(s) fim(ns) a seguir, a intencéo de agir, e a capacidade de agir.

Para Sagi (2009), essa capacidade institucional pode ser traduzida em uma
ferramenta de andlise situacional das habilidades de uma determinada institui¢&o.
Na préatica, a teoria sobre capacidade institucional busca explicar que para a
maquinaria do Estado/Nacao funcionar, como previsto na Constituicdo Federal de
1988, os entes federativos devem dispor de estruturas burocraticas capazes de
congregar e gerir possiveis interesses divergentes para que as decisdes elencadas
nas agendas do governo federal sejam atendidas.

A gestao eficiente desses interesses interfere diretamente no atendimento
dessa agenda, isto é, ele é influenciado pela existéncia ou ndo de habilidades
institucionais em implementa-la, as quais acabam por envolver um grande namero
de questdes interdependentes. No caso brasileiro, Martins, Pimenta e Lopes (2013)
enfatizam que as politicas publicas sdo traduzidas em acfes que se realizam em
processo, durante o qual negociagbes sao encetadas e grupos em conflito

influenciem a agenda de governo.
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Para o contexto de ocorréncia de eventos climéaticos ocorridos na Amazonia
nos ultimos anos se advoga que conhecer essas questdes, principalmente no que
diz respeito ao ordenamento das financas publicas e ao perfil das organizacdes
municipais que gerenciam estas politicas, é de extrema utilidade para garantir que a
politica agricola e a PNPDEC tenha seu desenho plenamente interpretado em todas
as suas etapas e consequéncias.

Nesse contexto, se pode afirmar que o0s eventos extremos, fruto das
mudancas climaticas globais, passaram a constituir ponto de interesse comum de
varios atores: politicos, sociedade civil, agentes dos governos, entre outros. De
forma geral, mesmo do ponto de vista de interesses se percebe que as areas que se
tornam importantes para a populacdo tornam-se também importantes para o0s
individuos com o poder, uma vez que estes pretendem continuar atuando na esfera
publica por meio da demonstracdo de resultados positivos de suas a¢cdes em uma
determinada area (SAGI, 2009).

Nessa perspectiva, € perceptivel o fato de que ao redor da implementacao de
cada politica hd uma série de instituicbes atuando e 0 sucesso desta estd,
intrinsecamente, ligado a capacidade destas instituicbes em implementar a politica
na busca incessante de balancear interesses, determinados por fluxos de recursos e
poder, aprender neste caminho e poder corrigir equivocos ao longo deste trajeto.
Para isso, as instituicbes precisam desenvolver e deter agentes e relagdes intra e
interinstitucionais capazes de aperfeicoar a capacidade de suas organizacoes.

Em suma, foi possivel afirmar junto com Afonso, Raimundo e Araudjo (1998) e
Araujo (2009) que o desafio que se coloca para o federalismo brasileiro € o de sua
consolidacéo e aperfeicoamento, por meio de uma acdo coordenada e integrada
entre os trés niveis de governo, a qual s6 poderd ocorrer se as instituicdes do
Estado/Nacdo protagonizarem uma orquestracdo refinada e Unica em prol de
objetivos comuns de desenvolvimento.

No que se refere, especificamente, a discussao sobre os riscos gerados pela
sociedade atual, o ponto crucial a ser considerado é que 0s riscos nao respeitam as
nocdes de fronteiras fisicas e politicas instituidas e fortalecidas pelo modelo de
federalismo brasileiro. Mais do que isso, a ordem prépria do Estado brasileiro deve
trabalhar na perspectiva de construir uma cultura civil que a exemplo dos riscos

gerados pela sociedade moderna extrapole fronteiras e conflitos.
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Para isso é preciso reconhecer, antes de tudo, que o processo de autonomia
dado aos subentes nacionais pelo federalismo brasileiro ndo dispensa a
harmonizacdo das politicas publicas setoriais. Pelo contrario, essa harmonizacéo se
faz necessaria a fim de evitar que muitas atividades sejam realizadas
simultaneamente por mais de uma esfera ou por mais de uma estrutura hierarquica
do governo, otimizando assim o uso dos recursos publicos.

Na verdade, o exame dos mecanismos e processos que tornam possivel
coordenar acdes entre esferas de governo indica que esta capacidade € diretamente
afetada pelo modo de como estdo estruturadas as relacfes federativas nas politicas
particulares (ARRETCHE, 2004). Enfim, a interdependéncia federativa necessaria
nado pode ser alcancada pela mera acdo impositiva e piramidal de um governo
central, tal qual em um Estado unitario, pois uma federacdo supde uma estrutura
mais matricial, sustentada por uma soberania compartilhada (ABRUCIO, 2005).

A partir da discussdo apresentada, nesta parte do trabalho, o projeto de
pesquisa toma forma com a finalidade de esclarecer o arranjo institucional existente
entre as duas politicas analisadas, politica agricola e de protecéo e defesa civil, em
um pais de grandes heterogeneidades espaciais como o Brasil.

Dessa maneira, o subitem seguinte buscard se aproximar do aporte teérico
sobre intersetorialidade de forma a permitir um melhor entendimento sobre a
guestdo problema que orienta a pesquisa, permitindo assim uma correta
interpretacdo do que deva representar para essas duas politicas uma distribuicéo
vertical de recursos e poderes. Porém, mais do que isso, como estes podem ser
usados pelos gestores publicos e pela sociedade civil para consolidar uma

governanca de risco condizente com a realidade.

5.3 Aintersetorialidade e o modelo de gestéo publica

Decorridos mais de dez anos que Inojosa (2001) publicou um trabalho
indagando sobre a possibilidade da existéncia de sinergia entre as politicas publicas
e 0S servicos publicos, essa questdo ainda se constitui atual e de grande
complexidade no Brasil.

Tendo como ponto de partida a afirmativa anterior, esta secdo buscara
descrever de que forma os tipos de estruturas de governo existentes ou criadas

podem influenciar na execucao das metas de cada parte do governo, isto €, como 0s
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departamentos, ministérios, entre outros, uma vez criados pelo Estado promovem
sua interlocucao, dentro deste, e com os demais interessados, de forma a garantir
que sejam cumpridos o0s objetivos das politicas publicas para os quais essas
estruturas foram criadas ou fazem parte.

A partir disso, se espera iluminar o papel decisivo que os 6rgdos do Estado
por meio da implementacdo de politicas exercem no tempo e no espago com o
objetivo de entender a complexidade de se implementar uma governanca de risco
condizente com a dindmica e com as especificidades de vida das regides que fazem
parte da unidade federativa brasileira.

Nesse contexto, se ressalta que o item anterior procurou demonstrar como o
fim da ditadura e a abertura politica vivida no pais fossem seminais para que a
década de 1980 fosse um divisor de aguas na histéria do pais, pois a partir dai, em
tese, o Estado brasileiro teve de rever sua forma de governar e por consequéncia
muito de sua arquitetura estrutural.

Oportunamente, se ratifica que as mudancas ocorridas a partir do fim da
década de 1970, também, foram resultado da organizacdo dos movimentos sociais
que reivindicavam o fim do Estado autoritario em varios paises da América Latina.
Como consequéncia dessas acdes, os regimes militares tiveram de ser substituidos
por governos democraticamente eleitos.

Nesse ambiente de abertura politica e de grandes expectativas de mudancas
no cenario politico brasileiro, a sociedade acabou deslumbrando a possibilidade de
maior acesso e participacdo as politicas publicas oferecidas pelo Estado por uma
parcela significativa de atores sociais que tiveram suas necessidades relegadas a
segundo plano no periodo da ditadura militar. Nas palavras de Silva (2008, p. 82):

Os novos governantes tiveram que dar conta de demandas politicas da
sociedade, que estava em busca de liberdade de organizacéo e de direitos
sociais e, a0 mesmo tempo, eles tinham que resolver uma grave crise
econdmica herdada dos governos militares. No Brasil, a Constituicdo de
1988 representa o Estado do Bem-Estar Social no papel; um conjunto de
direitos sociais sdo instituidos e o sistema politico foi organizado no sentido

de garantir a democratizacdo da sociedade através de mecanismos de
democracia representativa e de democracia participativa

Baseada nisso, a politica publica no Brasil pode ser dividida em dois
momentos: o primeiro antes da Constituicdo de 1988, no qual a intervencao do
Estado se dava dentro de um modelo centralizador que ficou conhecido como top

down, o qual tinha suas acbes pensadas no centro do poder (Rio de Janeiro e
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depois Brasilia) e repassadas para a periferia, sem levar em conta as
especificidades regionais e locais, 0 que muitas vezes foi considerado o motivo
principal que levou a intervencdo estatal a ter resultados incipientes para o
investimento humano e financeiro realizado.

E o segundo, o periodo pos-constitucional de 1988, resultado do modelo de
descentralizagéo adotado pelo governo federal, o qual pelo menos na teoria, passou
a se dar de forma mais dialogada com todas as instancias de poder dentro do
Estado/Nacao brasileiro. Nas palavras de Giaqueto (2010, p. 79):

O periodo pés-constitucional, no Brasil, estd marcado por uma série de
modifica¢des profundas no campo social e da cidadania. Conhecida como
Constituicdo Cidada, a Constituicdo Federal de 1988 inova em aspectos
essenciais, especialmente no que concerne a descentralizagdo politico-
administrativa, alterando as normas e regras centralizadoras e distribuindo
melhor as competéncias entre o Poder Central (Unido) e os poderes
regionais (Estados) e locais (municipios). Também aumenta o estimulo a

maior participacdo das coletividades locais - sociedade civil organizada - e,
portanto, ao processo de controle social

Sobre a entrada desses novos atores é conveniente advertir que a entrada de
novos grupos de interesse exige, necessariamente, a proposicao de estratégias para
gestédo de conflitos gerados por outros grupos que terdo seus interesses colocados
em compasso de espera. Neste cendrio, Peters (1998) adverte que para conseguir
uma melhor coordenacéo, 0os governos precisardo decidir sobre as prioridades do
sistema de governo como um todo ao invés de eleger multiplas prioridades de cada
programa individual e organizagéo.

Entretanto, para o contexto contemporaneo, plural de ideias e de distintas
formas de reivindicacdes da sociedade civil brasileira, a eleicdo de prioridades se
constitui um desafio de grande envergadura, pois a proposi¢cdo de mudancas como
essa significa, necessariamente, romper com a visdo setorializada, fragmentada,
hierarquizada, oriunda de concepc¢des advindas da gestéo tradicional.

Nessa perspectiva, Garajau (2013) afirma que a estrutura posta nesses
modelos tradicionais, os planos e as acdes, acabam adotando um modelo de
padronizacdo pautada em decisbes e definicbes das necessidades coletivas
formuladas a partir da percepcdo de técnicos e especialistas. Tal percepcao,
segundo Peters (1998), pode estar a contribuir para a perda de eficacia da

coordenacao dentro do proprio servigo publico.



67

Essa percepcao, ainda, tem contribuido para subjugar a gestédo social em prol
de uma gestdo, estritamente econémica e fruto de um modelo hegemdnico que
tradicionalmente se estabeleceu no Estado brasileiro, no qual cada setor propde e
implementa suas politicas. O problema deste modelo é justamente o fato de serem
desenvolvidas com base em demandas e solu¢gdes que desconsideram qualquer
forma de conhecimento existente ou em construcdo do local onde as politicas serao
executadas.

Como resultado se observa a manutencdo de uma heranca na qual o aparato
governamental nem sempre olha para os grupos populacionais de acordo com as
vulnerabilidades e as oportunidades que lhe séo caracteristicas (INOJOSA, 2001).

Com a intencéo de alterar esse cenario, a ideia de que a intersetorialidade
seria necessaria ganhou forcas, ndo s6 por razées de eficiéncia, mas também por
um reconhecimento mais amplo de que os problemas sociais devem ser enfrentados
com enfoques e intervencBes mais integradas e com carater mais coletivo
(OLIVEIRA; PEREIRA, 2010).

Nessa perspectiva, Bonalume (2011) observou que apesar da
intersetorialidade ser tema e objeto de muitos estudos no Brasil, que permitem seu
reconhecimento e viabilidade nas politicas sociais, esta, ainda, a exemplo do
descrito nos estudos realizados no Canada (BAKVIS; JUILLET, 2004), enfrentam
muitas limitacdes no tocante a sua implantacéo pratica.

No caso do Canada, esses autores afirmam que embora o refréo atual seja de
que 0s ministérios e outros 6rgdos precisam pensar horizontalmente o tempo todo,
recomendar-se-ia que apenas fossem adotados mecanismos horizontais apos serem
criteriosamente avaliados e seus custos, devidamente estimados.

Em consonancia a isso, Fernandes, Castro e Maron (2013) ressaltam que no
Brasil a implementacéo de politicas publicas a partir de uma coordenacéo horizontal
tem sido foco de grandes discussdes tanto no meio académico quanto na
administracdo publica em todas as esferas, embora ainda ndo se possa dizer que
haja consenso sobre esse processo.

Em sintese, a existéncia desse complexo ambiente para formulacdo e
implementacgdo de politicas publicas setoriais no Brasil, a partir de uma abordagem
horizontalizada, se constitui item de presenca certa na maioria dos espagos de

discussao sobre o assunto.
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Ao considerar essa complexidade, Santos (2011) afirma que o primeiro passo
para se analisar o processo de implementacdo de uma politica publica € reconhecer
que ela esta inserida em um contexto, no qual fatores enddgenos e exdgenos
influem sobre ela e vice-versa.

As questbes complexas apontadas, anteriormente, demandam respostas
também complexas e a tradicional organizacdo da Administragdo Publica, em geral,
tem deixado a desejar frente a situacdes em que a setorializagcdo constitui-se mais
como entrave do que como ambiente propicio para o desenvolvimento de solucdes
para problemas publicos (FERNANDES; CASTRO; MARON, 2013).

Em suma, conforme adverte Mioto e Shutz (2011) para assumir uma proposta
de intersetorialidade no Brasil se tem de enfrentar o dilema de um ambiente
historicamente setorial. De forma complementar, o debate acerca da
intersetorialidade ganha complexidade na agenda das politicas sociais, dentre outros
fatores, pelas diferentes concepgdes, entendimentos, apreensdes desta categoria
(MEDEIROS; LIRA, 2015).

O trabalho de Peters (1998) enfatiza duas questbes que acabam sendo
comuns ao caso brasileiro: a responsabilidade que os funcionarios publicos tém no
cumprimento de metas e a capacidade de impor esta responsabilizacdo pela
coordenacao, o que acaba se tornando uma parte do problema de coordenacédo no
governo. Em se tratando de um complexo ambiente multi-organizacional, pode ser
dificil, se as coisas vao mal, de identificar onde o sistema entrou em colapso
(PETERS, 1998).

Baseado em questbes como as anteriormente apontadas, é que o debate
sobre intersetorialidade no Brasil vem se consolidando ao longo do tempo, ja que a
interdependéncia dos servicos e da logica intersetorial podem se constituir para
algumas regifes brasileiras uma oportunidade de desenvolver um espaco legitimo
de implementacdo das politicas publicas. Baseado nisso, o conceito aqui utilizado
para intersetorialidade € aquele apresentado por Fernandes, Castro e Maron (2013,
p. 5), o qual afirma que:

A intersetorialidade pode ser definida como a articulagdo de saberes e
experiéncias que propiciam ao planejamento, realizacdo e avaliacdo de

politicas, programas e projetos condicbes para alcancar resultados
sinérgicos em situagBes complexas.
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Sendo complementar, Comerlatto et al. (2007) observam que a
intersetorialidade deve representar um espaco de compartiihamento de saber e de
poder, de estruturacdo de novas linguagens, de novas praticas e de novos
conceitos. Esta “nova” abordagem deve considerar que a previsdao do
desenvolvimento de agdes conjuntas entre e dentro de organizagdes implica na
identificacdo dos servicos e demandas que cada um possui para assim poder propor
estratégias e acoes de forma conjunta.

Nessa perspectiva, Inojosa (2001) afirma que na literatura € possivel
encontrar os termos intersetorialidade e transetorialidade com mesmo sentido: a
articulacdo de saberes e experiéncias para a solugdo sinérgica de problemas
complexos. Ao aceitar tais palavras como equivalentes, se advoga na perspectiva da
intersetorialidade poder ser compreendida como uma juncdo de saberes presentes
nas politicas publicas objetivando dar resposta as demandas complexas da
populacdo (OLIVEIRA; PEREIRA, 2010).

Nesse contexto, a intersetorialidade das politicas publicas € apontada por
Nascimento (2010) como uma dimensado a ser considerada, a medida que néo se
observa a eficiéncia, a efetividade e a eficacia®* esperadas na implementacéo
dessas politicas setoriais, primordialmente no que se refere ao atendimento das
demandas da populacdo e aos recursos disponibilizados para a execucdo das
mesmas.

Sobre as demandas da populacdo é conveniente citar Inojosa (2001) ao
ressaltar que duas questdes sdo fundamentais para o processo de formulagéo,
implementacdo e avaliacdo de politicas com carater intersetorial: a primeira
consistiria na focalizacdo, com base regional, em segmentos da populacéo; e a
segunda, a preocupacao com os resultados e os impactos sobre as mesmas.

Em linhas gerais, romper com os lagos do modelo de gestéo centralizador e
autoritario que perdurou no Brasil até meados da década de 1980, significa romper
com toda uma cultura organizacional estabelecida, o que nao se constitui uma tarefa
facil, pois na pratica, a heranca deixada para a gestdo contemporanea foi uma

estrutura de hierarquia verticalizada, piramidal, em que varios escalbes opinam,

1A abordagem de eficiéncia, efetividade e eficacia estd apresentada em Castro (2006) no texto
“Eficacia, eficiéncia e efetividade na Administragdo Publica”, publicado no 30° Encontro da ANPAD,
ocorrido de 23 a 27 de setembro de 2006, em Salvador/BA, Brasil.
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porém, o topo toma as decisdes das acdes e estratégias a serem seguidas (modelo
de gestao top-down).

A partir dessa constatacdo faz-se necessario planejar uma correta
interpretacdo do que deva representar para duas politicas ou mais, uma distribuicao
vertical de recursos e poderes, pois se por um lado estes acordos horizontais podem
parecer simples, por outro, eles devem ser vistos em suas realiza¢fes a luz de todas
as dificuldades envolvidas na sua consecucao (PETERS, 1998).

Dessa forma a linha de pensamento desenvolvida nesse trabalho vai além da
concepcao de cortes de gastos proposta pelo pensamento neoliberal, na qual o pano
de fundo do processo € a responsabilizacdo dos atores sociais em todos 0s niveis e
da adocao de uma légica social cada vez mais voltada ao mercado.

A intersetorialidade ora discutida perpassa pela ado¢cdo de um processo de
descentralizacdo, no qual deve haver uma redefinicdo da estrutura de poder do
governo, que deve desvelar um efetivo exercicio de autonomia e controle social,
cujos problemas elencados como prioridade deverdo ser equacionados por meio de
uma coordenacao integrada e horizontal de varios setores, considerando os distintos
saberes existentes no processo.

Em relacdo a esses saberes, Tumelero (2015) destaca que o surgimento da
intersetorialidade, na maioria das vezes estd associado a uma questdo
macroarticuladora, a qual se apresenta como fenbmeno complexo, cuja analise
demanda conhecimentos que extrapolem o conteudo disciplinar e 0s processos
interventivos, acdes intersetoriais e multiprofissionais.

Finalmente, se adverte junto com Peters (1998): o0 que se tem visto € o
desenvolvimento da nocdo de coordenacgdo, como se fosse sempre a resposta aos
problemas do setor publico. No entanto, seria necessario a0 menos cogitar a
possibilidade de que a coordenacdo e a coeréncia nem sempre oferecem uma
abordagem positiva para os problemas politicos.

O fato é que a histéria tem mostrado que no Brasil existem muitas razdes
para insercdo de mudancas no modelo de planejar e implementar politicas, projetos
e acdes para as diferentes classes sociais existentes. Nesse contexto, 0
desenvolvimento de coordenacgfes horizontais poderia se constituir um exercicio
promissor para garantir que os diversos ministérios, secretarias e departamentos do

governo pudessem estabelecer parcerias consolidadas entre as diferentes esferas
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federativas e O6rgdos a elas ligados, evitando assim, resultados de pouca
abrangéncia, sobreposicao de recursos humanos e financeiros, entre outros.

Porém, ao funcionar como uma resposta possivel, a coordenacao
intersetorializada deve significar um fator viavel de inclusdo social. Para tanto,
Garajau (2013) adverte que a intersetorialidade ndo pode ser compreendida como
uma estratégia automatica, natural, nem esponténea nas politicas publicas.

Para o autor, implementar estratégias de acéo intersetorial requer um amplo
esforco pessoal e das diversas areas para atuar de forma integrada, no intuito de
consolidar um novo modo de direcionar acdes para a resolucao das expressdes da
questdo social (GARAJAU, 2013). Para isto as praticas intersetoriais devem estar
associadas tanto a questfes macropoliticas como o de aperfeicoar 0os processos de
gestao publica na eficacia e eficiéncia dos servicos (TUMELERO, 2015).

Somado a isso, conforme ja ressaltado, deve-se atentar para a qualidade da
participacédo dos atores envolvidos. Esta qualidade deve perpassar pela garantia de
uma participacdo real de todos os atores envolvidos. Esta participacdo real foi
definida por Giaqueto (2010) como aquela que d& origem ao novo, que leva as
rupturas da ordem social vigente e € o oposto da participacédo formal.

Em suma, tal participacéo deve ter a capacidade de analisar a combinacéo de
diferentes logicas, inseridas em distintas organizacfes, sejam elas oficiais ou nédo, e
gue possam se traduzir em diversos resultados. No que se refere a experiéncia
brasileira, Comerlatto et al. (2007) ressaltam que o pais em tempos mais recentes (a
partir de 1990) tem mostrado que a participacdo social na gestdo das politicas
publicas vem se ampliando.

Essa ampliacdo pode ser vista a partir da formalizacdo dos conselhos
gestores de politicas publicas, a instituicdo dos fundos orcamentarios e a elaboracéo
dos planos na atencdo local. Para além disto, Dravans (2014) afirma que nao se
pode deixar de considerar também neste processo o0 estabelecimento de uma
articulacdo com os espacos existentes nas esferas locais dentro do territério em que
as politicas estdo sendo implementadas as organizacbes ndo governamentais
(ONG), os movimentos sociais e as associagdes comunitarias).

Todavia, Silva (2008) adverte que apesar destas experiéncias de democracia
participativa no Brasil ndo pararem de proliferar, isso ndo impede que o sistema de
tomada de decisbes permaneca ainda dominado, sobretudo, pelo modelo

representativo, ou seja, pelos interesses dos partidos politicos no poder.
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Por outro lado, ndo se pode negar que o Estado brasileiro, sob a justificativa
de buscar um novo modelo de gestdo publica, mais condizente com as exigéncias
contemporaneas, em tese, tem buscado adequar e criar novas estruturas
(secretarias, departamentos, ministérios, normativas) de governo que deem conta de
atender esses novos atores sociais.

Nessa perspectiva, a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario em
1999 e do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade em 2007
parece constituir exemplos, pelo menos em tese, das buscas por essas adequacoes.
Todavia, Peters (1998) adverte: o desenvolvimento destas estruturas esta longe de
ser a garantia de que determinado interesse sera servido no caminho em que ele
precisa ser.

Isso porque esses ministérios e agéncias criadas, muitas vezes ndo sao
percebidos como jogadores centrais no governo. Desta maneira, mesmo que eles
possam sentar-se no gabinete, é improvavel que eles tenham muita influéncia sobre
0s jogadores importantes (PETERS, 1998).

Partindo de todos esses pressupostos tedricos € que se encontra a
justificativa para o desenvolvimento de pesquisas que possam iluminar a area de
estudos sobre o significado que uma coordenagcdo horizontal pode ter na
implementacéo das politicas publicas no Brasil.

Nesse contexto, € pertinente retomar que exercicio aqui empreendido é
analisar dentro dos moldes de uma sociedade que produz e vive em risco (BECK,
2010), em que medida o Estado brasileiro, por meio do desenho das politicas
agricola e defesa civil, tem buscado adequar sua praxis ao discurso de
intersetorialidade.

Para isso, 0 subitem seguinte buscara demonstrar alguns principios e ideias
gue nortearam o modelo de desenvolvimento adotado pelo Estado brasileiro a partir
do século XX, no sentido de integrar o pais a logica de reproducdo do capital
internacional. Tal exercicio se faz necessario para melhor apreender os arranjos
institucionais criados pelo governo federal ao longo do tempo, e que por isso
acabam funcionando como fio condutor para entender o cenario atual, observado em

algumas regides do Brasil.



73

5.4 A desigualdade regional no Brasil

Esta secdo foi construida para demonstrar como o0 modelo de
desenvolvimento adotado pelo Brasil a partir da década de 1950 fortaleceu o
processo de desenvolvimento desigual observado nas distintas regides brasileiras.
Nesta perspectiva, Couto (2013) destaca que apos a Segunda Guerra Mundial, o
desenvolvimento nacional passou a ser uma prioridade para o Estado brasileiro.
Assim, o Brasil experimentou profundas mudangas no fim do século XIX, saindo de
uma economia de base priméria-exportadora, de carater disperso pelas regides
brasileiras, para uma economia urbano-industrial, de carater concentrador, com
énfase na estruturacédo industrial da regido Sudeste, relegando as demais regibes
um papel secundério neste processo.

A afirmacédo anterior se constitui o ponto de partida para apreender com mais
detalhes todas as contradicfes inerentes ao processo de industrializacdo vivido no
pais a partir do governo Vargas (1930-1934). Esse processo se caracterizou por um
momento de intensa urbanizacdo, ao mesmo tempo em que o bloqueio fundiario e a
modernizacdo conservadora da sua base agropecuéria inviabilizavam a vida no
campo para milhdes de brasileiros (ARAUJO, T. B.; ARAUJO, T. P., 2005).

Para o contexto de ideia que nortearam as intervencdes do Estado brasileiro
destaca-se a forte influéncia da teoria cepalina, de aspecto evolucionista e “etapista”,
no processo de industrializacdo do pais. Os idealizadores desta teoria acreditavam
gue a unica forma de alcancar o desenvolvimento dos paises de economia tardia
seria pela industrializacdo dessas regides.

Como consequéncia, se retoma o fato de em 1948 ter sido criada a Comisséo
Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), a qual tinha como objetivo
alavancar o desenvolvimento econdmico dos paises que dela faziam parte. Ao citar
essa teoria se parte do pressuposto de que as reflexbes da CEPAL sobre a
economia latino-americana resultam dentre outras combinacdes de uma percepcao
dualista de desenvolvimento e subdesenvolvimento.

Nessa linha de entendimento, o desenvolvimento seria uma etapa a ser
alcancada a posteriori pelas nacdes em condicbes de subdesenvolvimento como o
Brasil. As diferencas, no caso brasileiro, foram padronizadas pelo discurso de base

dualista apoiados em dois polos: atrasado X moderno.
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Em outras palavras, a partir da década de 1950, toda intervencao estatal nas
regibes brasileiras se justificou pela necessidade da modernizagéo do setor agricola
por meio do acesso a tecnologia, com o objetivo de tirar o pais de sua condicao de
“atraso”.

Esse discurso vai encontrar subsidios nas obras de Celso Furtado, o qual
tratou a tecnologia como uma variavel indispensavel para explicar os principais
dilemas das economias latino-americanas. Partilharam dessa concepcao varios
cientistas, mas no Brasil, merecem destaque as contribuicfes feitas por este autor, o
qual pode ser considerado como um dos seus fundadores no pais.

Na obra “Formacdo econdémica”, por exemplo, Furtado realizou um esforgo
admiravel para explicar os detalhes da formacdo do tecido social brasileiro,
explicitando a contradicdo existente entre a posicdo econémica ocupada pelo Brasil
no cenario mundial e a corrida pela industrializacao do pais.

Em suma, sobre o discurso de tirar o pais de sua condicdo de atraso, a
CEPAL, por meio de seus idealizadores, apostou na hegemonia da industria sobre a
agricultura, e que esta aposta s6 daria certo se fosse possivel encontrar no Estado
um forte promotor e interventor. Nesse contexto, se cita Fonseca (2000), por
evidenciar que Furtado se destacava pela fé cega no intervencionismo estatal, pois
sem ele ndo havia como a América Latina romper com seu passado agrarista e
subordinado na divisdo internacional do trabalho (FONSECA, 2000).

Entretanto, a intervencdo estatal, tdo presente no discurso cepalino, néo
considerou as demandas e o potencial do mercado nacional ao sobrevalorizar a
necessidade de consumo do mercado internacional, gerando e reproduzindo assim
varias contradi¢cdes e assimetrias no ambiente interno brasileiro.

De maneira geral a critica que se faz aos principios propostos pela CEPAL é
a necessidade, sem medida, de inserir, adequar, ou mesmo igualar, o Brasil as
necessidades de algumas poténcias internacionais. Isto acabou desconsiderando o
potencial interno de varias regides brasileiras, subordinando-as a l6gica internacional
de mercado.

Os desmembramentos dessa intervencdo no Brasil, assim como na América
Latina, como um todo, foram os mais distintos, o que permitiu que varias
contradigbes fossem fortalecidas no periodo da ditadura militar, reafirmando assim
profundas desigualdades entre as regides brasileiras, com destaque para o Norte e
o Nordeste do pais.
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Sobre essas desigualdades, Bassan (2002) afirma que elas atuaram no
processo de desenvolvimento de forma a ocultar as diferengas entre os povos, e ao
adotar estratégias para combaté-las, seria necessario manter as particularidades de
cada pais e também sua identidade historica, 0 que nao ocorreu.

No caso brasileiro, de forma especifica, se pode constatar que sobre a égide
cega da transformacéao pela tecnologia e da integracéo nacional para a consolidacao
do mercado interno foram atribuidos e/ou reproduzidos distintos papéis as regides
brasileiras. A consequéncia disso foi a alteracdo sobremaneira das dinamicas
econdmicas, sociais e ambientais de varios espacos, reproduzindo assim, do
periodo pretérito, 0 mesmo viés de manutencdo das desigualdades, anteriormente,

observadas.

5.4.1 A reproducéo da desigualdade na Amazodnia Legal brasileira

No caso especifico da Amazbnia Legal a analise dos distintos papéis
atribuidos a regido acerca do significado da entrada do capital e os impactos
gerados por ele vem sendo sistematicamente analisado pelos cientistas da regido,
com destaque para os trabalhos dos pesquisadores do Nucleo de Altos Estudos
Amazonicos (COSTA, 2000; 1993; 2005; CASTRO, 2009; HURTIENNE, 2001), os
quais tem sido de grande rigidez tedrica para o entendimento destas questdes.

Nesse contexto, Costa (2000) em sua obra intitulada “A formacao
agropecuaria na Amazénia”, demonstrou que nos discursos politicos do governo
federal, a economia tradicional da regido, de base agraria-exportadora passou a ser
vista como um obstaculo a ser vencido, para assim, inserir a regido nas ondas
modernizantes do capital internacional.

A partir de interpretacbes como essas, a regiao experimentou profundas
alteracdes no seu cenario econémico, social e ambiental. Sendo oportuno retomar
gue para o contexto atual de intervencéo do Estado, este trabalho tem como objetivo
principal, analisar os arranjos institucionais existentes entre duas politicas publicas
nacionais, agricola e de protecdo e defesa civil, implementadas pelo Estado no
interior da Amazo6nia Legal.

Para atender tal objetivo de maneira critica este subitem foi idealizado na
perspectiva de contribuir com o entendimento dos caminhos trilhados pelos distintos

governos brasileiros de forma a fortalecer o processo de desigualdade regional,
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historicamente, estabelecido no pais, dado o contexto em que as politicas atuais
continuam sendo planejadas para a regiao.

Nesse contexto, Bacelar chama atencdo para a forma de como o Estado
brasileiro contribuiu para o fortalecimento das desigualdades regionais. Nas palavras
da autora:

Na verdade, ele foi o grande agente promotor do desenvolvimento
econdmico, com concentracdo social e regional de renda, no Brasil do
século XX. Quem patrocinou a oligopolizacéo da base produtiva do pais foi
o Estado. Quem estimulou a orientagdo da oferta de bens para o exterior e

para a demanda das classes de renda alta e média foi o Estado (BACELAR,
2007, p. 2).

Dessa maneira, se conclui que o Estado brasileiro, pela passagem do Brasil
agrario-exportador para um Brasil urbano-industrial, agiu como grande condutor das
forcas produtivas em detrimento a presenca de um Estado promotor de bem-estar
na vida social do pais. Como consequéncia se teve um Estado “ausente” ho campo
social, o que resultou no fortalecimento das desigualdades regionais observadas até
hoje.

Segundo Montenegro et al. (2012), a emergéncia da questdo regional se
apresentou, nos anos 1950, com forca diante dos processos de concentracdo e
aprofundamento das desigualdades regionais vividos no pais. Ao analisar a trajetoria
histérica da Amazoénia, enquanto fornecedora de terra e matéria-prima, no contexto
do crescimento nacional brasileiro vivido a partir deste periodo, que se reproduziu
durante toda a ditadura militar e os primeiros dez anos ap0s sua extincdo, uma
questao aparece de forma latente: Como poderia esta regido frear ou pelo menos
diminuir o nivel de desigualdade quando comparada com as demais regides do pais,
se o papel atribuido a ela foi tdo somente de fornecedora de matéria-prima?

Para responder a essa questdo é preciso retomar dois fatores: o primeiro, a
forte caracteristica industrial criada nas regiées Sul e Sudeste do pais, desde o inicio
do processo de industrializacdo nacional brasileiro, e, por ultimo, ao fato de a
Amazonia ter sido a ultima regido a ser incorporada ao processo geral de expanséao
capitalista no pais.

Essa incorporagdo do governo federal se deu por meio de uma onda de
intervencdes que se materializaram em varias a¢des que tinham como pressuposto,
pelo menos em tese, a promoc¢ao do desenvolvimento dessa regido. Para o contexto

da pesquisa duas ac¢bes foram consideradas relevantes pela autora do trabalho, por
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se constituirem os pilares fundamentais que moldaram a presenca do governo
federal na regido durante o século XIX.

A primeira se materializou com a criacdo, em 1952, da Superintendéncia do
Plano de Valorizacdo Econdémica da Amazdnia (SPVEA) que tinha por objetivo,
incorporar uma concepcao de planejamento e desenvolvimento, que permitisse
integrar a regido a estrutura produtiva, que ja estava sendo desenvolvida em outras
partes do pais. Porém, ap0s dez anos, este aparato governamental foi extinto, em
meio, a fortes criticas, dado ao alcance bastante reduzido de seus objetivos*?.

A segunda, como consequéncia da primeira, foi a criagédo, no inicio da década
de 1960, da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM),
substituta da SPVEA, seguida também, pela criacdo do Banco da Amazbnia S.A.
(BASA) que sucedeu o Banco de Crédito da Amazénia (BRITO, 1998). Uma das
estratégias adotadas pela SUDAM para alcancar o desenvolvimento seria a adocao
de mecanismos de incentivo e atracdo para empresas externas se instalarem na
regido.

A partir disso, estava criado o ambiente institucional propicio para se alcancar
o “desenvolvimento” econdmico da Amazodnia Legal aos moldes do que preconizava
o capitalismo internacional. Nessa perspectiva, contrariando as expectativas da
populacao local, a SUDAM concentrou grande parte dos financiamentos aprovados,
por meio dos incentivos fiscais, as grandes empresas capitalistas detentoras em
capital, em detrimento das classes menos abastardas da populacdo residente na
Amazonia (COSTA, 2000).

Assim, decorridos quase sessenta anos da criagdo dessa superintendéncia,
foi possivel constatar o fracasso desse 6rgdo, enquanto promotor do
desenvolvimento na regido. Este fracasso pode ser mais bem explicado a partir de
pelo menos duas constatacdes: a primeira, a criacdo da SUDAM significou a
materializacdo da visdo da Amazbdnia como uma regido capaz de abastecer os
mercados internacionais com matéria-prima de base primaria (minério, exploracéo
de madeira, criacdo de gado, entre outros), para a producédo de manufaturas, o que
confirma a manutencao do papel desta regido como celeiro de matéria-prima para as

demais regides do pais e do mundo.

' para maiores detalhes sobre a trajetéria das politicas de desenvolvimento implementadas pelo
governo federal na Amazobnia Legal, consultar Brito (1998) e Costa (2000).
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A segunda, o projeto idealizado pela ditadura para a Amazonia néo atribuia
ao campesinato regional qualquer papel estratégico (COSTA, 2000). Tal projeto
segundo Loureiro e Pinto (2005), baseava-se em oferecer inUmeras vantagens
fiscais a grandes empresarios e grupos econdémicos nacionais e internacionais que
qguisessem investir novos capitais nos empreendimentos que viessem a se instalar
na Amazonia.

Assim, ficou evidenciada a preferéncia pelo grande capital em detrimento das
estruturas camponesas que viviam na Amazonia. Como resultado, essas facilidades
legais concebidas para atrair estes agentes externos estimularam o acesso a
grandes extensdes de terra e a natureza de forma geral (LOUREIRO; PINTO, 2005).
Logo, a mudanca dessas paisagens foi acelerada por ocasido do modelo de
desenvolvimento implementado pelo Estado ditatorial na regido.

O resultado de todo esse esforco do Governo Federal deixou como heranga
para a regido, grandes extensdes de terra desmatadas para exploragdo de
atividades agricolas e agropecuarias; com destaque para a pecuaria (HURTIENNE,
2001; COSTA, 2000). Esta atividade, por conta do manejo inadequado dado ao
rebanho, se apresentou como um dos principais sinais de insustentabilidade nos
estados da Amazonia Legal.

Com relacdo a agricultura, a leitura em Balbino et al. (2011) permite concluir
que o Estado, por meio de seus pacotes tecnoldgicos estimulou a implantacdo de
extensas areas de monocultivo com lavouras plantadas, o que induziu o cenario de
degradacdo dos solos observado em varios estados da regido estudada.

Para um contexto atual, é possivel concluir que o Estado brasileiro parece
reproduzir com muita comodidade os mesmos principios de insustentabilidade
ambiental e social do periodo pretérito. A afirmacédo anterior encontra suas bases na
forma como os grandes empreendimentos agroexportadores continuam apropriando-
se dos recursos naturais da regiao.

Como consequéncia disso, tem-se observado nos ultimos tempos, que a
exemplo do periodo anterior, extensas areas de florestas continuam sendo alteradas
na Amazonia. Porém, o que muda nesse cenario de apropriacdo de recursos é que
além da implantacdo de extensas areas de pecuaria, as mudancas na dindmica de
uso do solo tém sido acompanhadas, sobretudo, pela apropriacdo dos recursos

hidricos para geracdo de energia e implantacéo de grandes areas com lavouras.
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O uso dos recursos hidricos tem se dado por meio da implantacéo de usinas
hidrelétricas, maioria prevista de instalagdo nos estados do Pard e Manaus,
conforme anunciado no plano decenal de energia, enquanto que o uso do solo tem
se dado para a implantacdo de grandes areas com lavouras como a soja e o dendé
no estado do Para.

Sobre essa tendéncia da modificacdo do uso do solo, Castro (2009) enfatiza
gque embora muitos fatores contribuam para o desmatamento, a pecuaria € a
atividade responsavel, por exceléncia, pela maior parte do desflorestamento, em
funcdo das crescentes extensdes de terra por ela ocupadas, da padronizagdo do uso
do solo e da decorrente concentracéo fundiaria.

Nesse contexto, se ressalta que diversos estudos numéricos com Modelos de
Circulacdo Geral (MCG) foram feitos para avaliar o impacto climéatico global e
regional da substituicdo total da floresta amazonica por pastagem (COHEN et al.,
2007). Os resultados apontaram que a substituicho da floresta por pastagem
ocasionou reducao de chuva em determinadas regifes e aumento em outras, tanto
no periodo chuvoso, como no periodo menos chuvoso.

No estado do Para, por exemplo, foi observado reducdo da chuva de até 25%
no periodo chuvoso, tendo diminuido para até 15% no periodo menos chuvoso
(COHEN et al., 2007). A partir disto se afirma junto com Nobre, Sampaio e Salazar
(2007) que as influéncias do homem, no equilibrio natural do planeta, atingiram
magnitude sem precedentes.

Sendo essa uma questdo que foi reafirmada no dltimo relatério do IPCC
(2014) no qual os cientistas sao enfaticos em afirmar que a mudanca climética esta
ocorrendo e que ela é resultado das acdes d espécie humana. Como resultado disto,
as consequéncias destas mudancas ja podem ser percebidas em todos os
continentes e no oceano, com destaque para oS aumentos na frequéncia e na
intensidade de alguns tipos de eventos meteoroldgicos extremos que tém sido
detectados atualmente (IPCC, 2014).

Em suma, a mudanca climatica, antes entendida como um processo natural,
hoje passa a ser discutida no dmbito dos conflitos gerados principalmente pelo
modelo de apropriacdo dos recursos naturais imposto pelos paises desenvolvidos e
pelos paises industrializados. Neste contexto, se vé a necessidade de rever a légica

de apropriacdo destes recursos, haja vista que a protecdo ambiental da Amazoénia
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Legal € indmeras vezes maior do que o0 ganho econdmico das atividades
degradadoras.

Em relacdo a expansédo da lavoura de soja, Domingues e Berman (2012)
advertem que esta cultura tem gerado impactos socioambientais que envolvem
desde queimadas nas areas da floresta amazénica, para expansao da area plantada
(que respondem a grandes percentuais de gases de efeito estufa emitidos na
atmosfera), a mudancas no uso da terra e concentracao latifundiaria, entre outros.

Ja a cultura do dendé na Amazénia Legal, mas especificamente no Estado do
Para, ndo tém apresentado resultados muito diferentes dos observados na soja, ja
que segundo Nahum e Malcher (2013) o plantio de extensas areas de dendé, sob a
l6gica do monocultivo, tem sido responsavel pela transformacdo da paisagem rural
dos municipios, localizados na regido do Nordeste Paraense.

Ao relacionar a fragmentacéo da floresta amazonica com essas mudancgas de
uso do solo, Cohen et al. (2007) apontaram para o aumento da susceptibilidade a
incéndios na regido. “E também cada vez mais evidente que a fragmentacdo da
floresta, devido a mudancas do uso de solo, esta fazendo a floresta ficar mais
suscetivel a incéndios, aumentando a inflamabilidade e a taxa de queimadas”
(COHEN et al., 2007, p.36).

Uma situacdo que também precisa ser considerada nessa fragmentacdo das
florestas € a relacdo existente com a producédo fotossintética desses ecossistemas
alterados, isso porque a retirada da floresta impacta diretamente nas taxas de
fotossintese produzidas pelas plantas. No que se refere a essa questédo € pertinente
considerar que o processo de captura de CO; pelas plantas através da fotossintese
e a transformacdo do CO, em biomassa tem um papel importante na mitigacdo dos
impactos causados pelas concentragdes crescentes de CO, na atmosfera (NOBRE,
2012).

Os estudos sobre modelagem climéatica apontam a Amazénia como regido
estratégica por desempenhar um papel importante no ciclo de carbono planetério,
podendo ser considerada uma area de grande risco do ponto de vista das influéncias
das mudancas climaticas (NOBRE, 2012; NOBRE; SAMPAIO; SALAZAR, 2007).

Ainda, sobre essa conversao de areas florestadas para exploracéo agricola e
agropecuéria é pertinente destacar que o plano nacional brasileiro sobre mudanca
do clima informa que estas se constituem as atividades com maior emissao total dos

principais gases (CO, CO e NO), responsaveis pelo efeito estufa (BRASIL, 2008).
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Com base em questbes como as apontadas, de forma prévia, a interpretacéo
que se tem sobre a possibilidade de diminuir as desigualdades regionais é que para
o contexto atual de “transformagdes” observadas na economia brasileira, a partir da
Constituicdo de 1988, a Amazobnia esta longe de ndo ser vista como opcao para a
expanséao da fronteira agricola.

Nessa expansao, ao que parece, prevaleceu o mesmo papel de fornecedora
de terras e matéria-prima para suprir a necessidade de outras regides do pais e por
consequéncia do capital internacional. Logo, a exemplo de anos passados, as forcas
sociais, personificadas pelo capital internacional, continuam atuando em direcdo a
espacos até entdo considerados periféricos e marginalizados.

Apesar do discurso do governo brasileiro, hoje em dia, apontar para a
diminuicdo das desigualdades, o que se observa na Amazodnia Legal é uma
intervencao estatal assentada sobre novas posicdes e visdes, mas que reproduz as
velhas regras.

Assim, se retoma duas situacfes fundamentais para entender a complexidade
das questdes aqui levantadas: primeiro, o fato do papel desigual atribuido as
diferentes regides brasileiras no modelo de desenvolvimento adotado pelo pais
desde a década de 1950, e segundo o sistema politico - federalismo — implementado
no Brasil a partir da ultima constituinte.

Em sintese, o que se tem exigido do Estado brasileiro nos dias atuais € uma
atuacao pautada a partir de uma nova abordagem de intervencdo que seja capaz de
reconhecer a complexidade de se formular e implementar politicas publicas em um
pais de grandes extensfes territoriais como o Brasil, principalmente nas regifes
Norte e Nordeste.

Nessa perspectiva, uma abordagem, baseada nos principios da
intersetorialidade parece se constituir uma alternativa de mudancas a ser
considerada, no sentido de garantir um canal de comunicagéo fluido e eficiente entre
as organizacbes em prol dos grupos sociais, historicamente, excluidos dos
beneficios do governo, o que confirma a necessidade de estudos como este ora
desenvolvido.

Nessa perspectiva, as proximas cinco secdes irdo tratar das ferramentas de
analise escolhidas no decurso do desenvolvimento deste trabalho. Tais ferramentas

permitiram interpretar os resultados encontrados e assim melhor compreender 0s
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avancos e limitacbes de se pensar uma préatica intersetorial entre as politicas

agricolas e de PNPDEC no interior da Amazoénia Legal.
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6 DESCRICAO DE CENARIOS

Este topico apresenta dois itens principais: a PNPDEC e a politica agricola,
ambas séo politicas publicas disponibilizados pelo governo federal e se constituem
objeto de estudo desta proposta de trabalho. A primeira — a PNPDEC - foi
institucionalizada, em carater mais recente (2012), pelo governo federal como
resposta ao aumento de ocorréncia de desastres naturais no pais.

J& a politica agricola € mais antiga, e data da segunda metade da década de
1960, e faz parte de um momento da histéria do Brasil marcada pela forte
intervencdo do Estado na economia. O objetivo deste topico é fazer uma descricdo
do desenho institucional destas duas politicas, além de evidenciar alguns fatores
que ocorreram ou vem ocorrendo durante suas concepcdes e implementacdes,
considerados pertinentes, no sentido de explicar possiveis avancos e desvios no que

concerne a sua execugao.

6.1 Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil (PNPDEC)

A Defesa Civil surgiu durante a Segunda Guerra Mundial com o objetivo de apoiar
0s paises envolvidos nas acdes, estruturas e seguranca dirigidas a populacéo atingidas
pelos horrores deste conflito. A Inglaterra, nos primeiros anos da década de 1940, se
constituiu a nacao pioneira na area de defesa civil, pois atuou no sentido de responder
aos ataques com bombas sofridos durante os combates (BRASIL, 2012).

No caso brasileiro o ano de 1942 ficou marcado pela institucionalizacdo da defesa
civil no pais. A exemplo do mencionado, anteriormente, a defesa civil -também - surgiu
com 0 objetivo de criar estratégias de defesa para possiveis ataques aéreos. Nas
décadas seguintes, ocorreu continuo deslocamento da instituicdo para diversas
pastas ministeriais, o que impediu 0 desenvolvimento de discussfes substantivas e
uma identidade técnica sélida (VALENCIO, 2010).

Sobre os desastres naturais, oriundos de chuvas fortes, a Defesa Civil
brasileira comecou a se estruturar nos anos 1960 por conta das enchentes ocorridas
na regido Sudeste (BRASIL, 2012). Todavia, segundo Ferreira e Abiko (2014),
apenas em 1988, por meio do Decreto n® 97.274, de 16 de dezembro, foi que se deu

a institucionalizac&o pelo governo do Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC).
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Um ano depois da criacdo do SINDEC, a Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU) realizou uma assembleia que aprovou a Resolugdo n°44/236, que
institucionalizou o ano de 1990 como data inicial da Década Internacional para
Reducéo dos Desastres Naturais (DIRDN). Segundo Brasil (2012), para atender esta
resolucdo o governo elaborou um plano nacional de reducdo de desastres para a
década de 1990 que estabelecia metas e programas a serem alcancados até o ano
2000.

Para Almeida (2015), as modificagdes no aparato institucional-legal da Defesa
Civil continuaram durante toda década de 2000, com a criacdo do Ministério da
Integracdo Nacional em 2003, que passou a se encarregar da Defesa Civil (arranjo
mantido atualmente). Mudancas no Sistema Nacional de Defesa Civil se
processaram em 2005 por meio do Decreto n® 5.376, que continha uma série de
instrumentos para estruturar o sistema. Destes, apenas o Centro Nacional de
Gerenciamento de Riscos e Desastres (CENAD) foi efetivamente estabelecido,
mantendo suas atividades até os presentes dias (ALMEIDA, 2015).

Todavia, a partir de 2005 o territério brasileiro comecou a receber varios
sinais de que os desastres naturais podiam se tornar cada vez mais frequentes e/ou
mais graves. A partir da leitura em Freitas et al. (2014) e do relatério feito pelo Banco
Mundial (2011) sobre as consequéncias dos desastres do desastre ocorrida na
regido litoranea do Rio de Janeiro foi possivel elencar alguns episodios de desastres
naturais ocorridos no pais que acabam por confirmar a percepcao contida na
afirmativa anterior, a saber:

1) Em 2005 e 2010, secas atingiram o estado do Amazonas, em uma das
regides de maior disponibilidade hidrica do pais e do planeta;

2) Em 2009 e 2012, esse mesmo estado sofreu inundacbes graduais que
superaram 0s nhiveis historicos.

3) Em 2004, o ciclone Catarina atingiu o litoral norte do Rio Grande do Sul e
sul de Santa Catarina causando danos na area urbana e rural, concentradas numa
faixa de aproximadamente 100 km;

4) Em 2008, Santa Catarina foi afetada por fortes inundagdes bruscas, assim
como Alagoas e Pernambuco em 2010;

5) Em 2010, o Rio de Janeiro viveu o maior desastre ja vivido no pais, tendo

sido contabilizado o maior nimero de perdas de vida da historia.
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Diante da ocorréncia recorrente desses desastres, em 2010, o entdo
presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, por reconhecer a questado como um
problema que necessitava de intervencdes governamentais, em carater de urgéncia,
determinou que fossem realizados estudos para remodelar a estrutura do Sistema
Nacional de Defesa Civil, com a adocao de a¢gbes mais efetivas para o setor.

Como forma de acelerar o trato desta questdo o Executivo expediu a MPn®
494, de 02 de julho de 2010. Este ato culminou com a criagdo da Lei n=12.340, em
1°de dezembro de 2010, que tratou sobre a criacdo do SINDEC, sobre as
transferéncias de recursos para acdes de socorro, assisténcia as vitimas,
restabelecimento de servigos essenciais e reconstru¢cdo nas areas atingidas por
desastre, e sobre o Fundo Especial para Calamidades Publicas, e da outras
providéncias.

A priori, a (re)criacdo do SINDEC foi comemorada, pois a partir de entédo se
poderia contar com uma fonte certa de recursos para investir em ac¢des de socorro
as vitimas atingidas por desastres. Entretanto, decorridos um pouco mais de um ano
da promulgacéo desta lei, 0 Congresso Nacional aprovou um novo marco regulatorio
para a Defesa Civil.

De forma complementar, em junho de 2011, por meio do Decreto n®>7.505,
expedido em 27.06.2011, o processo de liberacdo de recursos financeiros passou a
ser realizado por meio do Cartdo de Pagamento de Defesa Civil (CPDC). Segundo o
decreto este se constituiria 0 instrumento de pagamento, a ser emitido em nome do
orgdo ou entidade do estado, Distrito Federal ou municipio beneficiario,
operacionalizado por instituicdo financeira oficial federal contratada.

Nesse clima de alteracdes para a area de defesa civil, também em 2011, foi
lancado uma nova MP n? 547 que, apds tramitacdo e aprovacido pelo congresso
nacional brasileiro, deu origem a Lei n®12.608, de 10 de abril de 2012, que instituiu a
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC); dispds sobre o Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e sobre o Conselho Nacional de
Protecéo e Defesa Civil (CONPDEC), além de autorizar a criagdo de sistema de
informacgdes e monitoramento de desastres, a qual se constitui um dos objetos de

estudo nesta tese.



86

6.2 Politica agricola

O préprio desenvolvimento da sociedade sempre esteve intimamente ligado a
producdo de alimentos, uma vez que o excedente agricola proporcionou que fosse
possivel familias sobreviverem de atividades nao agricolas, possibilitando assim a
formacao das cidades (REDIN; FIALHO, 2010). No caso especifico da sociedade
brasileira a atividade agropecuaria sempre ocupou ao longo do tempo um espaco
estratégico para o desenvolvimento da economia (GARCIA; VIEIRA FILHO, 2014).

Assim, ndo tardou para que o governo brasileiro realizasse intervengoes na
busca de alavancar o crescimento do setor agropecudrio. A partir da leitura de
Bernardes (2009), se pode afirmar entdo que a politica agricola nasceu no pais com
uma tentativa do Estado em estabelecer uma politica de crédito que desse conta de
subsidiar o aumento da area plantada de café no inicio do século passado.

Dessa forma, o Estado com interesse na producdo agropecuaria e prezando
pela ordem nacional comec¢ou minuciosamente incentivar de alguma maneira a
producdo agricola como forma de prover alimentos, seja na troca por commodities
seja na propria producdo, para que nao se instalasse o caos no pais (REDIN;
FIALHO, 2010).

Para tanto, as atividades primarias de producdo sdo, aos poucos, alvo de
discussbes e debates pelas liderancas oligarquicas durante as trés primeiras
décadas do século passado. Neste periodo, o Estado estimula a producédo de
acucar, alcool e café, que era a base da agricultura patronal.

Bernardes (2009) chama atencdo para o ano de 1943, pois foi nele que
ocorreu a criacdo dos principais 6rgdos publicos tutores das politicas agricolas
brasileiras, a saber: Carteira de Crédito Agricola e Industrial do Banco do Brasil
(CARED), com o intuito de tratar as questbes do financiamento agricola e a
Comisséo do Financiamento da Producdo (CFP), a fim de relacionar-se com
questdes referentes a Politicas de Garantias de Precos Minimos (PGPM).

De forma complementar, Redin e Fialho (2010) ressaltam que havia a
necessidade de movimentar a economia e fazer com que os agricultores familiares
saissem da condicdo de atraso, o que vigorou com a oficializagdo da Extensdo Rural
no Brasil em 1948.

A extensao rural neste periodo ficou conhecida como conservadora, pois suas

bases tedricas e metodologicas estavam centradas na difuséo de inovacdes, onde 0
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conhecimento cientifico ficava em primeiro lugar, onde o principal objetivo era o
econdmico por meio do incremento da renda e bem-estar mediante aumento da
tecnologia, da producéo e produtividade (BORTOLOTTI, 2014).

Em suma, esse periodo ficou marcado pela criacdo de todo um aparato
institucional que acabou subsidiando as acdes desenvolvidas para o setor durante e
depois do periodo da ditadura militar no pais. Entretanto, de forma intencional, para
melhor compreender as acfes do Estado brasileiro nesta parte do trabalho se dara
énfase a criacdo e o comportamento da ferramenta de crédito no Brasil. A adoc¢éo
deste viés se justifica, pois este se constitui um dos objetos de estudo deste
exercicio académico.

Segundo Nunes (2007), apos o inicio da revolucdo verde a politica agricola
brasileira pode ser dividida em quatro fases:

1) 1965-1985: modernizagdo conservadora. A agricultura se modernizou, mas
nao alterou sua estrutura fundiaria;

2) 1985-1995: desmonte das politicas agricolas e liberalizacdo dos mercados;

3) 1995-2002: retomada da politica de crédito com juros controlados, mas
com recursos privados; desenvolvimento de mecanismos privados de escoamento e
estoques da producao;

4) 2003 até 2007: fortalecimento da politica de crédito e pequena retomada de
outros mecanismos, principalmente dos direcionados a agricultura familiar (seguro

agricola, seguro de precos, compras institucionais, assisténcia técnica etc.).

Sobre a primeira etapa que teve inicio no ano de 1965, Massuquetti, Souza e
Beroldt (2010) afirmam que esta década foi caracterizada por um processo de
estagnacdo da economia brasileira. O setor agricola, por exemplo, era caracterizado
pela insuficiéncia de crescimento da producéo voltada para o mercado interno.

Nesse sentido, algumas metas foram determinadas para sanear os problemas
presentes: a expansdo da producdo agricola voltada para o mercado interno e
externo foi uma delas. Assim se pode afirmar, junto com Massuquetti, Souza e
Beroldt (2010), que o papel do setor agricola, nessa fase do desenvolvimento da
economia brasileira, foi o de fornecer alimentos e matérias-primas para o mercado
interno.

Além disso, também coube a esse setor ampliar o volume de exportacdes

para gerar divisas que pudessem permitir a importacdo de bens necessarios a
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continuidade do processo de substituicdo de importagdes e, ainda, realocar a méo-
de-obra que ndo estava sendo absorvida no setor secundario (MASSUQUETTI,
SOUZA; BEROLDT, 2010).

Para alcancar com éxito os objetivos elencados acima foi institucionalizado
durante a primeira etapa da revolucdo verde a ferramenta da politica agricola que
ficou conhecida por crédito rural. Isto ocorreu mediante a criagdo do Sistema
Nacional de Crédito Rural (SNCR) que foi institucionalizado no pais por meio da Lei
n® 4.829, de 05.11.1965, sendo regulamentado pelo Decreto-Lei n® 58.380, de
10.05.1966.

O crédito rural por meio de subsidios dado pelo Estado vive seu apogeu nesta
etapa. Todavia, durante a segunda etapa da politica agricola (1985-1995) acima
referida ocorreu uma significativa reducdo do crédito rural disponibilizado quando
observado o periodo anterior.

Essa reducao deveu-se, entre outros fatores, pela eliminagdo do subsidio ao
crédito por meio do uso de indexadores que viveu o crédito rural nos dltimos anos da
ditadura militar, o que provocou uma crise nos cofres publicos (REDIN; FIALHO,
2010; COSTA, 2000).

A terceira etapa, compreendida entre 1995 e 2002, ficou marcada pela
retomada da politica de crédito com juros controlados. Sobre esta etapa merece
destaque o lancamento do PRONAF, criado como linha de crédito, mas que foi
institucionalizado como programa de forma efetiva em 1996, o qual sem duvida se
constituiu em uma das mais importantes conquistas alcancadas pelo agréario
brasileiro (SILVA; RAVENA, 2012).

Este programa foi resultado de um estudo feito pelo INCRA em parceria com
a ONU que reconheceu a categoria agricultor familiar, a qual foi institucionalizada
pelo PRONAF, e passou a ser adotada como forma de reconhecimento dos
agricultores que estavam presentes no agrario brasileiro como potenciais
beneficiarios desta politica de crédito rural (SILVA, 2009; COSTA, 2000).

A Ultima etapa, 2003 até 2007, se destaca para além do fortalecimento da
politica de crédito se deu a implementacéo da nova Politica Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (PNATER), dando maior visibilidade aos servigos de
ATER prestados aos agricultores familiares pelo territério brasileiro.

Segundo Pettan (2010), enquanto 2003 foi 0 ano marcado pela constru¢do da nova
PNATER, por meio de um amplo e participativo processo democratico de consulta
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aos setores da sociedade interessados no tema, 2004 pode ser caracterizado como
0 ano da implementacdo da nova Politica e 2007 foi marcado pelo grande avango na
qualificacédo das acdes de ATER.

A extensao rural neste periodo ficou conhecida como agroecoldgica, pois
suas bases tedricas e metodoldgicas estavam centradas no desenvolvimento local e
no agricultor em primeiro lugar, perpassando pela resisténcia dos camponeses, onde
o principal objetivo é a busca de estilos de desenvolvimento social, economicamente
equilibrado e ambientalmente sustentavel a partir da melhora das condicdes de vida
com protecao e compreensao ao e sobre o meio ambiente (BORTOLOTTI, 2014).

Decorridos oito anos apos o estabelecimento destas quatro fases apontadas
por Nunes (2007), o que se pode perceber € que a politica agricola brasileira desde
sua criacdo vive ciclos de avancos e retrocessos. Recentemente, por exemplo, se
deu no cenério nacional a extingdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
criado em 1999, por meio da Medida Provisoéria n® 1911, de 25.11.1999.

Este ministério tinha o mérito de tentar congregar os interesses da agricultura
familiar, como um contraponto ao tradicional Ministério da Agricultura, para o qual
ficaram relacionadas mais diretamente as politicas que tém como publico
beneficiario a agricultura patronal (BASTOS, 2006).

No que pese a critica ja feita no trabalho realizado por Silva e Ravena (2012)
sobre a abrangéncia que congrega a categoria agricultor familiar para as
especificidades da Amazonia, instituida pelo governo brasileiro, desde a década de
noventa, e fortalecida pelas acbes padronizadas do MDA, se enfatiza que na
percepcdo da autora deste trabalho a extincdo desse ministério e a ocupacao do
status de Secretaria Especial de Agricultura Familiar pelo que sobrou deste
ministério acabou obscurecendo muitos direitos e avangos conquistados por esta
categoria ao longo dos ultimos anos.

Por outro lado, é pertinente salientar que paralelo a esse ciclo vicioso vivido
pela politica agricola brasileira - mencionado acima pela autora — foi instituida por
meio da Lei n® 10.954, de 29 de setembro de 2004, no ambito do Programa de
Resposta aos Desastres do Ministério da Integracado Nacional, o Auxilio Emergencial
Financeiro, destinado a socorrer e a assistir familias com renda mensal média de até
2 (dois) salarios minimos, atingidas por desastres, no Distrito Federal e nos

municipios em estado de calamidade publica ou em situacdo de emergéncia
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reconhecidos pelo governo federal, mediante portaria do Ministro de Estado da
Integracdo Nacional.

Esta medida se constituiu 0 embrido da acédo do Estado em atuar dentro da
perspectiva de reconhecer as perdas dos agricultores familiares quando submetidos
aos fenbmenos naturais que vém ocorrendo de forma mais sisteméatica no Brasil nos
altimos anos.

Nessa perspectiva, o Banco Central do Brasil, por meio da Resolucdo n®
3.732, de 17 de junho de 2009, instituiu a linha emergencial de crédito para
financiamento de atividades dos agricultores familiares atingidas por enchentes ou
por seca no territorio nacional.

Essa resolucdo reconhecia quatro estados da Amazbdnia Legal (Acre,
Amazonas, Maranhdo e Pard) a serem beneficiados em caso de perdas de renda
em decorréncia de enchentes. Os municipios que faziam parte desses estados para
acessar o beneficio deviam ter decretado situacdo de emergéncia ou estado de
calamidade publica, entre 1° de abril de 2009 e 27 de maio de 2009, reconhecido
pelos respectivos governos estaduais até 15 de junho de 2009.

Esses beneficios seriam concedidos mediante apresentacdo de proposta
simplificada de crédito, com valor por beneficiario de até R$ 2.000,00 (dois mil reais),
em operacdo Unica, independente dos Ilimites estabelecidos para outras
modalidades de crédito no ambito do PRONAF.

Devido ao valor por beneficiario desse crédito emergencial coincidir com a
linha de crédito denominada PRONAF B esta foi denominada de PRONAF B
emergencial. O risco operacional nos financiamentos com recursos do orcamento
das operacdes oficiais de crédito, e dos fundos constitucionais, nas operacfes
realizadas com recursos daqueles fundos coube a Unido.

Apesar de seu carater inovador o PRONAF B emergencial recebeu duras
criticas por conta do baixo valor a ser acessado por beneficiario. Para aperfeicoar o
reconhecimento dessas perdas ocorreu o langamento da Medida Proviséria (MP)
n°565, de 24 de abril de 2012, a qual tinha por objetivo viabilizar apoio aos
agricultores familiares, demais produtores rurais, empreendimentos industriais,
comerciais e de servicos que tiveram suas atividades afetadas pela ocorréncia de
fendbmenos naturais, especialmente a seca que atinge fortemente a regido Nordeste

do pais.
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Derivado dessa MP foi criada no Plano Safra 2013/2014, um ano apds o
lancamento da PNPDEC, uma linha de crédito emergencial enquadrada dentro do
PRONAF, a qual recebeu a seguinte denominacgéo: Linha Especial de Crédito de
Investimento para Agricultores Familiares™® Afetados por Enchentes ou Enxurradas
na Regido Norte. Isto acabou servindo para “reafirmar” o compromisso do Estado
brasileiro com as perdas agricolas oriundas dos fenbmenos naturais que ocorriam
no interior da Amazoénia Legal.

A partir dos entendimentos anteriores este trabalho focara sua analise em
duas linhas de crédito emergencial, liberado via PRONAF, a saber: PRONAF B
emergencial e o PRONAF emergencial, ambas, linhas de crédito criadas com o
objetivo de beneficiar os agricultores familiares que tiveram perdas de rendas

oriundas de fendbmenos naturais.

BA categoria agricultor familiar adotada neste trabalho foi criada pelo governo brasileiro na
perspectiva de reconhecer individuos portadores de direitos que historicamente estavam excluidos
dos beneficios oriundos das politicas publicas ofertadas pelo Estado. Nao é objetivo deste trabalho
discutir o significado do emprego desta categoria para a realidade da Amazodnia. Todavia, para
maiores detalhes sobre as caracteristicas das estruturas existentes no agrario amazénicos, acessar
Silva e Ravena (2012); Hurtienne (2001) e Costa (2000).
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7 METODOLOGIA

A metodologia de analise utilizada neste trabalho foi dividida em duas etapas,
conforme o Esquema 6.

Esquema 2 — Metodologia geral de analise adotada

Modelo Multiple Stream

§ Anélise do desenho e (Kingdon 1995), alterado
o _ 5 implementagdo: PNPDEC = por Zahariadis (1999);
28 &4 e Politica Agricola Neoinstitucionalismo
. (North, 1990)
o 18 =
£ E
o < £
3 ® » Andlise da IAD Framework
(C] % implementac¢dode Método QCA

= ambas as politicas: Légica Fuzzy

-8 Fontes primariase

secundarias

Fonte: Autora (2017).

A primeira etapa deste exercicio académico teve como objetivo entender de
forma critica o cenario atual em que a PNPDEC é concebida e implementada de
forma a dialogar com a politica agricola no interior dos estados da Amaz6nia Legal.
Para tanto, se consideraram as condi¢cdes histéricas e complexas do
desenvolvimento, pensada para esta regido, por meio do processo de intervencéo
do Estado brasileiro.

O entendimento de tais condi¢Bes foi alicercado pelo referencial tedérico ja
abordado em item anterior nesta tese. A partir disto, se pode melhor visualizar as
possibilidades contemporéaneas de mudancas existentes para a implementacao de
uma governanga de risco capaz de mitigar o cenario de incertezas vivido pela
populacdo nessa regido, de forma a confirmar ou ndo a segunda hipotese
estabelecida neste trabalho, a de que o desenho institucional das politicas, agricola
e defesa civil, tem suas ac¢des pautadas no modelo de padronizacdo dos territorios,
0 que limita uma abordagem intersetorial entre elas.

Dessa maneira, nas paginas seguintes foram disponibilizadas uma
apresentacdo do aporte tedrico que estdo contidos no modelo de John Kingdon
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(1995) - abordagem complementar ao neoinsticionalismo de North (1990), analise do
discurso, IAD framework, método QCA e a logica Fuzzy, operacionalizada pelo
software fsQCA 2.0

Assim, se optou pela ado¢cdo do modelo tedrico do Multiple Stream proposto
por Jonh Kingdon, o qual foi utilizado como guia para a analise do contexto nacional
e politico em que a defesa civil foi introduzida como importante na agenda de
discussbes sobre politicas publicas, assim como identificar as principais ideias e
concepcOes que fizeram parte do planejamento e implementacdo da PNPDEC, para
assim poder melhor interpretar os resultados obtidos na uUltima etapa desta tese.

Para subsidiar o modelo proposto por Kingdon se langcou mao de alguns
principios contidos na teoria de grupos de interesse proposta por Olson (1999), na
teoria da captura politica de Stigler (1971), na teoria do presidencialismo de
coalizdode Abranches (1988) e na governanca de risco desenvolvida por Renn
(2008).

Para evidenciar na pratica o que cada uma dessas teorias aborda se optou
pelo uso do método chamado analise de discurso, o qual deve expor a logica de
reproducdo de poderes e conflitos presente por tras dos pronunciamentos dos
parlamentares que fizeram parte das discussdes para institucionalizacdo da politica
de defesa civil no Brasil.

O critério utilizado para a escolha dos pronunciamentos analisados foi realizar
recortes a partir da busca de responder cinco questdes-chave apresentadas na
etapa metodoldgica. Na ultima etapa do trabalho foram utilizadas trés estratégias de
analise dos dados quantitativos e qualitativos compilados: Institutional Analysis and
Development (IAD) Framework criado por Elinor Ostrom (2005), o método Qualitative
Comparative Analisis (QCA) desenvolvido por Charles Ragin (1987) e a Logica
Fuzzy (ZADEH, 1975),0peracionalizada pelo software fsQCA 2.0.

Nessa etapa do trabalho foi possivel responder a primeira hipétese deste
trabalho, a de que ambiente institucional ndo favoreceu a implementacdo de acdes
de carater intersetorial para a consolidacdo da governanca de risco em areas rurais

na Amazonia Legal.
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7.1 Aplicabilidade do modelo Multiple Stream e da andlise qualitativa
operacionalizada pelo softwareFSQCA 2.0

A abordagem da pesquisa foi quanti/qualitativa, com o objetivo de levantar
informacdes sobre a concepcao e a implantacdo dos desmembramentos de ambas
as politicas, agricola e de defesa civil, por ocasido da ocorréncia de eventos
extremos nas areas rurais da Amazonia Legal.

Assim, dadas as caracteristicas proprias da Amazobnia, este trabalho se
constitui um exercicio inovador, pois por meio dos métodos da analise do discurso
associada a teoria de grupos de interesses, embasados no modelo de anélise de
politicas publicas, denominadoMultiple Stream, e da IAD FrameWork, aliado ao
Fuzzy QCA, sebuscou testar a aplicabilidade da combinacdo destes métodos, como
uma metodologia estratégica de avaliacdo regional de politicas publicas de carater
socioambiental.

Em outras palavras, a combinag¢do destes métodos buscou compreender os
desmembramentos do processo de formacdo, implementacdo e adequacao da
agenda de acdes e prioridades das politicas pensadas na esfera federal para a
realidade dos agricultores familiares que residem na regido da Amazonia Legal.

Para embasar o entendimento da analise contida no modelo tedrico de
multiplos fluxos se adotou o método denominado analise do discurso, o qual foi
adotado na perspectiva de contribuir na interpretacdo das principais ideias e
concepcdes presentes nas politicas ora estudadas.

Como linha guia para a analise se optou por buscar compreender como se
deu a tramitacdo de duas medidas provisérias — expedidas pelo poder Executivo —
no Congresso Nacional. A primeira, a MP n? 547/11, culminou com a
institucionalizacdo em 2012 da PNPDEC, propriamente dita.

A segunda, a MP n%631/13, complementar a primeira, buscou preencher
lacunas observadas durante a implementacdo da politica de defesa civil de 2012, o
que acabou ndo permitindo uma implementacdo de sucesso, conforme sera
demonstrado na primeira etapa dos resultados apresentados.

Aqui é necessario ressaltar que a Medida Provisoria (MP) € um instrumento
com forca de lei, adotado pelo presidente da Republica, em casos de relevancia e
urgéncia, a qual tem efeitos imediatos, porém esta atrelada a aprovacdo do

Congresso Nacional para transformacgao definitiva em lei.
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Ao chegar ao Congresso Nacional, € criada uma comisséo mista, formada por
deputados e senadores, constituida para tratar de matéria pertinente & competéncia
do Congresso Nacional, e por fim apresentar um parecer sobre a medida provisoria.
Depois, o texto segue para o Plenario da Camara e, em seguida, para o Plenario do
Senado.

Durante esse percurso de construcdo e apresentacdo do contetdo contido no
relatorio da MP, os parlamentares com posicionamentos convergentes e divergentes
do assunto tratado, como estratégia de convencimento, costumam ocupar a tribuna
do Senado ou da Céamara dos Deputados para realizar pronunciamentos que
possam embasar a aprovacédo ou hdo da MP em questéao.

Esses pronunciamentos s&o transcritos por profissionais da area de
comunicacdo dando origem as notas taquigréficas, as quais, posteriormente, séo
alojadas nos sites oficiais do Senado ou da Camara dos Deputados. Este material €
de livre acesso aos interessados por meio de consulta aos respectivos enderecos na
internet.

Dessa forma a autora deste trabalho acessou (de forma online) —
aproximadamente — cinquenta notas taquigraficas, oriundas dos pronunciamentos
feitos pelos atores-chave considerados pela mesma. A escolha pelas notas
taquigraficas em questdo, deveu-se pelo fato delas serem o0s veiculos mais
especializados em contetdo em relacéo ao objeto de estudo desta tese.

Esses atores foram considerados chaves por estarem a frente das comissfes que
trataram sobre o tema da Defesa Civil no Congresso Nacional durante as duas MP
expedidas. Assim, os pronunciamentos analisados foram dos senadores Jorge Viana e
Inacio Arruda,do Partido dos Trabalhadores,e do senador Casildo Maldaner, do
PMDB.

Os senadores citados ocuparam o papel de presidente, vice-presidente e
relator, respectivamente, da referida comissdao no Senado Federal. Além destes,
também, se teve como referéncia para a andlise da MP n® 537/11 os
pronunciamentos da deputada Perpetua Almeida e do deputado Glauber Braga, os
quais foram presidente e relator do assunto na Céamara dos Deputados,
respectivamente.

Ja sobre a expedicdo da MP n®631/14 os pronunciamentos analisados foram

da Senadora Ana Rita do PT e do deputado Paulo Folleto do PSB, ambos
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parlamentares eleitos pelo estado do Espirito Santo e que estiveram a frente da
comissao mista que analisou a referida medida citada acima.

Além dos pronunciamentos feitos por estes atores, também, se consideraram
manifestacbes pontuais realizados por parlamentares sobre as consequéncias dos
desastres naturais na Regido Amazobnica ou ainda de parlamentares que em suas
manifestacbes acabavam evidenciando questdes institucionais de alta relevancia
para responder as cinco questdes norteadoras apresentadas neste trabalho. Em
suma, os recortes dos pronunciamentos foram realizados no sentido de subsidiar o
entendimento tido pela autora neste trabalho.

Assim, a Analise do Discurso (AD) foi realizada a partir do recorte de algumas
falas realizadas por ocasido destes pronunciamentos. Este exercicio foi realizado com
o objetivo de entender as principais ideias e estratégias adotadas pelos
parlamentares que estavam a frente da conducgéo dos trabalhos que versavam sobre
a criacao e institucionalizacdo da PNPDEC no sentido de convencer a plenaria sobre
a necessidade de aprovacao das propostas ora apresentadas.

Para a segunda etapa que consistiu na realizacdo da andlise por meio do
método denominado Fuzzy QCA foram levantados dados em fontes primarias
(questionérios) e secundarias (IBGE, secretarias municipais de educacdo, PRODES
etc.). A interpretacdo se deu a luz de trés estratégias de investigacdo (IAD
Framework, método QCA e Ldégica Fuzzy), com o intuito de estabelecer o nivel de
intersetorialidade existente entre duas politicas, agricola e de protecéo e defesa civil.

A opcdo por desenvolver este estudo nas &reas rurais com a categoria
denominada de agricultores familiares foi baseada no fato de esses grupos sociais
ocuparem de forma secular &reas que, nos Ultimos anos, tém sido,
sistematicamente, atingidas por eventos extremos.

Esses eventos, por sua vez, tém ocasionado para essas familias as mais
diversas perdas, sendo as agricolas de maior relevancia, uma vez que elas estédo
diretamente ligadas a logica de resisténcia desenvolvida por estes atores frente ao
discurso de extingao contido no interior do capitalismo.

E neste contexto de discussio que a politica agricola, ora materializada pelas
perdas agricolas vivenciadas pelos agricultores familiares, se justifica como um dos
objetos de estudo deste trabalho. Em suma, este exercicio académico de pesquisa
buscou levantar e interpretar os dados de maneira a entender se 0 arranjo

institucional existente entre ambas as politicas se apresenta de forma adequada
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para a implementacdo de uma governanga de risco aos agricultores familiares que
vivem em condig¢des de vulnerabilidade aos eventos extremos na Amazoénia Legal.

O termo adequado aqui empregado estd no sentido de reconhecer as
especificidades, isto é, as diferencas, assim como as ambiguidades e as
contradi¢cbes inerentes a implementacdo de politicas publicas concebidas na esfera
federal e executadas em uma regido como a Amazonia Legal que devido a sua
trajetéria de desenvolvimento possui atores com distintas estratégias de reproducéo.

Esta compreenséo deve permitir possiveis mudancas nas institucionallidades
ja estabelecidas na regido de forma a diminuir as desigualdades intra/interregionais
e por consequéncia a dicotomia existente entre os pobres e 0s ricos (pequenos e
grandes produtores ou ainda agricultura patronal e agricultura familiar) estabelecidos

no rural amazonico.

7.2 Etapas metodoldgicas da pesquisa

A pesquisa € de carater exploratorio e descritivo e tera na ecologia politica,
sua base tedrica metodologica de sustentacdo. A partir disso se langcou mao da
teoria da sociedade e governanca de risco desenvolvida por Ulrick Beck (2010) e
Renn (2008), respectivamente, a qual serviu de aporte tedrico para a discussdo de
governanca de risco realizada.

De forma complementar se emprestou da Ciéncia Politica a corrente
neoinstitucionalista, desenvolvida por Douglas North (1990), a partir de uma
abordagem do institucionalismo de cunho histérico, a qual enfatiza o peso das
instituicdes na dindmica de formulacéo e implementacéo das politicas publicas.

A escolha por essas correntes teoricas justifica-se por seu elevado grau de
interdisciplinaridade, o que permite considerar as rela¢des dialéticas e ndo lineares
existentes entre a natureza e a sociedade. Sera exploratoria na medida em que ira
proporcionar maior familiaridade com o assunto estudado e, por consequéncia,
descritiva a medida que ird proporcionar a descricdo das caracteristicas de
determinado fenémeno (GIL, 2008).

Este trabalho teve como objetivo geral analisar o arranjo institucional existente
entre duas politicas publicas nacionais, agricola e de protecdo e defesa civil,

implementadas pelo Estado em areas rurais da Amaz6nia Legal.
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Para que esta andlise se apresente sobre uma base sélida, o foco do trabalho
se deteve em quatro objetivos especificos. O primeiro buscou identificar as principais
ideias e concepcdes que estiveram presentes por ocasido da concepcdo da
PNPDEC no Brasil. O segundo, analisar em que momento a politica de defesa civil e
agricola se aproximam no sentido de reconhecer as especificidades dos agricultores
familiares residentes em seis municipios da Amazoénia Legal.

Enguanto o terceiro, buscou identificar o nivel de intersetorialidade existente
entre as politicas agricolas e defesa civil em seis municipios da Amazonia Legal. E
por ultimo, identificar as condicbes necessérias e suficientes que dessem conta de
explicar o nivel de intersetorialidade, por meio de estudos comparativos associados
aos pressupostos contidos na Logica Fuzzy.

Para delinear a presente proposta de trabalho foram levantadas duas
hipoteses. Cada uma delas foi atrelada a um nivel de resposta que possui como
objetivo confirmar ou negar cada uma destas hipéteses enunciadas. Sao elas:

1) O ambiente institucional ndo favoreceu a implementacdo de acdes de
carater intersetorial para a consolidacao da governanca de risco em areas rurais na
Amazoénia Legal.

Esta hipotese foi testada por meio da revisdo de literatura, analise de
normativas e documentos oficiais que tratam desta tematica, assim como pela
sistematizacdo das entrevistas realizadas com os atores governamentais e nao
governamentais, as quais foram interpretadas por meio dos principios contidos no

método QCA e da Logica Fuzzy.

2) O desenho institucional das politicas, agricola e defesa civil, tem suas
acOes pautadas no modelo de padronizacdo dos territérios, o que limita uma

abordagem intersetorial entre elas.

Esta hipotese foi testada com base na revisdo de literatura sobre este tema,
analise dos documentos oficiais que tratam desta tematica, analise de dados
secundarios que tratem deste assunto, notas taquigraficas, dialogos informais, assim
como a analise das entrevistas, por meio do QCA e da Ldégica Fuzzy, realizadas com

0s atores governamentais e ndo governamentais.
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A partir do tipo de pesquisa escolhida, os instrumentos de coleta de dados
usados consistiram em revisdo bibliografica; entrevistas semi-estruturadas;
observacdo direta; diadlogos informais; acesso a entrevistas e informacoes
divulgadas nos canais de comunicacéao; sites oficiais do governo, como ministérios
da integragcdo nacional e de desenvolvimento agrario, assim como em outros com
informacdes confiaveis sobre a discusséo aqui realizada.

Na perspectiva de atender os objetivos propostos, este trabalho foi dividido
em quatro etapas. A primeira consistiu em uma revisao de literatura no sentido de
proporcionar uma aproximagdo com a tematica escolhida. A revisdo de literatura,
segundo Lakatos e Marconi (2007), é feita para que assim possa ser realizada a
analise de conhecimentos formais e sistematicos de conteudos cientificos publicado
em livros, monografias, revistas, teses, jornais, artigos etc.

A segunda etapa consistiu em uma pesquisa exploratdria e documental com o
objetivo de realizar uma andlise descritiva e historica a partir do que esta contido nos
documentos (notas taquigraficas, entrevistas, etc) ou publicacdes produzidas sobre
as politicas, com o intuito de descrever a adequabilidade de ambas as politicas para
as especificidades das areas rurais na Amazb6nia, assim como identificar em que
momento a PNPDEC se aproxima da politica agricola e as consequéncias disso
para os beneficiarios das politicas.

Em suma, se buscou esmiucar os eventos e fatos relevantes que
influenciaram as decis6es tomadas por ocasido da criacao da PNPDEC. A andlise
dessas publicacdes e documentos foram balizadas pela identificagdo das principais
ideias contidas na concepcdo das politicas, as questbes identificadas como
problemas e as solu¢cbes apontadas, assim como o ambiente politico que estas
guestdes estavam imersas.

Os dados sobre crédito emergencial foram solicitados ao Banco da Amazonia,
pois este se constitui 0 6rgdo oficial responsavel pela sele¢cdo e contratacdo do
crédito nessa area. Ainda, nessa etapa, foram realizadas entrevistas com o0s
representantes das partes envolvidas nas arenas decisérias de formulacdo e
implementacgé&o das politicas agricola e da PNPDEC.

Durante o estabelecimento dos dialogos com os atores, com base ha
experiéncia deles, obtiveram-se informacdes que subsidiaram a nega¢do ou ndo das

hipoteses apresentadas de forma mais precisa, jA& que se pode comparar a
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percepcdo dos entrevistados sobre a questdao aqui levantada, baseada em suas
praxis, com os documentos oficiais que tratam da concepc¢ao da politica.

Tais dialogos foram orientados por roteiros de questdes semiestruturadas
(Apéndices). Assim, as questdes utilizadas nesse roteiro foram abertas e fechadas,
sendo esta Ultima o exercicio de apresentar ao respondente um conjunto de
alternativas de respostas para que seja escolhida a que melhor representa sua
situacdo ou ponto de vista (GIL, 1999).

Foi aplicado um total de vinte e nove entrevistas com 0s representantes
escolhidos pela autora, variando de cinco a seis formularios por caso estudado. Esta
variagdo ocorreu por conta dos municipios de Colniza e Peixoto de Azevedo nao
possuirem agéncias financeiras do Banco da Amazbnia. Cada representante
escolhido possui uma justificativa, conforme pode ser constatado abaixo:

1) Agente financeiro: por serem 0s responsaveis pelas contratacdes de
crédito as familias que tiveram perdas agricolas oriundas de eventos extremos. Para
a Amazoébnia Legal é o Banco da Amazobnia, que tem, desde a década de 1960, o
papel de agente financeiro da politica do governo federal para o desenvolvimento
desta regiao;

2) Agente oficial de ATER: por serem os responsaveis pela emissdo de
laudos técnicos que comprovem a perda agricola das familias rurais e por, em tese,
ser o 6rgdo gque deveria orientar possiveis ajustes ao calendario agricola em virtude
dessas perdas;

3) Representante municipal dos trabalhadores da agricultura para que ele
possa representar o olhar dos beneficiarios das politicas com relacdo a sua
formulacdo e seus desmembramentos;

4) Agente responséavel pela coordenacgéo de defesa civil na esfera municipal,
pois ele deve representar o olhar de quem opera a PNPDEC, a qual foi pensada na
esfera federal e é implementada nos municipios da Amazonia Legal.

5) Representante da Secretaria de Agricultura na esfera municipal, pois ele
deve contribuir no entendimento da producao agricola e agropecuaria desenvolvida

nos municipios da Amazonia Legal.

As viagens a campo ocorreram no periodo de novembro de 2016 a maio de

2017, tendo o pesquisador de campo permanecido em média quatro dias em cada
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municipio estudado, totalizando seis viagens a campo para coleta de dados. Durante
a estadia o pesquisador buscou dialogar com os cincos atores citados acima.

As entrevistas, quando autorizadas, foram todas gravadas. Em seguida, foram
feitas as transcricbes com o propdésito de ser o mais fiel possivel com as narrativas,
assegurando-se para cada tema tratado, passagens das entrevistas mais
significativas.

Para o levantamento dessas informacfes se partiu do principio que o
conhecimento do especialista é de extrema relevancia, pois ele deve agir de forma a
contribuir para o levantamento e a sistematizacdo das informacdes necessarias.
Assim, a técnica empregada foi o levantamento dos dados por meio de entrevistas.

As entrevistas foram de carater individual e/ou de grupo focal (Fotografia 1)
do esta ultima os dialogos que ocorrem com pequenos grupos de pessoas reunidos

para avaliar conceitos ou definir problemas.

ocal

PARA DESASTRES

Fonte: Autoria prépria (2017).

Nessas entrevistas, também, se buscou captar as concepc¢des desses atores
sobre os conceitos de politicas publicas, intersetorialidade, eventos extremos,
mudancas climaticas, vulnerabilidade, adaptacdo e riscos. Isto foi feito na
perspectiva de esclarecer se esses atores possuem o entendimento devido sobre 0s
principios que regeram a concepc¢ao da politica.

Além disso, se buscou na fala dos entrevistados o conhecimento que eles tém

sobre os procedimentos e critérios empregados pelas distintas esferas para o
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acesso a PNPDEC a fim de conhecer a percepcao que esses atores tém sobre o
funcionamento das politicas ora estudadas, assim como 0s potenciais beneficiarios
de suas acdes (neste caso especifico, sdo os agricultores familiares da Amazonia).

Também se buscou identificar de que forma se deu o processo de
interlocucéo e liberacdo do PRONAF emergencial entre as organizacdes para areas
rurais que tiveram perdas agricolas, assim como entender o ambiente que o
antecede.

Para isso foi solicitado aos entrevistados que comentassem sobre a
importancia da PNPDEC e da institucionalizacdo da categoria risco e desastre para
0 contexto agricola do periodo estudado. Por fim, foi proposto a esses atores que
descrevessem avancos e dificuldades na sua execucédo, as principais mudancas
verificadas ao longo de sua implementacdo, entre outras questfes consideradas
pertinentes, pois assim, se pode comparar 0 momento da concepgdo com o da
execucao.

A penultima etapa foi usada para realizar uma descricdo dos créditos
emergenciais liberados para o periodo escolhido, pois assim se pode ter uma visao
dos PRONAF emergenciais liberados no sentido de apontar a capacidade de
abrangéncia desta politica.

A particularidade de cada um desses métodos escolhidos deve contribuir para
o entendimento da problematica abordada, isto €, ao entender o processo de
concepcdo da PNPDEC se poderd melhor interpretar sua implementacéo, assim
como vem se dando o encontro desta com a politica agricola, permitindo esclarecer
a complexidade contida no exercicio de se pensar uma abordagem intersetorial
entre essas politicas.

Em busca de melhor atender aos principios contidos nessas estratégias e de
forma a permitir a combinacgéo e aplicacdo dos conceitos desenvolvidos por Kingdon
e North, para analise dos objetos de estudo, foram definidas cinco questdes
fundamentais e norteadoras e que estdo apresentadas na primeira parte dos
resultados apresentados:

1) Como a discussdo sobre desastres naturais ascendem a agenda
governamental no inicio do governo Dilma Rousseff? O que acontece com esta
agenda ao longo do seu primeiro mandato (2011-2014)?

2) Quais as interpretacbes dos problemas que moldam a PNPDEC e

aproximam desta a politica agricola?
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3) Quais as alternativas selecionadas e como é feita a juncdo dos fluxos
(problemas, alternativas e politicas)?

4) Qual a influéncia do contexto politico e institucional para a formacéo desta
agenda de risco e defesa civil?

5) Quais sdo os momentos criticos ou oportunidades de mudancas que se

apresentaram?

Na busca de melhor interpretar as questdes acima se acionou a ferramenta
de analise denominada anélise do discurso. Para tanto, foram realizados recortes
em alguns fragmentos orais e/ou escritos dos atores que estiveram a frente das
comissodes mistas do Congresso Nacional que versaram sobre defesa civil.

Para a andlise desses fragmentos, duas situacdes foram consideradas: 0 ndo
dito e as condicdbes em que o discurso € produzido. O primeiro deve ser
considerado, pois esta intimamente ligado ao que foi dito e, portanto, se apresenta
como uma marca importante da ideologia de quem se manifesta. Enquanto que as
condigBes em que o discurso é produzido acaba remetendo a exterioridade que se
deve ter para compreender os mecanismos de producdo de sentido utilizados pelos
sujeitos.

A Ultima etapa consistiu na andlise e interpretacdo dos dados levantados a luz
do Institutional Analysis and Development Framework criado por Elinor Ostrom, do
método Qualitative Comparative Analisis e da Ldgica Fuzzy, operacionalizada pelo
software fsQCA 2.0.

Em sintese, a partir da sistematizacdo de todos os dados acessados se
buscou responder a questdo central aqui elencada, pois nela reside a incerteza
contida nesta pesquisa: o nivel de intersetorialidade existente entre a politica

agricola e a de protecédo e defesa civil.

7.3 Area de estudo

O recorte espacial escolhido sédo os estados do Acre, do Amazonas, de Mato
Grosso, do Para e de Rondbnia, todos localizados no interior da Amazénia Legal.
Nesta area tém sido disponibilizadas de forma simultdnea para os agricultores
familiares duas politicas, a agricola e a de protecao e defesa civil, que se constituem

0s objetos de estudo deste trabalho.
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Figura 1- Area de pesquisa na Amazonia Legal
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Fonte: Autora (2017).

Aliado a isso, esta escolha também foi feita com base em mais duas
caracteristicas observadas na area.

A primeira foi baseada na forte pressdao que o modelo de desenvolvimento
(centrado na exploracdo agricola, mineral e hidrica para geracdo de energia, de
carater exportador) executado pelo governo federal, tem exercido ao longo dos anos
sobre 0s ecossistemas regionais.

Sobre essa intervencao, por exemplo, evidenciam-se as transformacodes
recentes sofridas nos ecossistemas aquaticos e terrestres do estado de Rondénia,
oriundas da construcdo das usinas hidroelétricas de Jirau e Santo Anténio.

Nesse estado estd situada a bacia do rio Madeira, que, devido a sua
disponibilidade hidrica, passou a ser alvo de intervencfes estatais, que veem a
bacia hidrografica deste estado como um forte atrativo econémico e de crescimento
para o setor energético brasileiro.

Como consequéncia dessa pressao recente, tem se observado varias
manifestagbes de cientistas e movimentos sociais que correlacionam os dados
alarmantes de areas de florestas derrubadas, praticas de queimadas e alteracdes
climaticas - entre outros -coma ocorréncia dos eventos extremos, inundacdes e
enchentes, que tém ocorrido de forma mais frequente nesse estado.

Assim, ao defrontar os dados que apontam para extensbes de terras
desmatadas no interior da Amazonia Legal com a discussdo sobre mudancas
climaticas, eventos extremos e 0s provaveis servicos ambientais que podiam ser por

elas prestados, torna-se evidente a assintonia existente entre o discurso de
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conservacdo e sustentabilidade ambiental que esta posto no cenério global e o
modelo de desenvolvimento implementado nessa regiao pelo Estado brasileiro.

Por altimo, nas areas rurais dessa regido vive-se uma situacdo anacronica na
qual convivem tecnologia, sistemas produtivos perversos para a manutencdo da
biodiversidade local, relacbes sociais de producdo em carater desigual, e préticas
institucionais e marcos normativo, bastante discrepantes da l6gica de reproducao
dos atores que residem nessas areas.

Sobre isso, é conveniente retomar o fato que a Regido Amazbnica é vista
mundo a fora sobre a eterna dualidade da conservacao/exploragdo, isto €, ora é
percebida a partir de seu potencial a ser explorado pelo capital internacional, dadas
suas riquezas minerais, hidricas, entre outras, ora, como um espaco a ser
conservado na perspectiva de mitigar as mudancas climaticas observadas nos
daltimos anos.

Desta maneira, o Estado, por meio de seus Orgdos, deve propor e
implementar acdes de forma a administrar de maneira mais eficiente os impactos
socioeconémicos e ambientais causados pela construcdo dessas hidrelétricas. Isso
torna tanto a andlise dos riscos, como a proposicdo de estratégias para implantacao
de uma governanca de risco condizentes tarefas ainda mais complexas.

A partir de questdes como as anteriormente apresentadas, se constitui acao,
qguase obrigatoria, a proposicdo de estudos que possam apontar a eficiéncia, a
efetividade e a eficacia de politicas setoriais como as que estdo sendo destacadas
neste estudo.

Aqui se retoma o fato que o universo pesquisa em que foi realizada esta
analise € composto por cinco estados da Amazbnia Legal: Acre (Rio Branco),
Amazonas (Manaus), Mato Grosso (Cuiaba), Para (Belém) e Rondbénia (Porto
Velho). Sendo pertinente considerar que na totalidade destes estados se teria mais
de trezentos municipios a serem analisados, o que podia inviabilizar a analise aqui
proposta, sendo necessario assim estabelecer um recorte espacial que de alguma
forma representasse a regido ora referenciada.

Diante da necessidade da eleicdo, baseados em critérios de imparcialidade,
de um numero menor de municipios, se buscou acessar informagdes que pudessem
guiar esta tomada de decis&do. Para isto, quatro passos foram adotados.

O primeiro passo foi verificar qual o quantitativo de municipio por estado da
Amazonia Legal que constava na lista do Ministério da Integragdo Nacional. O
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resultado deste exercicio foi a contabilidade de 169 municipios ao todo na lista e que
fazem parte da Amazonia Legal.

O segundo passo foi compatibilizar o nidmero de municipios que seriam
analisados por estado. Nesta oportunidade, se constatou que os estados do Acre,
Amapa, Roraima e Tocantins (Quadro 1) possuiam - cada um - apenas 2 (dois)
municipios com problemas ligados a eventos extremos oficialmente reconhecidos.

Esses municipios foram, automaticamente, pré-selecionados para irem

compor a parte final na selecdo da amostra (Quadro 3).

Quadro 1- Estados com 2 municipios na lista do Ministério da Integragdo Nacional com maior nimero
de ocorréncias de desastres ligados a eventos extremos

s Pop. ﬁﬁral

Estado Municipio Pop.Total Residente
AC Jord&o 6577 4305
AC Rio Branco 336.038 27.493
AP Santana 101.262 2181]
AP Macapa 398 204 16.990]
RO Pimenta Bueno 33.822 4. 405
RO Porto Velho 428 527 37.794]
To  |fermesado 18.427 5.004]

Araguaia

To 380 Miguel do 10.481 7.934

Tocantins :

Fonte: IBGE (2010).

Os demais estados estavam assim representados: Rondbnia com 3
municipios, Pard com 33 municipios, Amazonas com 37 municipios, Maranhdo com
65 municipios e Mato Grosso com 14 municipios. Como terceiro passo, e
considerando este universo de entes federativos municipais, mais uma vez, se fez
necessario estabelecer critérios para escolher apenas dois municipios destes
estados entre o quantitativo total observado neles.

Para tanto, se estabeleceu os seguintes pontos norteadores para delinear a

amostra:

1) Baseado no estado de Roraima que tinha o quantitativo de 3 municipios na
lista dos mais atingidos por eventos extremos se estabeleceu que os trés municipios
com maior quantitativo populacional estariam pré-classificados para o

enguadramento no segundo critério.
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A escolha pelos municipios mais populosos se justifica, pois se partiu do
principio que, pelo menos em tese, e para a realidade de infraestrutura e logistica
dos estados da Amazobnia, estes teriam disponiveis maior qualidade no acesso as
informacdes e de recursos humanos, e que por isso a comunicacdo se daria de
forma mais fluida, o que refletiria em melhores condi¢cdes de infraestrutura para
prestacdo dos servicos publicos (deslocamento, saude e educacdo) quando
comparado aos municipios menos populosos brasileiros. Este cenario, se
concretizado, deve aperfeicoar o ambiente de gestdo e decisdo sobre governanca

de risco.

2) A partir do estabelecimento dos 3 municipios, anteriormente citados, se
realizou, no banco de dados do IBGE, o levantamento de maior quantitativo de
populacdo residente rural com o objetivo de pré-estabelecer os 2 (dois) municipios

que iriam compor a etapa final da selecéo (Quadro 5).

Quadro 2 - Dados dos municipios escolhidos a partir dos critérios estabelecidos

Estado Municipio Pop.Total FI;{;ZI dil;rtael
RR Amajari 10.432 5.108
RR Uiramuta 9127 7.237
PA Maraba 233.669 47.399
PA Santarém 294 580 78.790
MA Imperatriz 247 506 12958
MA, Paco do Limiar 105.121 26.310
Al [tacoatiara 86.639 28.682
AM Parintins 102.033 32143
MT Colniza 26.381 11.394
MT eixoto de Azeved 30.812 11.008

Fonte: IBGE (2010).

Este critério foi estabelecido por conta desta tese ter como um de seus
objetivos analisar em que momento a politica de defesa civil e agricola se
aproximam no sentido de reconhecer as especificidades dos agricultores familiares
residentes em seis municipios da Amazonia Legal. Por conta disso, o dado
secundario considerado esteve diretamente ligados ao quantitativo de agricultores
familiares que residem nas areas rurais da Amazénia Legal.

Nesta perspectiva, € importante salientar que 0S eventos extremos mais

comuns observados nos Udltimos anos nessa regidao foram inundagcbes e
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secas/estiagens. Para melhor orientar a pesquisa se adotou 0s conceitos
disponibilizados no anuario brasileiro de desastres naturais para estes trés eventos,
conforme consta em Brasil (2012).

Nesse documento o fenbmeno da inundacdo foi definido como um
transbordamento de &gua proveniente de rios, lagos e acudes, que pode ser
classificado em funcé&o da magnitude e da evolucdo, enquanto as estiagens resultam
da reducado das precipitacdes pluviométricas, do atraso dos periodos chuvosos ou
da auséncia de chuvas previstas para uma determinada temporada.

A referida literatura informa, ainda, que nas estiagens, ocorre uma queda dos
indices pluviométricos para niveis sensivelmente inferiores aos da normal
climatologica, comprometendo necessariamente as reservas hidrolégicas locais e
causando prejuizos a agricultura e a pecuaria. Enfim, os critérios de populacéo
residente rural foram estabelecidos a partir da percepcdo que as areas rurais
possuem pouca literatura especializada sobre governanca de risco.

Assim, ao considerar que em todos os anos as familias que ocupam as areas
rurais vém sendo, sistematicamente, atingidas por ocorréncias de desastres ligados
a eventos extremos e que, portanto, tém perdas agricolas anuais, € que se prop6s o
objetivo acima apresentado, isto €, o estudo da correlacdo existente entre a
PNPDEC e a politica agricola implementada para estes individuos, isto é, de que
forma o desenho institucional da primeira prevé o entrosamento com a segunda é o
que justifica a proposicao desse critério.

Em sintese, o percurso até aqui tracado permitiu o estabelecimento de mais
dez municipios que fizeram parte, conforme o Quadro 5, da etapa final de escolha
dos municipios em que foi realizada a pesquisa de campo. Assim, quando somado
com os municipios da Tabela 1 se totalizaram 18 municipios'* que para a selecéo
final.

Os dados que subsidiaram o estabelecimento desses critérios foram
acessados a partir do banco de dados do ultimo censo do IBGE/2010. Para garantir
que o ultimo passo de selecdo dos municipios estudados mantivesse o carater

impessoal, teve-se como norte a escolha com base em pelo menos duas

1 Nesse trabalho se considera gue de acordo com os seus respectivos desenhos, as politicas
publicas, ora estudadas, estdo sendo disponibilizadas de forma a atender esses 18 municipios. Logo,
se parte do principio que para as condicdes de ocupacgdo, infraestrutura e tracos agrarios, assim
como as suas condi¢cdes edafoclimaticas todos estes municipios sdo potenciais usuarios dessas
politicas.
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consideracdes: primeira, 0S municipios com maior numero de decretos de estados
de calamidade ou emergéncia no periodo compreendido entre 2010E 2014- recorte
temporal escolhido — deveriam compor o universo final dos municipios a serem
analisados neste trabalho.

J& a segunda consideracdo foi escolher desses dezoito municipios, um que
tivesse ocupado local de destaque na midia por conta dos desastres naturais
ocorridos no periodo aqui apontado. Para facilitar esta escolha a autora do trabalho
sistematizou o comportamento dos dezoito municipios previamente selecionados,
conforme o Quadro 6.

Quadro 3- Quantitativo de reconhecimentos de estados de emergéncia ou calamidade realizados
pelo Governo Federal no periodo de 2010-2014

Municipios UrF | 210 | 201 2012 | 2013 | 2014 | Total
Jorddo AC 0 0 0 0 * 1
Rio Branco AC 1 1 3 2 * 8
ltacoatiara AM 2 1 2 0 1 B
Parintins AM 2 0 2 0 1 5
Macapa AP 0 0 0 2 0 2
Santana AP 0 0 0 0 0 0
Imperatriz 1A 1 0 0 0 0 1
Paco do Lumiar | MA 0 0 0 0 1 1
Colniza MT 0 1 1 1 1 4
Peixoto de Azevedo| MT 2 0 0 1 0 2
Maraba PA 1 1 0 0 1 3
Santarém PA 0 0 1 0 0 1
Pimenta Buenao RO 0 0 0 0 * 1
Porto Velho RO 0 0 0 0 * 1
Amajari RR 1 1 0 0 2
Uiramut3 RR 2 1 0 0 3
FESS;;” 10| 1 . 0 0 0 1
tepoe® [l o | - [ o [o]o ]

Fonte: Adaptado pela autora do site do Ministério da Integragdo Nacional (2016).
*Situacao de emergéncia nos Estados do Acre, Rondbnia e Tocantins

Baseado no critério quantitativo de decretos de estado de calamidade e
emergéncia anteriormente descrito, os municipios escolhidos foram: Rio Branco
(Acre), ltacoatiara e Parintins (Amazonas), Colniza e Peixoto de Azevedo (Mato

Grosso), Marabéa (Pard) e Uiramuta (Roraima).
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Ao analisar o segundo critério — local de destaque ocupado por determinado
municipio por conta da posi¢cao de destaque dada pela midia, se pode constatar que
o municipio de Porto Velho em Rondbnia, mesmo com apenas um decreto de
situacdo de emergéncia em 2014 acabou sofrendo de forma diferenciada com os
danos causados pelos desastres naturais, uma vez que as inundacgdes duraram
mais de cem dias e que isto demandou do poder publico um esforgco maior para
minimizar as perdas decorrentes dos eventos extremos ali ocorridos.

A situacdo caoltica e o ineditismo ali observado fizeram com que a midia
jornalistica regional estivesse a todo momento noticiando o cenério de perdas e caos
causado pela subida abrupta do rio Madeira naquele ano, o que subsidiou a escolha
da entrada de Porto Velho no universo amostral deste trabalho.

Dessa maneira, o universo final da pesquisa ficou representado por oito
municipios da Amazbnia Legal: Rio Branco (Acre), Itacoatiara e Parintins
(Amazonas), Colniza e Peixoto de Azevedo (Mato Grosso), Maraba (Pard), Uiramuta
(Roraima) e Porto Velho (Rondonia).

Em sintese, essa representacao final de municipios se fortalece quando se
considera que estes também se constituem espacos onde o0 processo politico
decisorio de fato ocorre, uma vez que essas unidades de estudos ora estabelecidas
se constituem arenas decisorias tidos como referéncias quando comparados aos
demais municipios que compdem o0s respectivos estados.

Somado a isso, esses também se apresentam, ndo por acaso, N0S espacos
com maior acesso a infraestrutura e aos servicos prestados a comunidade em geral,
assim como a economia se encontra em uma etapa mais “consolidada”, quando
comparada aos demais. Logo, se espera que estes municipais devem apresentar
maior capacidade institucional para acessar as politicas publicas ofertadas pelo
Estado brasileiro.

Assim, ao se considerar a diversidade de formas de vida que coexistem no
territorio amazoénico e ao se tomar estes centros decisérios como referéncia, foi
possivel acessar os dados sobre a PNPDEC, assim como realizar uma abordagem
comparativa, de uma forma mais segura.

Aqui é pertinente justificar que os municipios de Uiramutd em Roraima e
Parintins, no Amazonas, ndo entraram na amostra final desta tese, pois nao foi
possivel a coleta de dados in locus, pois durante a realizacdo do campo ndo houve

disponibilidade de passagens aéreas para o municipio de Parintins, jA 0 percurso
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entre a capital Boa Vista e Uiramuta possui um trecho de 150 km de estrada de chéo
que devido ao periodo de intensas chuvas acabou deixando o0 acesso a este
municipio em condi¢des precarias.

O periodo compreendido entre 2010 e 2014 se constitui 0 recorte temporal
escolhido para empreender a andlise. Esta escolha se justifica por este ter sido o periodo
gue compreendia a Ultima alteracéo no Sistema de Defesa Civil brasileiro, que se deu
em 2010, ano em que foi criada a Lei n®12.340, de 1° de dezembro de 2010, que trata
sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC), sobre as transferéncias de
recursos para acgdes de socorro, assisténcia as vitimas, restabelecimento de
servicos essenciais e reconstrucdo nas areas atingidas por desastre, e sobre o
Fundo Especial para Calamidades Publicas, e da outras providéncias.

Enquanto 2014 foi o ano em que mais uma vez o Estado brasileiro teve de
reconhecer a assintonia de suas a¢fes no que se refere a discussdo e a
implementacdo de uma politica para a area de defesa no pais. Esta constatacédo se
materializou com o Executivo implementando mais uma MP (631/2013). Assim, se
buscou compreender a trajetéria da defesa civil neste periodo a fim de entender o
cenario atual.

Em sintese, se acredita que esse intervalo de tempo deve garantir alguma
margem de seguranca para melhor interpretar o nivel de intersetorialidade existente
entre a politica agricola e de protecdo a defesa civil, de forma a contemplar a
vulnerabilidade e os riscos resultantes dos eventos extremos em &reas rurais da
Amazoénia Legal.

Para uma melhor compreensdo do que consiste cada uma das ferramentas
de analise utilizadas os itens seguintes tratardo dos principios tedricos que estao
contidos no modelo de Jonh Kingdon (1985) - abordagem complementar ao
neoinsticionalismo de North (1999), analise do discurso, IAD framework, método

QCA e alogica Fuzzy, operacionalizada pelo software fSQCA 2.0

7.4 Bases teoricas do Multiple Stream de John Kingdon

A analise do processo de formulacdo de uma politica publica se constitui um
instrumento de extrema importancia quando o objetivo € avaliar se tal politica esta
sendo executada de acordo com as ideias daqueles que a conceberam, ou seja, se

esta de acordo com os objetivos para o qual foi criada. Dito de outra forma, a analise
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da formulagéo da politica permite entender a correlacdo de forcas que operam para
que uma determinada questdo entre em pauta em detrimento de outra, 0 que
significa apreender a realidade por meio de estruturas e processos historicos que
definem os rumos das decisfGes finais sobre o assunto em pauta (MONTEIRO;
VILELA, 2009).
Sobre essa questao Monteiro e Vilela (2009) afirmam que:
Conhecer o contexto em que se desenvolve o processo de formulacao de
uma politica permite vislumbrar as caracteristicas negativas e os fatores
positivos que influenciam o processo de tomada de deciséo, possibilitando

gue sejam feitas inferéncias facilitadoras durante a fase de articulacéo entre
os atores (MONTEIRO; VILELA, 2009, p. 27).

Assim, de acordo com a afirmativa anterior antes de analisar a politica publica
€ preciso conhecer o processo que a levou a integrar a agenda governamental, e
quais as alternativas de acdo que estavam sendo consideradas.

A partir desse pressuposto, esta secdo tem como objetivo apresentar e
discutir o modelo teérico desenvolvido por Kingdon (1995), denominado Multiple
Stream ou Mdltiplos Fluxos, uma vez que este deve auxiliar no entendimento do
problema de pesquisa aqui tratado: a compreensdo do nivel de intersetorialidade
existente entre as politicas agricolas e defesa civil em &reas rurais na Amazébnia
Legal.

O modelo de Multiplos Fluxos (Multiplex Stream) é derivado de uma
combinacdo dos elementos do ciclo da politica publica e do modelo do garbage can
desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972). Nesta perspectiva, Kingdon
desenvolveu seu modelo estudando as duas etapas iniciais do processo de
formulacdo da politica publica: a formacdo da agenda e a especificagcdo de
alternativas.

Sobre o termo agenda, Kingdon (1995) afirma que esta expressao possuli
diferentes significados. Em seu modelo, deve ser entendido como a ‘lista de
assuntos ou problemas para os quais os membros do governo e as pessoas que,
embora estejam fora do governo, dedicam ateng¢ao seriamente em algum momento”.

A énfase dada por Kingdon foi com o objetivo de esclarecer porque alguns
temas se tornam importantes na agenda de politicas publicas e outros ndo, e porque
algumas alternativas ao serem escolhidas sdo seriamente consideradas enquanto

outras sdo desprezadas, ja que longe de ser um processo automatico, 0 sucesso ou
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insucesso de uma questdo na agenda envolve uma série de situac¢des, tais como a
conexao existente entre os problemas, as solugdes ou alternativas elencadas e o
contexto politico.

De forma complementar Kingdon enfatiza que essa indagacéo, na verdade,
se constitui parte de um quebra cabeca maior. Para melhor compreender este
ambiente, se faz a distingdo entre a agenda governamental e a de deciséo.
Enquanto a primeira diz respeito a todos os assuntos que chamam a atencédo de um
governo, a segunda consiste naqueles que efetivamente sédo objeto de acbes de
decisédo (KINGDON, 1995).

Assim, o processo de estabelecimento de uma agenda reduz o conjunto de
temas possiveis a um conjunto menor, que de fato se torna foco de atencédo
(KINGDON, 1995). Em relacéo ao ciclo da politica publica é pertinente destacar que
ele teve origem nos estudos desenvolvidos na area da comunicacdo, tendo sido
recentemente aplicado na ciéncia politica (CAPELLA, 2004).

A respeito dessa tipologia, Souza (2006) e Kingdon (1995) destacam que nela
a politica publica é vista como um ciclo deliberativo, constituindo um processo
dindmico e de aprendizado, formado por vérios estagios e divididos da seguinte
maneira: 1- definicdo de agenda; 2- identificacdo de alternativas, a partir das quais
as escolhas serdo feitas; 3- avaliacdo e selecdo das opcdes, que serdo
encaminhadas para votacdo no legislativo ou decisdo presidencial; e, 4- a
implementacgéo e avaliagdo dessa deciséo.

Conforme ja enunciado, para a aplicabilidade do modelo Multiple Stream,
Kingdon se preocupa, especificamente, com os dois primeiros processos chamados
estagios pré-decisorios: a formacao da agenda (agenda setting) e a especificacdo de
alternativas (policy formulation), sendo a fase de formacdo da agenda a etapa que
ele considerou mais importante para o desenvolvimento de seu modelo teorico
(CAPELA, 2004; SOUZA, 2006).

Nessa perspectiva, Kingdon (1995) afirma que a formacdo da agenda
corresponde a um estagio de pré-decisdo, em que determinadas questdes sao
seriamente consideradas em termos de futuras politicas publicas e outras séo
simplesmente descartadas, enquanto Capella (2004) enfatiza que esta se constitui 0
processo em que as ideias competem para ganhar a atengcédo da midia, do publico e

dos altos escaldes governamentais.
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Oportunamente, se ressalta que o modelo que Kingdon prop6s nao
compreende o desenvolvimento das politicas como um processo concebido em
etapas, de maneira linear. A partir disso, se retoma Monteiro e Vilela (2009) quando
ressaltam que esta concepcao de ciclo, composto por fases ou etapas, é adotada
para fins de sistematizacdo metodolégica, uma vez que, embora existam
caracteristicas especificas e préprias de determinados ciclos, ndo é possivel separa-
las de forma estanque, ja que os atores envolvidos sdo dinadmicos e atuantes, o que
confere movimentos e criatividade em todo o processo.

Assim, para Capella (2004), o modelo de Kingdon valoriza a dinamica das
ideias, isto é, ndo existe uma racionalidade propria nas escolhas feitas, sendo que
as mudancas na agenda sao determinadas pela combinacdo de problemas,
solucbes e condi¢cdes politicas. Abordagens, como estas, que destacam a
centralidade das ideias, das interpretacdes e da argumentacdo no processo de
formulagcdo das politicas constituem um desafio & andlise tradicional sobre a
formulacédo de politicas publicas, auxiliando na compreenséo da dimensao simbdlica
desse processo (CAPELLA, 1996).

Por fim, se evidencia que as ideias podem ser originadas em diversos
lugares, o importante, para o modelo do Multiple Stream é compreender por que
algumas delas se fixam como questdes importantes em determinados momentos,
promovendo mudancas na agenda (CAPELLA, 2004).

Baseado nos principios gerais do garbage can, também, conhecido como
“lata do lixo” Kingdon constréi seu modelo de gestdo de agendas e alternativas. Para
Souza (2006), a compreensao dos problemas e das solugdes no modelo “lata do
lixo” é limitada e as organiza¢des operam em um sistema de tentativa e erro.

Dessa maneira, solugbes procuram por problemas, onde as escolhas
compdem uma lata de lixo, na qual varios tipos de problemas e solugbes sao
colocados pelos participantes a medida que eles aparecem (SOUZA, 2006).
Gottems (2010) afirma ser este € o local onde as ideias politicas, os problemas e as
possiveis solucdes (metaforicamente) estdo localizados, aparentemente sem
conexao.

Nesse contexto, as escolhas politicas no garbage can seriam altamente
dindmicas, interativas e cheias de incertezas, sendo moldadas pela intersec¢éo das
categorias que podem ou ndo levar a politicas publicas (GOTTEMS, 2010).
Conforme Cohen, March e Olsen (1972), as organizacdes sdo consideradas como
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“anarquias organizadas” que possuem trés propriedades comuns: participagao
fluida, preferéncias probleméticas e tecnologia pouco clara.

A primeira, segundo o autor, consiste no fato de nas organizac6es ser dificil
imputar um conjunto de preferéncias para a situacédo que satisfaca as exigéncias de
consisténcia para um padrdo de escolha, ja que a organizacdo opera na base de
uma variedade de preferéncias mal definidas.

A segunda propriedade € denominada de preferéncias problematicas. Nela
embora a organizacdo consiga sobreviver, e até mesmo produzir, 0S seus proprios
processos ndo sao compreendidos pelos seus membros, o que permite que eles
atuem com base em procedimentos de tentativa e erro simples (COHEN; MARCH,;
OLSEN, 1972). Em outras palavras, o individuo numa organizacdo pode conhecer
suas préprias funcbes e responsabilidades, mas o seu entendimento sobre o0s
processos mais amplos é bastante fragmentado (CAPELLA, 2007).

Finalmente, a terceira propriedade - tecnologia pouco clara - consistiria na
variedade de tempo e esforcos que os participantes se dedicam a diferentes
dominios, isto €, ocorre uma variacdo de envolvimento de um tempo para outro
(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972).

Em sintese, o garbage can funciona a partir da percepcdo que as
organizacdes sdo formas anarquicas que compdem um conjunto de ideias com
pouca consisténcia, operando em condicdes de grande incerteza e ambiguidade
(SOUZA, 2006). A ambiguidade nesse cenario estd relacionada a presenca de
ambivaléncia, ou seja, a presenca simultanea de diferentes interpretacdes, muitas
vezes conflitante, sobre um mesmo fendmeno, ja a incerteza, por outro lado, decorre
da auséncia de informacédo (GOTTEMS et al., 2013).

Logo, em um cenario de ambiguidade e incerteza, como € 0 caso das
“anarquias organizadas”, problemas e solu¢gdes nao apresentam relagéo causal, ou
seja, problemas ndo alimentam, necessariamente, solu¢des especificas, e, por outro
lado, as solucdes apresentadas podem nao resolver os problemas originais
(CAPELLA, 2004).

Portanto, o processo decisorio é caracterizado como caético, randémico e
frequentemente “irracional”. Em suma, na visdo dos seus proponentes as
oportunidades de decisdo sao comparaveis a “latas de lixo” (garbage cans) em que
diferentes problemas e solucbes sao atirados pelos diferentes participantes de

tomadas de decisao.



116

A partir das consideracfes feitas pode-se constatar que o modelo de Multiple
Stream herda, dos estudos de Cohen, March e Olsen (1972), a percepc¢ao de que 0s
individuos séo incapazes de comparar as diversas alternativas possiveis, guarda-las
a ponto de compara-las quando necessario. Logo o modelo de Mdltiplos Fluxos, a
exemplo do garbage can, acabou rompendo com a l6gica sequencial que prevé uma
relacédo causal e direta entre problemas e solugdes.

Portanto, uma das maiores vantagens desse modelo consiste no fato do que
seria tido como desvios ou anomalias nas abordagens racionalistas passam a ser
aceitos com naturalidade, justamente, porque o modelo considera as condi¢fes de
incerteza e ambiguidade existente, permitindo assim uma maior aproximacao do
mundo real.

Nesse contexto, o modelo de Kingdon (1995), que toma a ideia basica do
garbage can, inova em relacdo aos modelos que tomam a formulacdo de politicas
publicas como processos sequenciais e lineares (GOTTEMS, 2010). Por
consequéncia, a aplicacdo do modelo de Kingdon implica desconstruir o processo de
formulacdo da agenda (agenda setting) em trés correntes basicas: identificacdo do
problema, escolha das solucdes e alternativas e um contexto politico favoravel
(MARTINS, 2003).

Estes fatores tém grande importancia, tanto em destacar determinados itens
gue acabam incluidos nas politicas publicas, quanto em tirar o foco de outras
questdes (GOTTEMS, 2010). Logo, a mudanca na agenda para Kingdon é resultado
da convergéncia desses trés fluxos basicos. Sera demonstrado abaixo no que

consiste cada um deles:

a) Reconhecimento do problema e de condicbes problematicas (problem

stream), onde as questdes estao sendo definidas

Em relacdo a esse primeiro fluxo - de problemas (problem stream) - a questao
central apresentada por Kingdon (1995) foi compreender porque alguns problemas
recebem mais atencdo do que outros por parte das autoridades governamentais. A
resposta, segundo o autor, esta tanto nos meios pelos quais esses atores tomam
conhecimento das situagdes, quanto nas formas pelas quais essas situacdes foram

definidas como problemas.
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Dessa forma, o fluxo de problemas busca analisar de que forma as questdes
sao reconhecidas como problemas e 0s motivos que os levam a compor a agenda
do governo (GOTTEMS, 2010), sendo este fluxo composto por informacdes sobre
uma variedade de questbes problematicas e por atores que propdem diversas e

conflitantes definices para os problemas:

Esse fluxo consiste nos problemas que se tornam objeto de atencdo dos
tomadores de decisdo nao por causa de pressfes politicas, mas porque
houve alguma mudanc¢a nos indicadores monitorados pelo governo, como
taxas de mortalidade infantil, custos de programas sociais, etc., por causa
de eventosfocalizadores, como crises ou desastres naturais, ou simbolos
que chamam atencédo dos formuladores de politicas mais que outras, ou
pelo feedback fornecido pela populacdo ou por érgdos governamentais a
respeito de programas existentes (KINGDON, 1995, p. 227).

Assim, Kingdon (1995) enfatiza que os indicadores séo usados para avaliar a
magnitude de uma situacdo e discernir sobre mudancas ocorridas nessa situagao,
enquanto os eventos focalizadores tém efeitos apenas passageiros se nao forem
acompanhados por uma indicacdo mais precisa que ha um problema, por uma
percepcao pré-existente, ou por uma combinacdo desse evento com outros eventos
similares. J& no feedback, as autoridades podem tomar conhecimento de situacdes
por meio de programas existentes, sejam eles formais ou informais.

Todavia, Capella (1996) ressalta que ndo basta a existéncia de indicadores,
eventos ou o feedback que sinalizem a existéncia de questbes especificas, 0s
problemas séo constru¢cdes sociais e envolvem interpretacdes, as quais podem
determinar ou ndo sua incluséo na agenda.

Em relacdo ao emprego dos termos problemas e questbes, Gottems (2010,
p. 16) ressalta que ha diferencas entre eles, a saber: “Uma questdo seria uma
situacdo social percebida, mas que ndo desperta uma acdo em contrapartida, ja& um
problema, no entanto, leva os formuladores de politicas a acreditarem que devem
fazer algo a respeito”.

Essencial para o entendimento do modelo é compreender que problemas sdo
construgcbes sociais, envolvendo interpretacdo, portanto, as questdes podem se
destacar entre os formuladores de politicas, transformando-se em problemas para
posteriormente alcancar a agenda governamental (CAPELLA, 1996).

Todavia, Kingdon ressalta que as agendas de governo ndao apenas definem
0s problemas, mas também podem fazé-los desaparecer. Portanto, € pertinente

destacar que o reconhecimento dos problemas é um passo critico para o
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estabelecimento de agendas, logo as chances de uma dada proposta ou de certo
tema assumir lugar de destaque em uma agenda s&o, decididamente, maiores se

elas estiverem associadas a um problema importante (KINGDON, 1995).

b) Formacao e refinamento de propostas de politicas (what to do ideas) por
meio da proposicdo de solucbes ou alternativas da politica (policy stream), que

segue o0s grandes movimentos ou problemas nacionais

Esse segundo fluxo - policy stream - envolve aqueles que propdem
alternativas e solugbes aos distintos problemas (FARIA, 2003). Segundo Kingdon
(1995) e Capella (1996) esta geracdo de alternativas e solucbes é explicada no
modelo de Multiple Stream em analogia ao processo biolégico de selecdo natural
gue observa a melhor forma de entender o surgimento de alternativas para politicas
publicas € vé-lo como um processo de selecdo, que foi denominado de policy
primeval soup (sopa politica primitiva).

Sobre isso Zahariadis (1999) afirma que as ideias e as soluc¢des flutuam em
um caldo primitivo que competem para ganhar aceitacdo na rede politica. As ideias
geradoras de alternativas sao geradas por especialistas de comunidades politicas —
grupo de trabalho que incluem burocratas, congressistas, académicos, assessores
parlamentares, analistas pertencentes a grupos de interesses e pesquisadores,
entre outros — que compartiiham um interesse comum em uma area politica
isoladamente, tais como saude ou meio ambiente (CAPELLA, 1996; ZAHARIADIS,
1999).

De acordo com Kingdon (1995), algumas ideias sobrevivem nesse periodo
inicial basicamente inalteradas, outras sdo combinadas em novas propostas, e
outras, ainda, desaparecem, pois embora o niamero de ideias que flutuam nesse
caldo seja bastante grande, apenas algumas recebem consideracfes sérias.

Para Zahariadis (1999), as propostas que séo, ou parecem ser, dificeis de
implementar tém poucas chances de sobreviver a esse processo. Além disso,
alternativas que nao estejam em conformidade com as normas ou os valores dos
formuladores politicos predominante sdo menos propensas de serem consideradas
para adocdo (CAPELLA, 1996).

No processo de deliberacdo que ocorre, as ideias sdo importantes, sendo que

a avaliacdo das propostas, em parte, leva em consideracdo o apoio politico ou a
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oposi¢cao, mas é também, por outro lado baseada em critérios l6gicos e analiticos
(KINGDON, 1995). Esta evolucédo do pensamento para o modelo de multiplos fluxos
ocorre mais pela recombinacdo de elementos, ideias e propostas ja existentes, e
raramente pelo surgimento de novas estruturas que reforcam o carater incremental

ao fluxo de alternativas.

c) Definicdo da corrente politica (political stream): valores, pressbes e

barganha

Por fim, o fluxo politico (politics stream) é composto pela dimenséo da politica,
propriamente dita. O interessante deste fluxo é o fato de dele operar
independentemente (ou seja, ele flui de acordo com suas proprias regras e
dindmica) dos dois anteriores (ZAPELINI, 2012).

Nele, trés elementos sdo considerados e exercem influéncia sobre a agenda —
clima ou humor nacional, for¢as politicas organizadas (movimentacdo dos grupos de
interesse) e as mudancas dentro do proprio governo (no legislativo e nas agéncias
administrativas), sendo que as coalizGes sdo construidas a partir de um processo de
barganha e negociacao politica (CAPELLA, 2004).

O clima nacional, a grosso modo, diz respeito a ideia de que um namero
significativo de pessoas, em um dado pais, tendem a pensar e a fazer suas escolhas
segundo certos parametros comuns, que podem variar ao longo do tempo (FARIA,
2003). Para Gottems et al. (2013), este clima se caracteriza pelo compartilhamento
das questbes relevantes na sociedade, configurando um ambiente favoravel para a
formacéo da agenda politica.

Esse possibilita algo semelhante ao “solo fértil” para algumas ideias
“‘germinarem”, ajudando a explicar porque algumas questbes chegam a agenda
enquanto outras sdo descartadas (CAPELLA, 1996). Em relacdo as forcas politicas
organizadas, Faria (2003) informa que esta envolve aqueles que propdem solucdes
aos distintos problemas.

De forma complementar, cita-se Capela (2004) quando destaca que estas
forcas sdo exercidas principalmente pelos grupos de interesse. ISso por que 0 apoio
ou a oposicdo dessas forcas a uma determinada questdo sinaliza consenso ou

conflito numa arena politica, permitindo aos formuladores de politicas avaliarem se o
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ambiente € propicio ou ndo a uma proposta (CAPELLA, 2004; GOTTEMS et al.,
2013).

Finalmente, o dltimo fator que afeta a agenda sdo as mudancas de governo
(politics stream), as quais influenciam a agenda tanto de pessoas em posi¢coes
estratégicas como na composicdo do legislativo (GOTTEMS et al., 2013). Essas
mudancgas sao formadas por trés elementos — movimentacdo dos grupos de
pressdo, mudancas no legislativo e nas agéncias administrativas (FARIA, 2003).

Para Capella (2004), estes acontecimentos podem exercer grande influéncia
sobre a agenda governamental ao desencadearem mudancas que potencializam a
introducdo de novos itens na agenda, ao mesmo tempo em que podem também
bloquear a entrada ou restringir a permanéncia de outras questdes.

Nesse contexto, Kingdon (1995) destaca em seu modelo que o inicio de um
novo governo, por exemplo, € o momento mais propicio para mudancas na agenda,
pois ali se constitui uma oportunidade de enfatizar as concepg¢des e propostas
elencadas pelo novo governo, tornando menos provaveis que assuntos que nao
estejam em suas prioridades recebam atencéo.

E oportuno destacar a partir de Capella (1996) que os elementos
considerados no fluxo politico por Kingdon, como os maiores propulsores de
transformacdes na agenda governamental, sdo as mudancas no clima nacional e as
mudancas dentro do governo.

Assim, para Monteiro e Vilela (2009), a segunda corrente (caracterizada pela
geracdo de ideias e alternativas) conduz a geracdo de alternativas e as demais
(primeira — dos problemas, onde as questdes sdo definidas, e a ultima da politica,
gue segue 0s grandes movimentos ou problemas nacionais) conduzem a defini¢ao
do problema.

No processo de selecdo descrito acima, quando uma proposta € percebida
como viavel, ela é rapidamente difundida, ampliando a consciéncia dos atores sobre
uma determinada ideia (CAPELLA, 1996). Esta difusdo ocorre por meio da defesa
dessas ideias em diferentes instancias por individuos que tentam sensibilizar a
comunidade politica e o publico em geral, de forma a chamar atencédo e buscar
aceitacdo (GOTTEMS, 2010).

A aceitagdo, ressalta a autora, também ndo se comporta de forma automatica,

admitindo-se que pode haver resisténcia a algumas ideias, mas - também - pode
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significar a admissao da razoabilidade da proposta e que em muitos casos as ideias
sdo mais importantes que a influéncia dos grupos de pressao no processo decisorio.

Esse longo processo de difusdo de ideias foi denominado por Kingdon de
amaciamento, sendo ele crucial para as mudancas nas politicas publicas, ja que a
oportunidade delas serem expostas em foruns competentes, ou seja, as “janelas
politicas” (policy window) passam rapidamente e se perdem se as propostas de
mudancas ainda nao tiverem passado por um extenso processo de gestacao.

A importancia desse processo vem da constatacdo de que sem esta
sensibilizagdo, as propostas n&o serdo seriamente consideradas quando
apresentadas (CAPELLA, 1996). Nesta ambiéncia, Gottems (2010) evidencia que se
por um lado a origem de determinada ideia € menos importante, a difusdo das ideias
€ um processo fundamental e constitui-se no ponto-chave para entender as
condi¢cbes sob as quais uma proposta sobrevive.

Assim, um problema urgente demanda atencédo, por exemplo, e uma proposta
de politica publica é associada ao problema e oferecida como solucdo (KINGDON,
1995). Dessa forma, se pode afirmar que quando as trés correntes convergem e se
combinam, abre-se uma janela de politica publica (ZAPELINI, 2012).

Dessa maneira, uma janela aberta constitui uma oportunidade para que 0s
defensores de uma determinada causa oferecam suas solucfes ou para chamar
atencdo para os problemas que considerem especiais (KINGDOM, 1995). Dito de
outra forma, as formulacdes e reformulacdes nas politicas de gestdo publica
ocorrem por acdes empreendedoras (pessoas ou organizacdes a partir de pessoas),
gue combinam as correntes quando surge uma oportunidade de janela de politica
publica (ZAPELINI, 2012).

Em relacdo a isso, Faria (2003) complementa que em determinadas
circunstancias, normalmente associadas ao fluxo da politica ou a questbes e
problemas externos ao sistema politico que se tornam candentes, abrem-se “janelas
de oportunidades” que podem dar a chance para que os empreendedores politicos
(policy entrepreneurs) consigam acopla-los, promovendo, entdo, mudancgas, muitas
vezes drasticas, nas politicas publicas.

Aqui se chama atenc¢ao para o fato de que as janelas séo abertas por eventos
gue ocorrem tanto na dinamica dos problemas quanto na dinamica da politica, o que
resulta na existéncia de janelas de problemas e janelas de politicas (KINGDON,
1995). Por exemplo, o vazamento de material nuclear em Chernobyl abriu uma
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janela de problema, enquanto a renuncia de Fernando Collor de Melo no Brasil abriu
uma janela de politica.

Sobre essas mudancas de governo, derivadas de novas eleicbes ou nao,
Gottems et al. (2013) ressaltam que elas tém o poder de influenciar na agenda, tanto
de pessoas em posicdes estratégicas, como na composicdo do Legislativo. Uma
caracteristica da oportunidade destas mudancgas — abertura de janelas - no modelo
de Kingdon €é seu carater transitorio, pois provocadas por eventos programados ou
ndo, as oportunidades de acesso de uma questdo a agenda nao perduram por
longos periodos de tempo (CAPELLA, 1996).

Nessa dinamica, as variaveis “tempo” e “senso de oportunidade” sao criticas,
porque, quando uma janela de politica se abre (influenciada ou ndo Esquema 3
apresenta de forma resumida o modelo de mdultiplos fluxos desenvolvido por
Kingdon. Para entender melhor, 0 modelo é formado por trés fluxos que ao
interagirem de forma combinada (coupled), abrem janelas de oportunidades (policy
windows) para que os empreendedores politicos possam encaminhar suas questdes
na agenda (ZAPELINI, 2014).

Esguema 3 - Fluxos do Multiple Stream

RROBLEMLSTREAN POLICY STREAM POLITICALSTREAM
(Hibede (Fluxo de solugdes) (Fluxo politico) “Humor
'problcmas? Viabilidade técnica, |<— 7 nacional”
Indicadores; crises; Aceitacio pela FoFeatpilitiess
e\{entos comunidade; Custos organizadase
focalizadores, toleraveis mudangasde governo

Feedbackde agoes

OPORTUNIDADE DE MUDANCAS (Windows)
Convergéncia dos fluxos (coupling) pelos
empreendedores (policy entrepreneurs)

AGENDASETTING
Acesso a uma questdoa agenda

Fonte: Capela (1996).
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A abertura da agenda governamental, para novos itens, aparenta ser maior
nos primeiros anos de uma nova administracédo, tendo, portanto, ciclos em que a
agenda se expande e retrai (GOTTEMS, 2010). Nestes termos, a mesma autora
exemplifica que um ciclo bem definido é o do orcamento anual, que constitui uma
oportunidade de se debater os programas existentes a necessidade de novos.

Entretanto, para que essa ou qualquer outra mudanca ocorra esses
empreendedores de politica deve-se estar atento para perceber quando os fluxos
estdo combinados, isto €, quando ocorre a convergéncia (coupling) dos trés fluxos.
Ou seja, estes atores devem se manter preparados e sempre alertas para que no
momento adequado sejam capazes de reconhecer a oportunidade de influenciar na
politica.

Neste texto, coupling, acoplamento ou convergéncia sao usados como termos
equivalentes, e deve ser entendido como as situagdes em que se abrem janelas de
politica (policy windows) ou janelas de oportunidade (ZAPELINI, 2012).

Segundo Zahariadis (2007), o acoplamento das trés correntes é mais provavel
guando os empreendedores enquadram questbes de forma apropriadas, ou seja, 0
processo de convergéncia dos fluxos vai além de convencer os formuladores de
politicas a adotar uma proposta em especial, trata-se também, da capacidade de
apresentar a ideia de uma forma que agrade aos distintos decisores politicos.

Dessa forma, os empreendedores usam varias estratégias de manipulacéo
para acoplar os fluxos juntos (ZAHARIADIS, 1999). Todavia, para que as ideias por
eles defendidas sejam aceitas, se faz necesséario certo nivel de refinamento,
exigindo assim que coalizdes e uma densa rede de relagcdes sejam construidas e
alimentadas fora da corrente politica a fim de facilitar o acoplamento.

Por isso, os empreendedores para Zahariadis (2007) sdo mais do que
defensores de ideias politicas; eles tém o poder de convencimento para manipular
preferéncias problematicas e tecnologias obscuras e valorizagdo das taxas de
participacéo de fluido do sistema para empurrar adiante as solu¢cbes de sua escolha
e conveniéncia.

Esses atores podem ser encontrados em diversos locais, dentro ou fora do
governo, e detém algumas caracteristicas basicas, tais como: possuem capacidade
para se fazerem ouvir, para fazerem conexdes politicas e para negociarem, além de

serem, extremamente, persistentes (GOTTEMS, 2010).
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Todavia, se observa a partir de Martins (2003) que se os empreendedores
perdem uma oportunidade de janela de politica, devem aguardar que a proxima
surja, pois, as chances de as questfes evoluirem estdo relacionadas a convergéncia
das correntes, elementos ambientais e acaso (como elemento de complexidade).

Em suma, os empreendedores ndo sO trabalham para corrigir a atencdo a
determinados problemas e solu¢des, mas também dirigem o processo de pesquisa,
apoiam ativamente 0s seus préoprios ou se opdem a solugdes rivais, e habilmente
usam 0 tempo, acesso e recursos para acoplar os fluxos juntos (ZAHARIADIS,
1999).

Outra questdo que se apresenta central no modelo de Kingdon € a ideia de
gue alguns atores sao influentes na definicdo da agenda, enquanto outros exercem
maior influéncia na definicdo de alternativas. O primeiro grupo é formado por atores
visiveis, que recebem consideravel atencdo da imprensa e do publico; no segundo
grupo estdo os participantes invisiveis que formam as comunidades nas quais as
ideias sdo geradas e postas em circulacdo (CAPELLA, 1996).

Os atores que atuam, a grosso modo, no desenho das politicas publicas
podem ser individuais ou coletivos e publicos ou privados. No modelo de Kingdon os
atores de uma politica publica dividem-se entre os governamentais e 0S nao
governamentais (GOTTEMS, 2010).

Entre os atores governamentais estdo o presidente, individuos por ele
nomeados para os altos postos na burocracia governamental, atores do poder
Legislativo, ja nos grupos ndo governamentais estdo os grupos de interesse, midia,
opinido publica e os académicos (CAPELLA, 2004).

Em relacdo a esses Ultimos — académicos — merece destaque a capacidade
qgue eles tém de influenciar na definicdo e escolha de alternativas, mas do que na
definicdo de agendas, por se tratar de um grupo especializado em algumas questbes
e que tem mais capacidade de influir com os trabalhos por eles desenvolvidos em
longo prazo (GOTTEMS, 2010).

Por fim, para tomar as decisdes Monteiro e Vilela (2009) ressaltam que 0s
participantes do Estado se posicionam em uma arena central constituida pelo
presidente da Republica, ministros, funcionarios de alto escaldo, membros do
Congresso e outros politicos (atores visiveis). Nessa ocasido, a coesdo € um

elemento fundamental, uma vez que o0s representantes de grupos precisam
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convencer os demais atores de que sdo efetivamente representantes de uma
coletividade (GOTTEMS, 2010).

Também é nessa hora que sdo delegados os mandatos, as obrigacdes e
direitos sédo gerados e, com a legitimidade da autoridade publica, é feita a alocacao
de recursos necessarios para esse fim (MONTEIRO; VILELA, 2009). As decisfes
séo autorizadas mediante os mecanismos formais utilizados pelo governo, como
leis, decretos, resolucdes e medidas provisorias.

Baseado nisso, se destaca que a administracdo — 0 presidente e seus
subordinados — constituem uma poderosa formadora de agenda, assim como
importantes membros do congresso, tais como os lideres de partidos politicos e os
chefes de comités importantes (KINGDON, 1995). Capella (2004) destaca que por
conta de o presidente manejar recursos institucionais, recursos organizacionais e
recursos de comando, ele € considerado por Kingdon o mais forte ator para
definicdo da agenda.

Sobre essa questdo € oportuno considerar, ainda, que ele possa influenciar
ou mesmo determinar as questdes que vao para a agenda, ndo € esse esquema que
faz o controle das alternativas, logo apesar de fundamental ao modelo, o presidente
nao tem meios de determinar o resultado final da politica.

Outro ator estudado por Kingdon foi a midia. Os resultados de seu estudo
apontaram que, ao contrario das expectativas, a midia ndo desempenha um papel
fundamental para a formacdo da agenda, ja que as questdes consideradas
interessantes para a veiculacdo nos meios de comunicacdo sdo aquelas que
geralmente estdo ligadas ao processo de formulacdo da politica publica.

Todavia, esse resultado precisa ser relativizado, pois ndo se pode negar a
capacidade que a midia tem em direcionar a atencao para diferentes aspectos de
uma questéo ao longo do tempo. Em consonéncia com a afirmativa anterior, cita-se
o trabalho apresentado por Ravena e Fenzl (2014) ao argumentarem que a midia
enquanto formadora de opinido acaba agindo de forma manipulativa para tornar
algumas questdes “invisiveis”.

Sobre o tratamento midiatico € adequado citar Barcellos et al. (2009) ao
enfatizar que mesmo sem consenso para determinar as causas, a midia vem
contribuindo para trazer a tona e reforcar o debate sobre as origens e os efeitos das
mudancas climéaticas em escala global, o que confirma os argumentos anteriormente

apresentada por Ravena e Fenzl (2014).
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De forma a ilustrar suas reflexdes, esses autores argumentam que a midia
trata de forma menos evidente algumas questdes que fazem referéncia as
mudancas climaticas: por exemplo, ao analisar o debate atual realizado pela midia
estes autores afirmam que a midia trabalha para formar uma opinido publica que
desassocie os danos e as externalidades promovidas pelo capitalismo criando a
expectativa de que se emissdes de gases estufa e de CO, forem reduzidas ha a
possibilidade de controle das mudancas climaticas.

Logo, para o caso das politicas ora analisadas e as especificidades regionais
em que esta inserida a area de estudo se buscou identificar os diferentes grupos de
interesse envolvidos na questdo, assim como entender de que forma a midia vem
interferindo ou ndo para que esta questao ascendesse a agenda.

Somado a isto, se enfatiza que algumas questdes podem ser consideradas
pelo governo, quando grupos de interesse se integram a um debate ja existente e
esses terdo mais peso, quando um tema esta para ser votado no congresso ou na
Céamara (GOTTEMS, 2010).

Dessa forma, se buscou evidenciar que os papéis dos varios participantes na
formulacdo das agendas podem ser definidos com bastante precisdo por meio de
um modelo “claro”, que funciona de cima para baixo com os politicos eleitos situados
no topo (KINGDON, 1995).

Por fim a leitura até aqui realizada permite afirmar junto com Martins (2003)
que os postulados basicos do modelo de Kingdon sao de que agenda difusa € uma
caracteristica das politicas de gestdo publica, e decisdes de politicas de gestédo
publica (formulacdo e reformulacdo) acontecem pela combinacdo de um problema,
um fluxo politico e um fluxo de politica publica, convergida e catalisada pela acéo
empreendedora de um “lider ou empreendedor da politica publica”.

Logo a adocdo da l6gica do modelo desenvolvida por Kingdon foi escolhido
nesta proposta de pesquisa por abordar questdes que permitem investigar o que faz
com que determinados grupos de interesse, dentro e ao redor do governo, se
dediqguem, em um determinado momento, a alguns temas e ndo a outros, levando
assim que alguns problemas ascendam, em determinado tempo, a agenda
governamental.

Nesse contexto uma questdao que tem se apresentado na atualidade de
maneira recorrente diz respeito ao nivel de incertezas das mudangas climaticas, ou

seja, ndo ha certezas, nem consenso entre 0s cientistas, por exemplo, sobre quem
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OuU 0 que tem causado 0s eventos extremos que vém ocorrendo com maior
frequéncia e intensidade nos ultimos anos.

Tal incerteza acaba esvaziando as discussbes que versam sobre a
responsabilizacdo de alguns atores ou mesmo 0s espacos de dialogos que venham
a propor possiveis politicas publicas de mitigacdo ou adaptacdo a esses eventos
extremos.

Dessa maneira, o modelo de Kingdon se apresenta de forma pontual, pois a
partir dele se espera poder estabelecer quem séo os grupos de interesse envolvidos
na formacgéo da agenda da politica de defesa civil no Brasil. Além disso, se espera
que seja possivel identificar até aqueles que ndo admitem que estas mudancas
climaticas possam realmente impactar ou que as usam para camuflar impactos

decorrentes de questfes estruturais do capitalismo.

7.4.1 Abordagem complementar ao modelo de Kingdon

De forma complementar e sem ter a intencdo de alterar a l6gica do modelo
estabelecido por Kingdon, este trabalho incorporou duas complementariedades para
realizar a andlise aqui proposta. A primeira se constituiu uma extensao do processo
de andlise proposto pelo proponente dos multiplos fluxos. Tal extensdo consiste no
fato de que enquanto Kingdon em seu trabalho original instrumentalizou o modelo
para analise dos processos pré-decisionais, Zahariadis estendeu a analise até a
etapa de implementacédo da politica (ZAHARIADIS, 1999 apud CAPELLA, 2004).

A segunda complementacdo foi a inser¢cdo da variavel institucional como
variavel que interfere nas escolhas dos espacos e grupos politicos, ou seja, tal
incorporacao partiu do principio de que as instituicdes funcionam como uma das
variaveis explicativas da dinadmica de formulacdo e implementacdo das politicas
publicas.

Segundo Capella (2004), Kingdon também reconheceu, em carater mais
recente, a importancia das instituicdes nos processos de formulacdo das politicas,
embora ndo tenha proposto alteragbes substantivas ao modelo neste sentido. Ao
tratar desta questdo, este trabalho optou pela abordagem neoinstitucionalista, a
partir do institucionalismo historico, a qual tem em Douglas North o seu principal

representante.
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O neoinstitucionalismo surgiu nos ultimos cinquenta anos como um
movimento de dupla rejeicdo: (1) a auséncia de cientificidade do antigo
institucionalismo e (2) a auséncia do contexto institucional nas abordagens
comportamentalistas (PERES, 2008). Os neoinstitucionalistas criticavam a ortodoxia
presente nas analises neoclassicas ao buscar uma teoria dindmica que pudesse
explicar as trocas institucionais que estdo na base da troca historica.

De forma complementar, Kalmanovitz (2003) afirma que a maior contribuicdo
dessa abordagem foi demonstrar que as organizacfes sociais e as trocas histéricas
vao construindo um caminho de desenvolvimento econdmico que depende em
grande medida do passado. Baseado nisto, Przeworski (2005) destaca que o
neoinstitucionalismo se baseia em duas proposi¢cées: as instituicbes fazem a
diferenca e sdo endogenas.

Dessa maneira, o argumento central dessa abordagem € que as instituicbes
sdo a causa “profunda” ou “primordial” do desenvolvimento econémico. Seguindo
Douglas North, os autores neoinstitucionalistas reafirmam esta maxima, enfatizando
que as instituicdes sdo causas “mais profundas” do que os fatores identificados pelo
marxismo como “forgas de produgédo” (PRZEWORSKI, 2005).

O institucionalismo histérico, enquanto método de andlise, surgiu na busca de
melhores esclarecimentos sobre as situa¢des politicas nacionais e, em particular a
distribuicdo desigual de poder e de recursos. Segundo Hall e Taylor (2003), esta
escola de pensamento encontrou tais explicagbes no modo como a organizagao
institucional da comunidade politica e das estruturas econdmicas entram em conflito,
de tal modo que determinados interesses séo privilegiados em detrimento de outros.

Aliado a isso, se retoma a questdo de que as sociedades modernas se
constituem em ambientes de alta complexidade, onde a busca por alcancar seus
objetivos é constante, o que gera a presenca de conflitos de interesses de forma
continua.

Nesse sentido, é importante ressaltar que o comportamento dos agentes de
mediacdo e dos beneficiarios de determinada politica, assim como suas
concepcoes, isto €, sua racionalidade acaba influenciando de maneira significativa o
debate e a operacionalizacdo das politicas publicas, o que confirma a necessidade
de se considerar nesta tese o peso das instituicbes na tomada de decisdo para a

formulacdo destas politicas no Brasil.
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A partir disso, a ideia de ciclo politico como elemento fundamental do modelo
de Kingdon passou a ser complementada, em alguma medida, pela ideia de “legado
institucional”, ja que se partiu da premissa que a trajetoria das instituicdes, também,
se constitui um elemento que influencia o desempenho dos governos democraticos.

Isso porque no entendimento da autora 0s ciclos politicos tratados por
Kingdon sé@o equivalentes ao que o neoinstitucionalismo histérico denomina de
periodos de continuidade e de “situagbes criticas”, pois neste ultimo, a exemplo do
primeiro, s&o0 os momentos em que se tem a oportunidade de influenciar na tomada
de decisdo de forma a manter ou inserir uma nova ideia no cenario de discusséo.

Sobre essa questdo, Hall e Taylor (2003) destacam que os tedricos dessa
escola de pensamento tendem a distinguir no fluxo dos eventos histéricos, periodos
de continuidade e de “situagdes criticas”, vale dizer, momentos nos quais mudancgas
institucionais importantes se produzem, criando desse modo “bifurcacbes” que
conduzem o desenvolvimento por um novo trajeto.

Para melhor compreender esses periodos se destaca a importancia do
contexto histérico em que determinado local esta inserido. Em relacéo a isto, North
(1990) afirma que a histéria € um fator importante a ser considerado para examinar
as instituicdes que déo forma ao intercambio e revelam quais delas contribuirdo para
o desenvolvimento econémico.

Nessa perspectiva, Souza (2001) chama atencdo para o fato de que as
premissas advindas da escola neoinstitucionalista tém influenciado sobremaneira o
debate sobre politicas publicas no Brasil. Nestes espacos de decisao, os conflitos
sdo mediados pelas instituices criadas nesses ambientes institucionais, onde em
locais que as praticas se reproduzem ha certo tempo e com certa frequéncia os
custos de transacdo sao diminuidos e mantidos de forma a dar certa estabilidade ao
processo, ja que as acdes oportunistas tém sido diminuidas como resultado do
individuo que as pratica ter como pena a exclusdo do grupo.

Assim, as instituicbes, de alguma maneira, moldam ou condicionam o
comportamento dos individuos, seja por meio de constrangimentos, seja por meio de
restricbes (PERES, 2008). Em outras palavras, as instituicdes ditam as regras do
jogo nas lutas politicas, contribuindo com a manutencdo ou o aumento de poder de
alguns grupos, ou diminuindo, assim como na formacéo de identidades de grupos e

de preferéncias politicas.
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Logo, para a abordagem neoinstitucionalista, as regras do jogo guiam o
comportamento dos agentes na sociedade, sendo estas fundamentais para explicar
o desempenho econémico (KALMANOVITZ, 2003). Sobre o termo instituicdo ha
varias definicdes.

Em ciéncia politica, por exemplo, esse termo é usado livremente, e com uma
precisdo limitada, o qual pode ter varios significados, desde uma estrutura formal
(parlamento) até entidades amorfas, como as classes sociais (PETERS, 1999).

Nesse trabalho sera usada a definicdo desenvolvida por North (1990), a qual
diz que uma instituicdo seria caracterizada pela capacidade de delimitar escolhas e
possuir mecanismos de decisbes. Justamente porque as instituicbes permitem certa
previsibilidade na medida em que exprimem como as acfes individuais serao
agregadas e transformadas em decisdes coletivas através da reducdo dos custos da
incerteza (NORTH, 1990).

Essa previsibilidade aceita pela variavel instituicdo se constitui de suma
importancia para a analise, pois Kingdon néo prevé tal questdo em seu modelo. Isso
porque os principios que regem a funcionabilidade do modelo de multiplos fluxos
consideram que a dinamica interna de cada um dos fluxos (problemas, solucdes e
alternativas e no politico) se processe de forma aleatéria.

Como resultado, a estrutura fluida do modelo de Kingdon, heranca do
garbage can, tem recebido criticas por conta de ser considerada sem estrutura, de
alto nivel de abstracao, ja que prevalece um tipo de explicagdo que caminha por
entre uma sucessédo de eventos fortuitos e aleatérios. Sobre esta questao Capella
(2004) afirma que embora o modelo reserve espacos para eventos acidentais, essa
caracteristica ndo reflete sua esséncia.

Baseado nisso, a variavel instituicdo foi tratada como intermediaria em
relacdo as variaveis principais (problema, solucfes e condi¢des politicas) elencadas
por Kingdon, mantendo assim a légica do modelo que focaliza a dinamica das ideias.
Nele o desenvolvimento das politicas é visto como um processo de disputas para
escolher quais os problemas e solugcbes que irdo ascender as agendas
governamentais.

No que se refere a importancia das ideias, North sustenta de forma
convincente que a qualidade das ideias é essencial para explicar taxas diferenciais

de desenvolvimento. Logo, a importancia das ideias € uma questdo considerada



131

tanto por Kingdon quanto por North, permitindo assim que essas duas abordagens
se comportem de forma complementar uma com a outra em muitos aspectos.

Dessa maneira, 0s estudiosos do neonstitucionalismo historico reconhecem
gue as instituicbes ndo se constituem o Unico fator que influéncia na decisao politica.
Portanto, procuram situar as instituicbes em uma cadeia causal que deixa espago
para outros fatores, em particular o desenvolvimento socioecondmico e a difuséo de
ideias (HALL; TAYLOR, 2003). Desse ponto de vista, para estes autores o
pensamento desenvolvido nessa abordagem permite a compreensdo de um mundo
mais complexo e dinamico.

Logo, a teoria neoinstitucionalista, por meio da variavel instituicdo, pode
ajudar a entender que ndo s6 os individuos ou grupos que tém forca relevante
influenciam as politicas publicas, mas também as regras formais e informais que
regem as instituicbes (SOUZA, 2007). Enfim, os teodricos do neoinstitucionalismo
histérico chamam a atencéo para o papel das instituicées na vida politica.

Nessa perspectiva, a adocdo do modelo de multiplos fluxos somada com as
ideias presentes na abordagem neoinstitucionalista subsidiou no entendimento do
ambiente institucional em que a PNPDEC foi criada, permitindo assim um melhor
entendimento sobre as varias transformacdes vividas no cenério politico, econdmico,
social e ambiental no Brasil ao longo dos anos, principalmente, no que se refere a
politica agricola e sua implementacdo no meio rural.

No Quadro 4 estdo contidas, de forma resumida, as principais ideias inerentes
as categorias analiticas - adaptadas do modelo Multiple Stream - e que serdo
utilizadas de forma a facilitar o levantamento das informacgfes relevantes para a

pesquisa a ser realizada.



Quadro 4 - Sintese das categorias do Modelo de Multiplos Fluxos

Problema

- M&o ha vinculo causal entre problemas e solucdes.

- Questdes ndo se transformam em problemas automaticamente:
Problemas sdo construgdes gue envolvermn interpretacdo sobre a
dindmica social.

- Definicdo de problemas & fundamental para atrair a atencio dos
formuladores de politicas.

- Problemas s&o representados por meio de indicadores, eventos,
crises e simbolos que relacionam questdes a problemas.

Solugdes

- M&o sdo desenvolvidas necessariamente para resolver um
problema.

- Geradas nas comunidades (policy communities), difundem-se e
espalham-se (bandwagon) no processo de amaciamento (soften up).

Solugdies tecnicamente widveis., que representam valores
compartilhados. contam com consentimento plblico. E a
receptividade dos formuladores de politicas tém maiores chances de
chegar a agenda.

Dinadmica Politico-
Institucional

- O contexto politico cria o “solo fértil™ para problemas e solucdes.

- “Clima nacional®, forgcas politicas organizadas e mudangas no
governo sfo fatores que afetam a agenda.

- ldeias. & ndo apenas poder, influéncia, pressdo e estratégia sio
fundamentais no jogo politico.

Atores

- O presidente exerce influéncia decisiva sobre a agenda. Alta
burocracia e Legislativo também afetam a agenda.

- Grupos de interesse atuam mais no sentido de bloguear questdes
do que de leva-las a agenda.

- A midia retrata questdes jd presentes na agenda, ndo influenciando
sua formacdo.

Mudanga na Agenda

Oportunidades de mudanca (windows) possibilitam  ao
empreendedor (policy entrepreneur) efetuar a convergéncia de
problemas, solugdes e dindmica politica (coupling). mudando a
agenda.

- Momentos criticos, em que uma questdo chega ao macrossistema,
favorecemn rapidas mudancas (punctuations) em subsistemas
anteriormente estaveis.

- Policy entrepreneurs, imagens compartilhadas (policy image) e a
questdo institucional sdo fundamentais nesse processo.

Fonte: Adaptado de Capella (1996).

7.5 Andlise do discurso
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Esta secéo foi construida no sentido de apresentar ao leitor o estado da arte

existente no instrumental da analise do discurso, pois para o objetivo proposto neste

trabalho entender o processo em que 0s sujeitos se manifestam a partir de suas

Formacdes Discursivas (FD) facilita o entendimento das posicbes tedricas e

ideolégicas contidas em determinadas manifestagfes. Sendo este exercicio de

entendimento de suma importancia para a compreensao das decisdes e dos rumos

tomados em determinadas arenas politicas.

Para ilustrar, citam-se Pécheux; Henry e Haroche (2008) ao afirmar que se

considerar, por exemplo, o dominio da politica e da producgdo cientifica, se pode

constatar que as palavras podem mudar de sentido segundo as posicoes

determinadas por aqueles que as empregam.
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Entendido isso, se destaca que a Andlise do Discurso (AD) ja existia de forma
ndo sistemética em diferentes épocas e segundo diferentes perspectivas (ORLANDI,
2005). Todavia, de forma mais sistematica a AD nasceu na Franca, como uma teoria
perturbadora, isto porque tanto os seus fundadores quanto os que influenciaram o
seu desenvolvimento eram membros integrantes do Partido Comunista Francés
(PCF) — o6rgédo alicercado no marxismo, que liderava as discussdes da €época
(COSTA, 2013; MESTI, 2010; BRANDAO, 2006).

Os principais articuladores desses estudos foram Michel Pécheux, Althusser,
Bakhtin, Lacan e Foucault. Para o campo de discusséo ora apresentado merece
destaque a obra de Michel Pécheux, denominada Analise automatica do discurso,
langcada em 1969. Desde entdo, passou a se viver um momento de combate ao
excessivo formalismo linguistico, onde a partir da expansédo da linguistica foram
revisados os conceitos da lingua, historicidade e sujeito.

Para Costa (2013), a AD promoveu 0 encontro entre a linguistica e a histéria,
questionando o “corte” e a delimitagcdo do campo da linguistica, e rearticulando o
sistema linguistico com as condicfes histéricas da lingua em uso, por meio das
condi¢Oes de producao desses discursos.

Nessa perspectiva, Mesti (2010) e Orlandi (2005) afirmam que o quadro
epistemoldgico no qual a AD se insere articula trés linhas do conhecimento
cientifico, a saber:

1. O materialismo histérico, como teoria das formac¢des sociais e de suas
transformag®es, compreendida ai a teoria das ideologias;

2. A Iingujstica, como teoria dos mecanismos sintaticos e dos processos de
enunciagao ao mesmo tempo;

3. A teoria do discurso, como teoria da determinagdo historica dos
processos semanticos. Convém explicitar ainda que estas trés regifes séo,

de certo modo, atravessadas e articuladas por uma teoria da subjetividade
(de natureza psicanalitica).

Em suma, a AD foi forjada nas adjacéncias teéricas formadas pelo que
Pécheux chamou de triplice alianga, com contribuicdes do Marxismo, da Linguistica
e da Psicanalise (COSTA, 2013). A ideia de descontinuidade parece intrinseca a
disciplina, que ja passou por varias mudangas em seus conceitos, dai diferenciar-se
segundo Costa (2013) e Mesti (2010) em pelo menos trés fases.

A primeira fase sugere o discurso como um conjunto de enunciados que
compdem um discurso idéntico a si mesmo e diferente de outros. Na enunciagéo, quem

fala de fato € uma instituicdo, ou uma teoria, ou uma ideologia; no que se refere ao
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sujeito, adota-se a teoria do sujeito assujeitado. Neste texto, o termo ideologia como
sendo um conjunto de ideias dominantes numa dada formag&o social que explicam e
justificam a realidade (MACEDO et al., 2008; ORLANDIN, 2005).

A segunda fase vem mostrar, considerando os trabalhos de Foucault (2008), que
um discurso uniforme, oriundo de uma Unica fonte, ndo existe. Para esse autor a
Formacéo Discursiva (FD) é uma dispersao de enunciados. Em relacéo a subjetividade,
afirma-se que o sujeito € uma funcao, e que ele pode ocupar mais que uma.

E, por fim, a terceira fase, que trabalhou sob o signo da heterogeneidade,
comeca a ser encaminhada quando a heterogeneidade discursiva se mostra nas
discussdes, quebrando a nogcdo de maquina discursiva estrutural e de um discurso
homogéneo.

Assim, a AD ndao trata da lingua, nem da gramatica, ela se preocupa com o
discurso. Para Orlandi (2005), o discurso, etimologicamente falando, tem em si a
ideia de curso, de movimento, ou seja, o discurso seria assim palavra em
movimento, onde se pode observar o individuo falando.

Dessa maneira, a AD tem como objeto o discurso, a pratica de linguagem, o
que implica em uma exterioridade da lingua, em seus aspectos sociais e ideoldgicos.
Na pratica, a AD trata da relacdo da lingua com a sua exterioridade, ou seja, esta
interessada em investigar o modo como 0s sujeitos usam a linguagem para se
constituirem como tais e para veicular sentidos em gestos de interpretacdo (MESTI,
2010).

De forma complementar Branddo (2006) afirma que como elemento de
mediacdo necessaria entre o ser humano e a realidade, a linguagem € lugar de
conflito, de confronto ideoldgico, ndo podendo ser estudada fora da sociedade, uma
vez que 0S processos que a constituem sao histdrico-sociais.

A leitura em Brandao (2006) e Orlandi (2005) permite entender que o sentido
nao existe em si, mas € determinado pelas posi¢des ideoldgicas colocadas em jogo
no processo soOcio-histérico em que as palavras sdo produzidas, podendo estas
mudar de sentido quando orientadas pelas posi¢cdes daqueles que a empregam.
Logo, os discursos sédo governados por suas formacdes ideolégicas.

Nesse momento a formagdo discursiva assume carater basico na AD, pois ela
permite compreender o processo de produgdo de sentidos e a sua relagdo com a

ideologia. Por formacdo discursiva pode-se entender como um termo que expressa
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diferentes vises de mundo, presentes em uma dada construcao historico-social, da
qual os enunciadores fazem parte (MACEDO et al., 2008).

Para Brandao (2006), a partir da formacao discursiva se estabelece “o que pode”
e “0 que nao pode ser dito”. Assim, na busca de certa homogeneidade no discurso, os
efeitos das contradi¢cdes ideoldgicas podem ser encontrados durante todo o desenvolver
do discurso. Sendo este, justamente, o papel da andlise do discurso colocar em
evidéncia essas possiveis contradicdes ideoldgicas.

A analise do discurso aqui empreendida, a exemplo de Pécheux, parte do
principio de que a significacdo e as consideracdes soOcio-histéricas de producgdo
influenciam diretamente o individuo de forma que eles agem a partir da representacao
de “lugares determinados na estrutura de uma formacéo social”.

O desenho de uma politica publica se constitui o reflexo de certo numero de
escolhas, que nem sempre sao justificaveis para quem as interpreta. Nestes termos, ha
a necessidade de se entender as condi¢des dadas, ou seja, 0 cenario em que 0 projeto
da politica foi concebido.

Assim, o esforco de pesquisa ora realizado foi consubstanciado pela busca de
entender as entrelinhas dos pronunciamentos, relato de conversas, entrevistas dadas,
ou seja, todo vestigio verbal possivel de ser interpretado e que pudessem contextualizar
0S processos histéricos e de reproducédo em que os discursos foram realizados.

Nesta etapa do trabalho se assume o risco de pensar com rigor, mas sem a
rigidez tdo comum as ciéncias duras. Este risco se justifica pela necessidade que se
tinha em entender - de forma critica - o cenario politico existente em torno da criacéo e
institucionalizacdo da PNPDEC em 2012.

Dito de outra forma, para a aproximacdo com o objeto de estudo deste trabalho
se optou por entender as principais ideias que nortearam a etapa de concepcdo da
PNPDEC e que, portanto, embasaram todo o desenho e sua implementacdo nos dois
primeiros anos, por meio do método de Kingdon (1995) somado as ferramentas contidas
no instrumental existente na andlise do discurso.

Em suma, desta maneira se pode realizar um exercicio elucidativo sobre os
mecanismos acionadas nas arenas politicas pelos grupos de interesses, por ocasido da
concepcgédo e implementacédo de determinada politica publica, de maneira a garantir que
seus interesses sejam considerados. A proxima ferramenta de andlise a ser tratada sera

Institutional Analysis and Development (IAD) Framework.
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7.6 Institutional Analysis and Development (IAD) Framework

Esta parte versara sobre a fundamentacdo tedrica que trata sobre a IAD
Framework proposta por Elinor Ostrom (2005). Esta teoria foi aqui adotada por ela
contribuir no sentido de entender fendmenos sociais complexos. Para isto, ela
propde desmembrar em “pequenos pedacgos” estruturas tidas como complexas.

Smyth, Kerr e Phillips (2013) afirmam que esta abordagem revela que muitas
interagcOes dentro e por meio dos subsistemas ocorrem simultaneamente e em varios
niveis e que, portanto, a estrutura da IAD oferece aos analistas o luxo de analisar o
sistema independentemente ou em conjunto. Esta flexibilidade destaca a
importancia das variaveis exdgenas, as arenas de acdo, as regras e vinculos
existentes entre eles (SMYTH; KERR; PHILLIPS, 2013).

E em um contexto tido de complexidade que se insere a questio da defesa
civil e da politica agricola nos municipios da Amazodnia Legal, escolhidos como
recorte espacial neste trabalho, o que ratifica a escolha pelo método desenvolvido
por Ostrom (2005, p. ). Segundo esta autora, a primeira tentativa publicada para
descrever a estrutura da IAD foi a obra intitulada "Os trés mundos de acdo: uma
sintese metateorica de abordagens institucionais”, a qual foi de sua autoria com
Kiser, em 1982.

A partir de entdo varios trabalhos tém sido desenvolvidos para aperfeicoar tal
estrutura (OSTROM, 2005). A propria Ostrom e colegas também inseriram em 2007
as “configuragdes politicas, econdmicas e sociais e ecossistemas relacionados”
como uma variavel que pode influenciar no sucesso da politica.

A leitura em Clement (2010) permite afirmar, ainda, que o IAD framewok é
umas das estruturas mais testadas e distintas no campo das ciéncias politicas. De
forma geral, se considera neste método que o0s contextos diversos em que as
politicas sdo implementadas de alguma forma podem acabar interferindo nos
resultados observados da politica.

Dessa maneira, Clement e Amezaga (2013) afirmam que os fatores
contextuais devem receber maior atencdo por parte dos individuos que analisam e
propde politicas publicas, ou seja, na pratica muitas variaveis afetam os padrées de
interacOes e os resultados observados.

De forma complementar, Ostrom (2010) destaca que a arena de acao pode

ser utilizada para analisar, prever e explicar o comportamento dentro de arranjos
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institucionais, sendo vista como um conjunto de variaveis dependentes de outros
fatores.

Assim, a arena de acdo utilizada neste trabalho foi a regido da Amazonia
Legal, representada por cinco estados onde 0s arranjos institucionais sdo compostos
por agentes oficiais e nao oficiais do estado e pelos atores rurais atingidos pelos
desastres naturais, 0s quais estdo sob a influéncia das variaveis externas.

Assim, se retoma que a coleta e analise das informacdes de campo tem como
base a estrutura da IAD Framework de Ostrom, onde os resultados ter&o influéncia
das variaveis externas (condi¢fes biofisicas, cultura e regras de uso) e 0s processos
de interacdo entre os atores. Neste trabalho a autora considerou as seguintes
variaveis externas:

a) As condicdes socioecondmicas (X1): foram consideradas as condi¢cdes da

educacao, saude e renda.

b) Os fatores de producdo (X2): foram observados como parametros o0s

fatores tecnologicos e os fatores de comercializacao.

c) Os fatores institucionais (X3): foram observados como parametros as

medidas estruturais e as medidas nao estruturais.

d) Os fatores ambientais (X4): foi analisada a mudanca de paisagem e no

clima durante um intervalo de tempo determinado de forma prévia.

Para melhor compreensédo dos termos utilizados neste trabalho e que foram
usados como base para a construcao da IAD foi disponibilizado o Quadro 5 com as
referidas descrigoes.

Quadro 5 - Conceitos que servem de base para a IAD framework

VARIAVEIS CONCEITOS

Locais onde individuos ou organizactes tomam decisdes baseados na relacéo

Arena de agdo custo-beneficio de determinadas acdes sobre possiveis resultados.

Conjunto de fatores que garantem o atendimento aos direitos e necessidades
bdsicas do individuo conforme a constituicio federal de 1988. salde,
educacéo.

Condigbes
socioecondmicas

Fatores institucionais |S&o instituictes formais e informais que compdem a arena de acéo.

Situacdo ambiental representada pela percepcéo dos moradores em relacéo

Fatores ambientais }
as mudancas das paisagens ao longo do tempo.

Arranjos produtivos formados por um conjunto de elementos materiais que
Fatores de produgdo |resultam na producdo de bens efou servicos a partir de méo de obra
essencialmente familiar, destinados a venda e ao consumo das familias.

Fonte: Adaptado de Costa (2014) e Yoshino (2017).



138

Em sintese, para os autores anteriormente citados, a andlise institucional
oferece um valioso ponto de partida para desenvolver uma estrutura analitica que
vise superar uma atencao limitada ao poder como justificativa para tudo. A partir
deste entendimento, Ostrom (2005) desenvolveu seu trabalho na perspectiva de
entender como 0s arranjos institucionais locais afetam os resultados da governanga
(ANDERSSON, 2006).

Neste trabalho foi adotado como variavel dependente (Y) o “nivel de
intersetorialidade existente entre as politicas de defesa civil e agricola na Amazonia
Legal”, considerando-se como um nivel aceitavel, o nivel de intersetorialidade que
responda as necessidades basicas dos agricultores familiares, ou seja, as politicas
sdo disponibilizadas de maneira que, minimamente, se consegue atender estes
atores.

Essas politicas funcionam de forma a possuir um determinado nivel de
entrosamento que no fim permite que elas consigam reconhecer as especificidades
do seu publico beneficiario, garantindo assim o acesso equanime a elas.

Para mensurar isto foram consideradas como variaveis causais e explicativas
(variaveis independentes):

X1: A melhoria das condi¢des socioecondmicas (econdmico e social);

X2: A conservacdo dos recursos naturais e do modo de vida dos moradores
(ambiente);

X3: O fortalecimento dos sistemas produtivos familiares (producéo);

X4: Arranjos institucionais adequados (institucional).

O Quadro 6 demonstra essas variaveis dependentes e independentes, assim
como a funcdo de pertinéncia que foram usadas neste trabalho. A partir da
interpretacdo e sistematizacdo dessas variaveis dependentes e independentes,
estabelecidas de forma preliminar, se pode inferir o nivel de intersetorialidade das

referidas politicas estudadas.



Quadro 6 - Variaveis dependentes e independentes estabelecidas na analise
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Variavel linguistica

Funcao de pertinéncia

Variavel linguistica dependente

insignificante
Parcialmente insignificante
Totalmente insignificante

independente termos linguisticos (nivel de intersetorialidade)
(ENTRADA) (PROCESSO) (SAIDA)
| - Econbmico e social Totalmente significante Totalmente adequado
Il = Producao Parcialmente significante | Parcialmente adequado
Il - Institucional Mais ou menos significante | Mais ou menos adequado
IV - Ambiente Mais significante do que Mais adequado do que inadequado

Parcialmente inadequado
Totalmente inadequado

Fonte: Autoria prépria (2017).

Logo, a comparacao entre os municipios da Amazonia Legal, mediada pelas

politicas agricola e a PNPDEC, apontou quais variaveis sdo mais relevantes para

que se tenha um nivel de intersetorialidade tido como ideal, sendo possivel entao

uma aproximagdo do adequado para a realidade dos agricultores familiares

residentes nas areas rurais.

Os resultados da IAD Framework sdo apresentados a partir de critérios de

avaliacdo previamente definidos, analisando-se a arena de agdo segundo a

influéncia das variaveis externas e o0s processos de interacdo entre 0s atores

(Esquema 4).

Esquema 4- IAD Framework para estudo das politicas agricola e de defesa civil

ARENA DE AGAO

VARIAVEIS EXTERNAS (X)

T
I
T

‘ Socioeconémico ‘

v

‘J Produgio =

v

Institucional

SITUAGAO DAAGAO NA
ARENA DE DECISAO

N Ambiental — > 3

v

ATORES ‘

SFOSVNILNI

ESTUDO DA
PNPDEC E DA
POLITICA
AGRICOLA

SoavLINS3y

|

Fonte: Adaptado pela autora com base em Ostrom (2005).
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Segundo Andersson (2006), o aspecto mais importante da figura acima é que
ela introduz o contexto em que os atores locais interagem para criar 0s arranjos
institucionais com base em suas decisdes coletivas e acfes individuais. Ou seja,
independentemente do objetivo para o qual as politicas publicas no nivel regional,
nacional ou internacional foram concebidas ou de sua capacidade em gerar
mudancgas os efeitos finais séo influenciados pelo contexto local em que estas
politicas sdo implementadas.

Duante a analise dos resultados, este quadro deve servir de suporte para o
estudo do nivel de intersetorialidade existente entre a politica agricola e a de defesa
civil. Assim, tendo por base a leitura em Costa (2014) se partiu do principio que dada
a trajetdria de apropriacdo dos recursos naturais na Amazoénia, e ndo por acaso, por
se tratar de um estudo realizado nesta regido, as condi¢cdes socioecondmicas, a
producdo agricola familiar, os arranjos institucionais e as questdes ambientais sdo
fatores explicativos para o cenario complexo observado nesta regido.

Baseado no trabalho de Costa (2014) e Yoshino (2017), esta tese na
perspectiva de operacionalizar a IAD e o método QCA adotou como nomenclatura
dos fatores que compdem o fendbmeno estudado as seguintes variaveis, parametros,
indicadores e subindicadores disponibilizados no Esquema 5

Esquema 5 - Conjunto de variaveis, pardmetros, indicadores e subindicadores do IAD
framework e do QCA

| variaveis | | Parametros | Subindicadores

| Qualidade do ensino na zona rural |

— 3] Nimero de docentes na zona rural |

3| Quantidade de escolas na zona rural |

| Atendimento na area de satide |

:{57 e { Quantidade de médicos |
= =| Quantidade de leitos do SUS |
I Socioeconomia l | Renda I . 3 Renda media dos agricultores I
familiares

| Uso de insumos e defensivos

*-I Préticas agroecoldgicas l ———=! Sistema de Cultivo

Fatores tecnoldgicos >\ __Agricultura
'I Atividades produtivas I:'j e .
I ~—=1  Agropecuaria

Produgdo

I Fatores de escoamento | «I Acessibilidade das estradas e rios I

da producéo

"':‘\' Transporte e comercializacdo I

s 3 e ll Medidas estruturais I
Institucionais -

l | Medidas n3o estruturais |

Mudangas na paisagem £ I Extens&o do desmatamento I

| Mudangas no clima | . s I Comportamento da chuva I

Fonte: Adaptado pela autora com base em Costa (2014) e Yoshino (2017).

| Ambiente | }
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Em suma, a metodologia aqui proposta buscou entender o descompasso
existente entre as politicas ora analisadas. Ou seja, as estratégias metodologicas e
as distintas etapas adotadas neste trabalho buscaram contribuir para o
entendimento da lacuna existente entre os atingidos por eventos extremos nas areas
rurais da Amazonia Legal e o desenho da formulacdo da PNPDEC que privilegia os
atingidos por desastres localizados nas areas urbanas. No préximo item sera
apresentado o suporte téorico do método Qualitative Comparative Analisis (QCA).

7.7 Método Qualitative Comparative Analisis (QCA)

Para Schneider e Schmitt (1998), o método comparativo nas ciéncias sociais
€ inerente a qualquer pesquisa de campo. Baseado nisto, estes autores afirmam que
a discussdo sobre o método comparativo e de seu papel na construcdo do
conhecimento esta presente na Sociologia desde os estudos classicos do século
XIX.

Todavia, a producado e a difusdo de trabalhos, com enfoque comparado nas
Ciéncias Sociais e na humanidade, tem crescido nas dltimas décadas (SANTUARIO,
2011). Na percepcao desse autor uma das causas mais visiveis para este fenbmeno
tem sido a tremenda aceleracdo das trocas provocadas pela globalizacdo que
caracteriza a dinamica do mundo contemporaneo.

Hopkin (2002) destaca que de maneira geral a realizacao de estudos por meio
da comparacdo esta interessada em identificar as semelhancas e as diferencas
entre as unidades macrossociais. E justamente este conhecimento que fornece a
chave para a compreensdo, a explicacao e a interpretacdo de diversos resultados
(FREITAS; BIZZARRO NETO, 2014; HOPKIN, 2002).

A compreensdo da importancia de processos histéricos, por exemplo,
contribui no entendimento dos atuais arranjos institucionais observados. Sobre isto,
€ preciso considerar que qualquer arranjo institucional é constituido por uma cadeia
complexa de interesses particulares e relacdes politicas, na maioria das vezes, de
carater divergente.

Dai se poder afirmar que a explicacdo de determinado cenario se da por meio
de multiplas causas que antes de se excluirem acabam assumindo carater
complementar. A leitura em Freitas e Bizzarro Neto (2014) permite afirmar que

fendbmenos que podem ser explicados por uma cadeia de multicausalidade, ndo séo
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perfeitamente tratados por técnicas e metodologias quantitativas tradicionais. Nas

palavras dos autores:
Técnicas quantitativas como regresses assumem relacbes aditivas ou
multiplicativas entre as variaveis. As condi¢cdes que levam a formacédo de
coligagbes ao nivel subnacional, contudo, ndo seguem necessariamente
relacdes desse tipo. Fatores que explicam o porqué de certas coligacdes
em determinados contextos podem estar completamente ausentes em
outros. Ao mesmo tempo, configuragcBes semelhantes de aliancas entre
partidos nas eleicbes para governador podem ter causas completamente
diferentes — algumas derivadas da intervencdo do partido nacional, outras

de disputas politicas histéricas entre elites locais, apenas para ficar com
razBes nao sistematicas (FREITAS; BIZZARRO NETO, 2014, p. 3).

Embora ndo haja nada errado com a quantificacdo, e a ciéncia social
certamente precise de rigor analitico, analises quantitativas — especialmente como
ela é usualmente praticada — sempre restringem o dialogo entre ideias e evidéncias
de maneira improdutiva (DIAS, 2011). Nesse cenario de discussao surgiu como uma
alternativa as técnicas qualitativas e quantitativas tradicionais a Qualitative
Comparative Analysis (QCA).

Para Bennett (2004), a principal diferenca entre o método QCA e as analises
tidas como tradicionais é que com o QCA é possivel expandir os procedimentos
analiticos béasicos analisados para mais de dez casos. Com efeito, ndo existe
qualquer limite processual ao numero de casos que podem ser estudados usados
neste método (BENNETT, 2004).

O método QCA foi desenvolvido por Ragin (1987) com o objetivo de resolver
um problema presente na andalise comparativa de casos, contemplando a
preservacao dos casos com complexas configuracdes de fatores explicativos e de tal
forma que permitisse a analise das similaridades e diferencas (DIAS; AVILA, 2015;
DIAS, 2011).

Desse modo e com todo rigor que uma abordagem empirica comparativa
deve assumir, o QCA tenta atender a dois objetivos aparentemente contraditorios:
compreensao aprofundada em diferentes casos e captura da complexidade dos
casos (ganhar intimidade com os casos), mas também produzindo certo nivel de
generalizagao (RAGIN, 1987).

O método é utilizado na ciéncia social com base na légica binaria da Algebra
Booleana e tenta maximizar o numero de compara¢gdes que podem ser realizadas
por meio dos casos sob investigacdo (FREITAS; BIZZARRO NETO, 2014; RAGIN,
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1987). Segundo Greckhamer et al. (2008) e Costa (2014), a QCA parte da premissa
de que a causalidade ndo é facilmente desvendada porque raramente tém uma
causa unica.

Essas causas raramente operam isoladamente e um atributo causal
especifico pode ter efeitos diferentes e até opostos dependendo do contexto
(GRECKHAMER et al., 2008). Segundo Freitas e Bizzarro Neto (2014), é a partir
desta l6gica algébrica que se atribuem dois valores para a variavel, tornando-se uma
variavel categorica binaria, em que os valores podem ser 0 ou 1.

Essa, no entanto, ndo é a Unica forma de categorizar as variaveis.
Considerando a finitude de valores estabelecida pela numeracdo de 0 a 1, a fungéo
booleana também assumira valores finitos para além de dois, sendo reproduzida em
uma truth-table, ou “tabela verdade” (FREITAS; BIZZARRO NETO, 2014,
GRECKHAMER et al.,2008).

Nesta sdo dispostas as combinacfes de valores que as variaveis podem
assumir e os correspondentes valores da funcdo. Segundo Dias (2011), quanto mais
valores forem estabelecidos de 0 a 1, maior o nimero possivel de combinacdes
l6gicas, o que possibilita ganhos analiticos por permitir considerar o universo
possivel de combinacgdes entre as variaveis e os resultados (outcomes).

A QCA é utilizada em pesquisas comparativas em geral e em estudos de caso
em especial, na qual os analistas de QCA interpretam os dados qualitativamente ao
mesmo tempo em que também buscam relacdes de causalidade entre variaveis, que
podem ou nado aparecer em estudos de caso (DIAS; AVILA, 2015; DIAS, 2011;
RAGIN, 1987).

O ndamero minimo de casos exigidos pelo QCA apontado na literatura que
versa sobre o tema estd compreendido entre trés e duzentos e cinquenta (COSTA,
2014; RIHOUX; RAGIN, 2009). Neste trabalho foi utilizado seis unidades (municipios
da Amazonia Legal) mais uma unidade hipotética considerada “ideal”, para poder
atender a uma condicdo do método da diferenca, que exige pelo menos um caso
com resultado diferente que possa servir de referéncia para a interpretacdo dos
dados.

O “tipo ideal” foi construido a partir da discussdo metodolégica de Weber, o
qual se refere a construcdo de certos elementos da realidade numa concepgéo
logicamente precisa e destituido de quaisquer espécies de avaliagdes, assim pode-
se construir tipos ideais com finalidades analiticas (WEBER, 1982).
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Para esse autor o “tipo ideal” refere-se a um quadro de pensamento e nao de
realidade historica, e muito menos de realidade ‘auténtica’, e ndo serve de esquema
no qual se pudesse incluir a realidade a maneira de exemplar. Segundo Costa
(2014), este tipo ideal ajuda na compreensdo da realidade, sem que
necessariamente ele ocorra, uma vez que os estudos cientificos ndo conseguem
alcancga-la em sua totalidade.

Desta forma, o “tipo ideal” construido neste trabalho levou em conta as
medidas tomadas pelo Estado brasileiro com o objetivo de tornar os agricultores
familiares menos vulneraveis em relacdo aos danos oriundos de eventos extremos.
Ou seja, o “tipo ideal” por ocasido da ocorréncia de eventos extremos, e uma vez
gue tenha tido perdas agricolas, deve conseguir acessar os beneficios contidos no
desenho da politica agricola e na de defesa civil sem maiores problemas e
constrangimentos.

Paralelo a isso, durante todo o percurso de sua criacdo, formacdo e
reconhecimento como cidaddo os agricultores familiares devem acessar direitos
basicos como educacdo e saude no sentido de poder se reconhecer como um
individuo de plenos direitos e assim conseguir demandar e acessar as politicas
publicas disponibilizadas pelo Estado.

Aqui se parte da premissa que o0 Estado possui uma logica de gestdo que
transcende um Unico setor em sua complexa estrutura. Nestes moldes, a
engrenagem que faz o Estado brasileiro funcionar age de forma dialética, de carater
complementar, sem anular as competéncias de politicas especificas, ditas setoriais,
mas atua de forma a fortalecé-las.

Isto porque, conforme adverte Garajau (2013) e Peters (1998), uma forma de
diminuir o nivel de descompasso existente nas acdes do Estado brasileiro para com
0 seu “povo” deve ser a busca pelo desenvolvimento de coordenagdes horizontais
no interior da “maquina publica”, pois sé assim se poderia pensar a implementacao
das politicas publicas como um fator viavel de incluséo social.

E nessa linha de raciocinio que este trabalho optou pelo uso do método QCA
aliado com o uso da ferramenta fuzzy na perspectiva de compreender o nivel de
intersetorialidade necessario para que as politicas agricolas e a de PNPDEC
possam atender com sucesso 0S objetivos para as quais foram criadas em uma
regido de alta complexidade como a Amazoénia Legal. A proxima etapa apresentara

0S principais pontos contidos na Logica Fuzzy.
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7.8 A Logica Fuzzy

Esta parte do trabalho versara sobre o aporte teérico em que esta inserido a
Légica Fuzzy, uma vez que tal ferramenta ao ser agregada nessa andlise deve
contribuir no sentido de estabelecer o nivel de intersetorialidade existente entre as
duas politicas, de defesa civil e agricola, aqui analisadas.

A ciéncia da ldégica teve como fundador Aristételes, filésofo grego (384-322
a.C.) que estabeleceu um conjunto de regras rigidas para que conclusdes pudessem
ser aceitas, logicamente validas, levando a uma linha de raciocinio I6gico baseado
em premissas e conclusdes (MALUTA, 2004).

Segundo Coelho (2008), na década de trinta, Jan Lukasiewick desenvolveu
uma légica multinivel argumentando sobre a lei da contradicdo, na qual uma
afirmacgéo do tipo X é Y pode ndo ser ao mesmo tempo, sendo plausivel em termos
matematicos, desde que os graus de verdade ndo sejam ambivalentes, como o que
acontece na logica booleana.

A partir disso, Maluta (2004) destaca que em muitas experiéncias humanas o
que ocorre é que, entre a certeza de ser e a certeza de ndo ser, existem infinitos
graus de incerteza, esta imperfeicdo intrinseca a informacéo abriu caminho para que
a Logica Fuzzy fosse introduzida em 1965 por Zadeh.

Zadeh era professor no departamento de engenharia elétrica e ciéncias da
computacdo da Universidade da Califérnia, em Berkeley, quando ele trabalhava com
problemas de classificacbes de conjuntos que nao possuiam fronteiras bem
definidas, ou seja, a transicdo entre os conjuntos é suave e nao abrupta (ORTEGA,
2001). Segundo Ortega (2001), o termo fuzzy significa nebuloso, difuso, e se refere
ao fato de, em muitos casos, ndo se conhece completamente os sistemas que se
esta analisando.

Dessa maneira, Zadeh observou que o0s recursos tecnoldgicos disponiveis
eram incapazes de automatizar as atividades relacionadas a problemas de natureza
industrial, biolégica ou quimica que compreendessem situagdes ambiguas, nao
passiveis de processamento através da logica computacional fundamentada na
l6gica booleana (MALUTA, 2004). O Esquema 6 faz referéncia a representacdo da

incerteza e da imprecisao nas informagoes.
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Esquema 6 - Classificacao das légicas
Boole: Verdadeiro/falso
Ndotoleraa incerteza

Lukasiewicz L3 : 3 estados possiveis
Verdadeiro/falso/possivel

Légica
Booleana

Zadeh: Fuzzy
Quantifica o grau de incerteza

Légica Multivalorada
Légica Nebulosa

Fonte: Adaptado de Coelho (2008).

Para uma melhor interpretacdo pode-se afirmar que em muitos problemas da
area das Ciéncias Exatas é de facil entendimento classificar elementos como
pertencentes ou ndo a um dado conjunto classico. Dessa forma, se tem a partir de Ortega
(2001) a seguinte interpretacao:

Dado um conjunto A e um elemento x do conjunto universo U, se pode
assim interpretar se x pertence a A ou se x nao pertence a A. Assim, por
exemplo, sem receio que o nimero 5 pertence ao conjunto dos ndmeros
naturais e que o numero — 5 n&o pertence a este mesmo conjunto. Sendo

este um caso sobre o qual ndo se tem duvidas, sendo a légica booleana
devidamente aplicada (ORTEGA, 2001, p. 5).

No que se refere a interpretacdo a partir da Légica Fuzzy, Ortega (2001)
destaca, ainda, que esta légica é caracterizada por uma fungdo de pertinéncia, sendo
uma medida expressa da possibilidade de que um dado elemento seja membro de um
conjunto fuzzy™.

Nessa perspectiva, Botelho (2014) destaca que a Logica Fuzzy é adequada
para o controle/previsdo de um processo ou sistema n&o linear, ou mal

compreendido, indo além dos modelos de controle convencionais, permitindo aplicar

'* para ilustrar essa questdo pertinéncia se lanca mao da explicacdo de Ortega (2001), que quando
da realizagdo de seu trabalho, escreveu: “Se ha discordancia quanto ao fato de o namero 4,5
pertencer ou ndo ao conjunto dos numeros aproximadamente iguais a 5, entdo a resposta ndo é
Unica e objetiva, isto €, pertencer ou ndo podera depender do tipo de problema que estd em analise.
Ao considerar que 4,5 foi a média de provas de um aluno extremamente aplicado que esta passando
por sérios problemas de salde e que, em razdo disso, apresentou dificuldades para realizar as
Ultimas provas. O professor podera ponderar sobre a capacidade do aluno, sua dedicagdo durante o
curso e sua realidade optando por aprova-lo, ainda que a média necessaria seja 5. Neste caso o
namero 4, 5 pode ser visto como pertencendo ao conjunto dos nimeros aproximadamente iguais a 5”
(ORTEGA, 2001, p. 5).
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de forma sistemética estratégias utilizadas por operadores humanos com base em
experiéncia e conhecimento.

Nao sendo, simplesmente, um tratamento “crisp” do tipo certo e errado (I6gica
convencional) e sim um valor l6gico difuso (Légica Fuzzy) que pode ser qualquer
valor no intervalo entre 0 e 1. O Esquema 7 mostra um exemplo de como podem ser
representadas estas duas logicas.

Esquema 7 - Representacado na forma de conjuntos da altura de uma pessoa, sob o ponto de vista da
Logica convencional (a esquerda) e da Ldgica Fuzzy (a direita)

baixo médio alto

150 160 170 180 190 200 150 160 170 180 130 210

Fonte: Retirada de Botelho (2014).

Em relacédo a isso, Botelho (2014) destaca que na Légica Fuzzy, dado um
determinado elemento que pertence a um dominio, é verificado o grau de pertinéncia
do elemento em relagcdo ao conjunto. O grau de pertinéncia é a referéncia para
verificar o quanto “é possivel” esse elemento poder pertencer ao conjunto
(BOTELHO, 2014).

O Esquema 8 mostra um exemplo de funcdes de pertinéncias de variavel de
trabalho.

Esquema 8 - Exemplo de fun¢Bes de pertinéncias dos termos e intervalos de discurso de indicadores
tematicos e do indicador sistémico

’ Opessima ruim nula boa otima
- T T P He 1 =~ 1 1 |
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sustentabilidade

Fonte: Retirada de Medeiros, Mello e Filho (2007).

Nessa perspectiva, Botelho (2014) enfatiza que as regras fuzzy descrevem
situacdes especificas que podem ser submetidas a andlise de um painel de

especialistas, e cuja inferéncia conduz a algum resultado desejado. Sobre isto Costa
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(2014) afirma que esse modelo fornece possibilidade de combinar o efeito de varias
regras (variaveis dependentes) sobre o desempenho de determinados sistemas
(variaveis independentes).

As vantagens do uso desta légica se devem aos seguintes fatores: 1- A
Légica Fuzzy esta baseada em palavras e ndo em numeros, ou seja, 0os valores
verdades sao expressos linguisticamente; 2- Melhor tratamento das imprecisfes; 3-
Facilidade na especificacdo das regras de controle, em linguagem proxima a natural;
4- O uso de variaveis linguisticas deixa mais perto do pensamento humano; 5-
Simplifica a solucdo de problemas; 6 - Proporciona um rapido protétipo dos
sistemas; 7- Simplifica a aquisicdo da base do conhecimento; e 8- Requer poucas
regras, poucos valores e poucas decisdes (ZANETTE; RADANOVITSCK).

Assim, a teoria da légica Fuzzy tem sido desenvolvida para lidar com o
conceito de verdade parcial, ou seja, com valores de verdade, entre o
completamente verdadeiro, e 0 completamente falso da l6gica booleana (ORTEGA,
2001). Logo, a escolha pela ferramenta fuzzy se justifica, pois, a mesma opde-se a
l6gica dicotdbmica, na qual uma situacdo s6 deve ser entendida por experiéncias
humanas baseadas no “ou € isso ou é aquilo”, tdo comum a logica classica.

Para a aplicacdo da l6gica difusa, Posselt, Frozza e Molz (2011) afirmam ser
necessaria a utilizacdo de operacBes sobre conjuntos difusos. As operacdes
segundo esses autores sao aplicadas sobre o grau de pertinéncia dos elementos. O
controlador difuso é composto de trés fases distintas: fuzificacdo, inferéncia e
defuzificagc&o, as quais sdo descritas abaixo a partir do trabalho de Posselt, Frozza e
Molz (2011):

a) Fuzificacdo: esse processo deve ser realizado para cada valor de entrada e
consiste no mapeamento dos dados para conjuntos difusos relevantes. Os valores
de entrada sdo valores discretos, provenientes, geralmente, de medi¢cbes ou
observacbes. O processo de fuzificacdo também é responsavel pela ativagdo das
regras relevantes para uma determinada situacgéao.

b) Inferéncia: nessa etapa, sdo determinadas as regras que seréo ativadas e
combinadas, e como resultados desse processo sédo produzidos conjuntos difusos
de saida.

c) Defuzificacdo: € o processo de conversdo de conjuntos difusos em uma

saida discreta. A defuzificacdo é a etapa que exige 0 maior processamento,
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dependendo dos algoritmos escolhidos. Os algoritmos mais utilizados sao: centro da
gravidade, primeiro, centro e ultimo dos maximos, altura e centro da soma.

Para o contexto amazénico em que foi desenvolvida a pesquisa € pertinente
citar Costa (2014), ao afirmar que as especificidades amazonicas possuem alto nivel
de complexidade, e que estas ndo podem ser reduzidas a perspectiva da estatistica
convencional baseada na perspectiva do crisp set analisis, ou seja, restritas aos
valores binarios de 0 e 1 (sim e nao, existe e ndo existe, pertence e nao pertence).

Assim, apesar das especificidades do modo de vida ali observado, o conjunto
de variaveis propostos permitiu uma interpretacdo que considerasse a realidade
diversa da Amazonia Legal, evidenciando assim os principais fatores limitantes do
bom desempenho das politicas publicas.

Em suma, nesta tese foi usada como ferramenta de andlise a légica Fuzzy
que foi utilizada para operacionalizar a andlise comparativa por meio do software
fsQCA 2.0. Para que fosse possivel extrair a resposta final do conjunto fuzzy foi
necessario se estabelecer regras de inferéncias.

Segundo Malutta (2004), essas regras devem ser processadas em paralelo,
Ou seja, todas as regras (circunstancias) sao consideradas ao mesmo tempo, e ao
final obtemos uma resposta que pode ser tanto um valor numérico classico, quanto
um conjunto fuzzy ou um funcional, a depender do tipo de consequente utilizado

As regras de inferéncia foram formadas pelas varidveis obtidas na IAD, a
partir da aplicacao dos questionarios, levantamento bibliografico e acesso a dados
em fontes secundarias, levando em consideracdo as condi¢ces econdmico e social
(X1), producéao (X2), instituicdes (X3) e ambiente (X4).

Para Ragin (2007a), um conjunto fuzzy pode ser visto como uma variavel
continua que foi propositadamente calibrada para indicar um grau de participacédo
em um conjunto bem definido. Essa calibracdo s6 € possivel por meio do uso de
conhecimentos tedricos e substantivos, que € essencial para a especificacdo dos
trés breakpoints qualitativos: plena adesédo (1), ndo adesédo (0), e o ponto de
cruzamento, onde ha uma ambiguidade maxima a respeito de se um caso esta mais
em um ou noutro conjunto (0,5).

Assim, o nivel de intersetorialidade das politicas agricolas e de PNPDEC
variou no intervalo de 1 (Totalmente adequado) a O (Totalmente inadequado),

considerando que. Desta maneira, se ressalta que o fator de pertinéncia neste
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trabalho esteve compreendido entre os valores 0 e 1, sendo que o valor O indicou
uma completa excluséo e o valor 1 representou completa pertinéncia.

Em outras palavras, quanto mais préximo de 1 mais o caso em questdo
(municipio) se identifica com o conceito de intersetorialidade ora apresentado. Logo,
as quatro variaveis elencadas, a partir da percepcao da especialista, foi classificada
dentro de um destes intervalos para posterior obtencéo do nivel de intersetorialidade
em cada caso estudado.

Os gradientes utilizados para quantificacdo fuzzy dos resultados qualitativos
baseiam-se nos intervalos sugeridos por Ragin (2007b), porém adaptados a analise
desta tese: 1= totalmente adequado, 0,9= parcialmente adequado, 0,6= mais ou
menos adequado, 0,4= mais adequado do que inadequado, 0,1= parcialmente
adequado e 0= totalmente inadequado.

Na ultima etapa deste trabalho foram disponibilizados os resultados e a
discusséo realizada, tendo por base a metodologia ora descrita. Ali foi realizada a
analise por meio do IAD Framework e do QCA com o0s pressupostos da Loégica
Fuzzy a partir da descricdo dos dados oriundos dos questionarios aplicados e do
levantamento em fontes secundarias.

Logo, se pode afirmar que abordagem adotada ndo se constitui um campo
separado da realidade social, pelo contrario permite que a partir da inteligéncia
computacional, se possa apreender uma realidade complexa que expde
simultaneamente problema e intervencgao, o que demanda conhecimentos distintos e
ao mesmo tempo integrados.

Isso torna essa analise especialmente importante para o apontamento de
possiveis desvios, assim como a proposicao de correcdes necessarias ao desenho
da politica que possam estar ocorrendo por ocasido de sua implementacdo. No
proximo capitulo serdo apresentados os resultados que buscam pavimentar o

entendimento das questOes apresentadas como objeto de pesquisa neste trabalho.
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Neste trabalho se optou por dividir os resultados e discussdes da analise aqui

empreendida em duas etapas, conforme o Esquema 9.

Esquema 9 - Estabelecimento de etapas para analise dos resultados

Andlise do desenho da
politica: Modelo Multiple
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< Stream de Jonh Kingdon
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(2010), Secretarias
Municipais, entre outros)

Fonte: Autoria prépria (2017).
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Analise do discurso

Na primeira etapa, denominada de “Luzes, sombras e reflexos das Politicas

agricola e da PNPDEC”, estdo contidos os dados sobre as principais ideias,

concepcOes e acOes que estiveram presentes por ocasido do planejamento e

implementacdo da PNPDEC durante o periodo compreendido de 2010 a 2014.

A partir do entendimento que no processo de formulacdo de politicas existe

uma rede complexa de instituices formais e informais atuando, adotou-se o método

de analise de politica proposto por Kingdon, denominado multiplos fluxos, para

analisar duas politicas especificas, a PNPDEC, e como esta acaba se aproximando

da politica agricola, para assim estabelecerem niveis de integracdo que fossem

capazes de atender as demandas apresentadas, diferenciando-se assim do que

seria uma analise geral do sistema administrativo existente no pais.
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A exemplo de Kingdon, complementado por North, as categorias utilizadas
nesta tese para interpretar a trajetéria de concepcdo e implementacdo foram
problemas, solu¢des, dinamica politico-institucional, atores, mudanca de agenda e
instituicoes.

De forma complementar, ao mdiltiplo fluxo se optou pelo uso de outra
ferramenta chamada de andlise do discurso. Sendo que para esta analise foram
realizados recortes nas manifestacdes orais e escritas (pronunciamentos) de alguns
atores que atuaram na arena deciséria da defesa civil a fim de entender sobre as
relagbes de poder existentes no interior do Congresso Nacional que acabam
evidenciando aspectos que determinam o dizer e 0 ndo dizer nestas falas.

Essas duas ferramentas de analise foram amparadas pelo arcabouco tedrico
contido na literatura que trata sobre grupos de interesse, presidencialismo de
coalizdo, captura politica e governanca politica, pois assim foi possivel melhor
entender como se deu ciclo de elaboragdo e os dois primeiros anos de
implementacéo da politica ora estudada.

Nesse contexto, se partiu da premissa que o Estado se materializa a partir da
atuacdo do Executivo e do Legislativo, mas que a sociedade também exerce seu
‘poder” na perspectiva de garantir que seus interesses sejam contemplados, por
meio da atuacdo de grupos de interesse.

A partir dessa compreensdo, a segunda etapa do trabalho, intitulada de
“‘Analise e Interpretacdo a partir da IAD Framework de Ostrom”, usou a Institutional
Analysis and Development (IAD) Framework, criado por Elinor Ostrom, para analisar
como o modelo de gestdo pensado na esfera nacional acaba sendo implementado
em uma regido especifica do Brasil: a Amaz6nia Legal.

Assim, a IAD foi usada para andlise de gestdo de desastre em seis municipios
da Amazdbnia Legal.Baseado nisto, foi desenvolvida pesquisa de campo com
individuos considerados atuantes na arena de acdo da defesa civil e da politica
agricola nestes municipios.

Somado a isso, foram acessados dados secundarios obtidos durante a
pesquisa bibliografica e informacbes retiradas de materiais cedidos pelos
entrevistados ou acessados na base de dados dos diferentes 6rgdos que estes
representam. Em suma, a analise qualitativa final se deu com a triangulagdo de

dados primarios e secundarios, os quais foram interpretados com o uso do meétodo
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Qualitative Comparative Analisis (QCA) e a Logica Fuzzy, operacionalizada pelo
software fsQCA 2.0.

8.1 Luzes, sombras e reflexos das politicas agricola e da PNPDEC

Esta se constitui a primeira parte do trabalho, sendo subdividida em trés
fases. Na primeira fase se buscou entender os principais motivos, acontecimentos e
ideias que permearam 0 processo de concepcao da PNPDEC, ja a segunda fase
buscou demonstrar como muitas ideias contidas durante a etapa de concepg¢ao da
politica acabaram ndo sendo consideradas por ocasido dos dois primeiros anos de
execucdo de sua implementacdo no Brasil, 0 que acabou compactuando para os
resultados observados neste periodo.

Para o desenvolvimento destas duas fases, a analise ora implementada
lancou méo da ferramenta de andlise desenvolvido por Kingdon (1995), aliada a
analise do discurso. Essas ferramentas - longe de se excluirem - acabam se
comportando de forma complementar, pois dao subsidios para o entendimento de
uma rede complexas de ideias, relacbes e decisbes adotadas por ocasido da
proposicdo, da aprovacao e da implementacéo das politicas publicas no Brasil.

As teorias que complementam os trabalhos de Beck (2010) e North (1990) no
sentido de melhor compreender a realidade analisada nestas duas fases sao: grupo
de interesse, presidencialismo de coalizdo, captura politica e governanca de risco,
conforme pode ser visualizado no Esquema 10.

Esquema 10 - Modelo Tedrico para andlise de Governanca de risco

?;\900 Modelo Multipie Stream de Grupos de interesse
» Jonh Kingdon (1995) . - -
6@ ’b 1
P ‘\a\,eg alterad por Zahaads __Presidencialismo de coalizio
qe*°°a1f°° (1999): Captura politica
O ﬁ‘,o‘ - Neoinstitucionalismo Govemanca do risco
o (North, 1990). = l
PNPDEC e politica Analise do discurso

agricola no Brasil

Fonte: Autoria prépria (2017).
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Em sintese, esta primeira etapa do trabalho analisou o periodo de concepcéo
e implantacdo da PNPDEC, pois assim se pode identificar em que momento esta
politica se aproxima da politica agricola na perspectiva de reconhecer as
necessidades dos agricultores familiares que residem nas areas rurais da Amazonia,
0s quais tém tido perdas agricolas sistematicas por ocasido da ocorréncia de
eventos extremos na regiao.

A primeira fase foi denominada de “A luz e a sombra na concep¢éo da PNPDEC
e os reflexos na politica agricola”, e focou a analise na etapa de concepcéo da PNPDEC.
A segunda, com foco na implementacdo desta politica, foi denominada de “Os reflexos
da sombra da PNPDEC: uma questao de implementagéo”.

A terceira fase desta parte do trabalho, denominada de “A PNPDEC e a
agricola em namero: um olhar para a Amazénia Legal”’, buscou demonstrar como se
deu a destinacdo de recursos financeiros frente a perdas e danos trazidos pelas
ocorréncias dos fend6menos naturais. O fio condutor do entendimento desses dados,
de cunho quantitativo, foi o de desmitificar a tese que existe no Estado brasileiro de que

tudo esté resolvido quando existe uma lei que discipline o ato.

8.1.1 A luz e a sombra na concepcado da PNPDEC e os reflexos para a politica agricola

Esta parte do trabalho buscou responder as questbes elencadas como prioritarias
no item metodologia, ou seja, neste momento a andlise do corpus de pesquisa esteve
em fungéo das cinco questdes (ja apresentadas na metodologia) que seguem:

1) Como a discussdo sobre desastres naturais ascendem a agenda
governamental no inicio do Governo Dilma Rousseff? O que acontece com esta
agenda ao longo do seu primeiro mandato (2011-2014)?

2) Quais as interpretacbes dos problemas que moldam a PNPDEC e
aproximam desta a politica agricola?

3) Quais as alternativas selecionadas e como é feita a juncdo dos fluxos
(problemas, alternativas e politicas)?

4) Qual a influéncia do contexto politico e institucional para a formacao desta
agenda de risco e de defesa civil?

5) Quais sdo os momentos criticos ou oportunidades de mudancas que se

apresentaram?
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Tais questdes foram estabelecidas no sentido de identificar as principais ideias
gue nortearam a concepcéo e a implementacdo da PNPDEC durante 2010 a 2014. Para
isso, de forma intencional, foram realizados recortes nos pronunciamentos dos agentes
politicos que estiveram a frente da comissdo mista de defesa civil criada pelo poder
Executivo.

Oportunamente, também, se lancou mao (de forma pontual) dos
pronunciamentos de outros parlamentares que tiveram em suas falas posicdoes que
estavam diretamente ligadas a uma das questdes elencadas acima. Este recorte se
justifica, pois se buscou nessas escolhas formacdes discursivas, codigos e elementos
comuns que possam apontar respostas para as indagacoes estabelecidas.

Por fim, partiu-se do entendimento que todo discurso, e de modo particular o
politico, esta imerso por um contexto histoérico, linguistico e ideoldgico préprio. Como
consequéncia duas questdes foram consideradas: a primeira, 0 ndo dito por estar
diretamente ligado ao dito, permitindo ao mesmo tempo a concretiza¢ao daquilo que
deve ser dito e impedindo a presenca do que € proibido se dizer em uma
determinada formacéo discursiva e; a segunda, as condi¢cbes de producdo do
discurso se remetem a discursividade que perpassa uma exterioridade necessaria

para compreender os mecanismos de producdo de sentido utilizados pelos sujeitos.

a) Trilha de desastres que levou a emissdo da MP n® 547/2011 pelo executivo
e a aprovacao da PNPDEC pelo Legislativo em 2012

Na perspectiva de encontrar amparo metodolégico para entender o que levou
o Executivo a publicar a MP n®547/2011 que culminou com a criacdo da PNPDEC se
lancou m&o do modelo desenvolvido por Kingdon (1995), denominado Multiple
Stream ou Multiplos Fluxos, pois este devera pavimentar a interpretacdo sobre as
principais ideias, problemas, estratégias escolhidas para que a questdo da defesa
civil no Brasil ascendesse a agenda governamental e assim fosse convertida em
politica publica.

Nessa ambiéncia se retoma que os anos de 2005, 2009, 2010, 2011 e 2012
foram marcados por uma sequéncia de desastres naturais no Brasil. Essa sequéncia
acabou interferindo no cotidiano de muitas familias a um ponto que ndo havia mais
como negar que a questdo da defesa civil no pais devesse entrar com urgéncia na

agenda governamental.
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Assim, a ocorréncia de recorrentes eventos passou a ser vista como um
problema de politica pablica, uma vez que os formuladores destas no pais passaram
a tratar a questdo de defesa civil, e consequentemente, os desastres naturais
ocorridos com certa “prioridade”.

A partir da convergéncia dos fluxos apareceu o que Kingdon em sua teoria
denominou de janelas de oportunidades para que o Executivo brasileiro expedisse a
Medida Proviséria n®547,em 11 de outubro de 2011, a qual tinha como objetivo criar
0 cadastro nacional de municipios com areas propicias a ocorréncia de
escorregamentos de grande impacto ou processos geoldgicos correlatos.

Neste contexto, se buscou responder como a discussao sobre desastres
naturais ascendem a agenda governamental no inicio do governo Dilma Rousseff.
De forma mais especifica, que evento teria levado o Estado brasileiro a expedir tal
medida e, posteriormente, converté-la em lei, dando origem a Politica Nacional de
Defesa Civil de forma tdo rapida? Para obter tal resposta, foram analisados o0s
pronunciamentos disponibilizados abaixo.

Fragmento 01

O desastre na regido serrana do Rio de Janeiro, em janeiro de 2011, afetou
mais de 170 mil pessoas, deixando mais de 14 mil desabrigados, 23 mil
desalojados e mais de 850 mortos. Para fazer frente a catastrofes como

essas, € dever do Estado brasileiro realizar a defesa permanente contra
calamidades publicas (Informagéo escrita)m.

Fragmento 02

Recentemente, na regido serrana do estado do Rio de Janeiro, as intensas
chuvas causaram uma catastrofe sem igual. Familias inteiras foram
soterradas, e uma assustadora quantidade de mortos e prejuizos
incalculaveis marcaram essa tragédia. Esse sofrimento, Sr. Presidente, que
traumatiza o nosso Pais e humilha muitos dos nossos amigos e irmaos,
precisa ter solu¢do. Para isto, sras. e srs. deputados, é imprescindivel a
parceria e a total mobilizacdo dos 6rgdos de monitoramento do pais
(Informagao verbal)'’.

Fragmento 03

E nessa hora queremos, entdo, prestar a nossa solidariedade, conscientes,
porque V. Ex? fez esse trabalho aqui, no ano passado, na area da Defesa
Civil, sintonizado com essas preocupacfes recorrentes, agora no Acre,

® Jorge Viana, senador do PT, presidente da Comissdo de Defesa Civil no Senado Federal.
Disponivel em: <http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=87265&tp=1.
Publicado em: 03 mar.2011. Acesso em: 03 out. 2016.

' perpetua Almeida, deputada do PCdoB/AC, presidente da Comissio de Defesa Civil na Camara
dos deputados. Pronunciamento disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessao0=053.1.54.0&nuQu
arto=44&nuOrador=1&nulnsercao=0&dtHorarioQuarto=16:36&sgFaseSessao=GE&Data=28/03/2011
&txApelido=PERP%C3%89TUA%20ALMEIDA,%20PCDOB-
AC&txFaseSessao=Grande%20Expediente&txTipoSessao=0rdin%C3%A1ria%?20-
%20CD&dtHoraQuarto=16:36&txEtapa=. Publicado em: 28 mar. 2011>. Acesso em: 3 out. 2016.
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mas, antes, no Rio de Janeiro, em Santa Catarina, Estado do Presidente
que dirige os trabalhos neste momento (Informagao verbal)*®.

Fragmento 04

“Sras e srs. senadores, mais uma vez, assistimos perplexos - mas de
bracos cruzados - a uma tragédia climatica abater vidas de brasileiros e
deixar profundas sequelas e prejuizos que levardo anos para serem
reconstruidos. Até que venha a préxima enxurrada, e comecemos tudo
novamente. Dessa vez, a vitima foi Teresopolis, na regido serrana do Rio de
Janeiro, a mesma que, recentemente, passou pela maior tragédia que o
pais ja viu”(Informagao verbal)™.

No fragmento 01 o enunciador se expressa com brevidade, mas ndo deixa de
dizer que o desastre ocorrido no Rio de Janeiro teve grandes extensdes e enfatiza a
necessidade de uma acao do Estado brasileiro pelo uso de termo “para fazer frente”.
A utilizacdo desse enunciado marca seu posicionamento na medida em que ele
manifesta sua condi¢cdo de reconhecer e “cobrar” a responsabilidade do Estado.

No fragmento 02 a deputada destaca o evento ocorrido no Rio de Janeiro e
enfatiza seu carater inédito pelo uso do termo “sem igual’. A utilizacdo desse
enunciado confere a tragédia um carater de ineditismo dada a extensdo do desastre.
Além disso, retoma de forma indireta a responsabilidade do Estado ao apontar a
necessidade de mobilizacdo dos 6rgdos de monitoramento de desastre que atuam
no pais.

No fragmento 03 se faz alusdo aos desastres que estavam ocorrendo no
estado do Acre, porém ndo sem citar o desastre ocorrido no estado do Rio de
Janeiro. Ele faz referéncia a este estado, enfatizando que a partir desse evento se
passou a ter ideia das consequéncias que um desastre como aquele podia causar
ao meio e as familias afetadas. O termo “consciente” usado foi o que permitiu o
entendimento anterior.

No fragmento 04 o senador se expressa em tom de recorréncia e repeticao.
Ele faz isso por meio do uso do termo “mais uma vez’. Essa repeticao faz referéncia
aos eventos climaticos que vinham ocorrendo no pais, dando énfase ao ocorrido no

Rio de Janeiro, que ficou conhecido como a maior tragédia que o pais ja tinha visto.

'® Inacio Arruda, senador do PCdoB/CE, parte na fala de Jorge Viana, senador do PT, presidente da
Comisséo de defesa civil no Senado. Pronunciamento disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/pronunciamento/391768. Publicado
em: 28 fev. 2011>. Acesso em: 3 out. 2016.

9 Casildo Maldaner, senador do PMDB/SC, presidente da Comissdo de Defesa Civil no Senado.
Pronunciamento disponivel em: <http://www25.senado.leg.br/pt/web/atividade/ pronunciamentos/-
/p/pronunciamento/392388. Publicado em 10 abr. 2012>. Acesso em: 3 out. 2016.
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Nesse fragmento merece destaque, ainda, o uso do termo, “mas de bragos
cruzados”, que remete a ideia de um Congresso Nacional inerte frente aos desastres
naturais que vinham ceifando as vidas de brasileiros e deixando profundas sequelas
e prejuizos que necessitariam de anos para serem reparados.

Ao analisar de forma comparativa os fragmentos 01, 02, 03 e 04 foi possivel
apreender que o desastre ocorrido no Rio de Janeiro em 2011 serviu de “trampolim” para
que a partir de um discurso tido como “‘homogéneo”, os atores que estavam na
conducdo dos trabalhos nos distintos espacos politicos pudessem atuar de forma a
convencer os demais parlamentares, ou seja, formuladores de politicas publicas, para a
necessidade de se criar um novo marco legal para a Defesa Civil no Brasil.

Dessa maneira, se pode afirmar que a tragédia vivenciada no pais na regiao
serrana do Rio de Janeiro, criou um contexto politico favoravel para fazer tramitar no
Congresso Nacional, em regime de urgéncia, propostas de mudancas na area. Assim,
se pode afirmar junto como Banco Mundial (2011) que os impactos do desastre na
Regido Serrana ndo se limitaram a perdas e danos, mas também configuraram um
marco nas politicas de gestédo de riscos e desastre para o Brasil.

Em suma, na percepcao da autora esta tragédia acabou servindo como “ponta pé
inicial” para que o Estado brasileiro pudesse colocar com prioridade em pauta o assunto
da defesa civil. Merece atencdo, se 0 assunto passou a ser tratado com prioridade,
pressupfe-se que antes ndo era assim. Desta forma, surge a segunda questéo que sera

apresentada de forma consecutiva.

b) Defesa Civil na pauta de prioridade do governo federal e a tragédia
ocorrida na regido serrana do Rio de Janeiro

Neste item se buscou colocar em evidéncia o contexto politico e institucional
em que se deu a formacao da agenda de risco e defesa civil no Brasil, assim como
apontar o0s momentos criticos e as oportunidades que criadas em torno desta
agenda.

Para melhor compreender as relagbes existentes entre o Executivo e o
Legislativo em torno do processo de formulacdo de politicas publicas no Brasil se
buscara suporte na teoria desenvolvida em 1988 por Sérgio Abranches, denominada

de “Presidencialismo de coalizao”.
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Nesse ambito, Bittencourt (2012) adverte que a discusséo sobre 0s processos
de formulacdo de politicas no pais tem sido fortemente impactada pelas diferentes
leituras do conceito de “presidencialismo de coalizdo”, entendido como uma forma
historica de relacionamento entre o Executivo e o Legislativo (BITTENCOURT,
2012).

O termo “presidencialismo de coalizdo” foi empregado pela primeira vez por
Abranches (1988). Nas palavras do autor:

O Brasil é o Unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o presidencialismo imperial”’, organiza o Executivo com
base em grandes coalizbes. A esse traco peculiar da institucionalidade

concreta brasileira chamarei, a falta de melhor nome, “presidencialismo de
coalizdo (ABRANCHES, 1988, p. 21).

Nessa abordagem o autor busca elucidar a realidade do Executivo brasileiro,
onde o titular deste poder no intuito de governar com estabilidade lanca méo de
“parcerias” que possam garantir a maioria parlamentar. Dito de outra forma, em via
de viabilizar seu mandato com um nivel minimo de governabilidade, o presidente
precisa ter uma maioria parlamentar estavel e que vote com ele nas propostas de
seu interesse.

Segundo Santos (2002), o ponto crucial seria entender como 0s partidos no
Congresso podem contribuir para a realizacdo dos objetivos politicos dos
representantes. A articulacdo para isto se da na maioria das vezes dentro de
ambiente repleto de visdes ideoldgicas distintas, propiciando assim com frequéncia
uma atmosfera de conflito em torno de determinada questdo (BATISTA, 2013;
SANTOS, 2002).

Para Batista (2013; 2016), muito se argumenta em torno do presidencialismo
de coaliz&o brasileiro e como este possibilitou a dominancia legislativa do Executivo
no pais. Neste sentido, € preciso considerar que para que o presidencialismo de
coalizdo tenha éxito, € necessaria uma coordenacao politica eficiente entre a
presidéncia da Republica (Executivo) e os senadores e deputados (Legislativo).

Muito dessa eficiéncia esta ligada a capacidade do presidente em dialogar
com sua base governista e manter lagos de apoio e “solidariedade” para com o0s
mesmos (PEREIRA; JOUKOSKI, 2015; BITTENCOURT, 2012). Nesta perspectiva,

Bittencourt (2012) afirma que mesmo com todos 0s riscos potenciais e com todos 0s
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conflitos reais, de alguma maneira, o sistema presidencial vem mantendo sua
governabilidade de forma democrética em toda a geografia do subcontinente.

Nesse sentido, é amplamente reconhecido, atualmente, pela literatura
especializada o comportamento disciplinado da maioria dos deputados e senadores
brasileiros em face da orientagcdo das coalizBes majoritarias formadas pelos
presidentes e transmitidas pelo lider do governo ou pelos lideres partidarios a
respeito do processo e das decisbes legislativas (BITTENCOURT, 2012; MOISES,
2011).

Logo, o governo brasileiro € bem sucedido na arena legislativa porque conta
com o apoio sélido de uma coalizdo partidaria. Ou seja, disciplina € a norma, onde
os deputados filiados aos partidos que fazem parte da coalizdo de apoio ao
presidente seguem a recomendacéo de voto do lider do governo (MOISES, 2011;
LIMONGI, 20086).

A leitura em Pereira e Joukoski (2015) e Bittencourt (2012) sobre o
presidencialismo de coalizdo no Brasil permite afirmar que, apesar de todas as
contradicbes observadas nesse tipo de governo, ndo se tem observado na pratica
entraves ou o imobilismo esperado no processo decisorio.

Nesse sentido, o Executivo tem conseguido apoio de uma base no
Legislativo, o que tem propiciado certa governabilidade a este ente, garantindo a
aprovacdao de leis de seu interesse, bem como a execucao de politicas publicas.

Porém, esse apoio ndo ocorre sem alguns desencontros e contradicbes
aparentes®. Para ilustrar esse ambiente de conflito merece destaque o fato de que
para eleger Dilma para o mandato de 2011-2014 (ou o PT) — periodo que coincide
com a criacdo da PNPDEC - a coalizdo foi formada com nove outros partidos, a
saber: PMDB, PDT, PCdoB, PSB, PR, PRB, PSC, PTC e PTN.

No que se refere, especificamente, ao PMDB, a histéria tem mostrado que
desde o governo Lula a relacdo tem se dado de forma conturbada entre estes dois
partidos: PT e PMDB. Porém, dada a capacidade deste ultimo em formar grandes
bancadas no congresso nacional, ele passou a ser visto pelo partido vitorioso como
“artefato” de grande requinte no sentido de garantir maioria de votos favoraveis as

demandas apresentadas pelo Executivo.

o) proximo subitem tratard sobre os principios contidos na logica de agdo coletiva e na teoria da
captura, desenvolvidas por Marcur Olson (1999) e George Stigler (1971), as quais devem subsidiar o
melhor entendimento das questdes ora apresentadas.
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Sobre o papel ocupado pelo PMDB ao longo dos anos nos distintos governos
(pGs-ditadura) no Brasil, Nobre (2013) chamou atencdo para pelo menos cinco
caracteristicas presentes neste partido e que foram consideradas fundamentais para
0 contexto de discussao ora realizado, a saber:

1) governismo, ou seja, independentemente de qual orientacdo ideoldgica do
governo federal, € preciso sempre permanecer no poder;

2) producdo de super maiorias legislativas, isto €, eles supdem que, para
governar, € necessario conquistar uma ampla base de apoio no Congresso nacional;

3) funcionar como um sistema de vetos;

4) impedir a entrada de novos membros no poder, tornando o bloco
governista pouco ou nada plural; e

5) evitar o conflito aberto, solucionando as disputas nos bastidores da politica.

Nesse trabalho se parte do principio que essas sdo as diretrizes que tém
orientado as investidas do PMDB na politica brasileira. Compreendido isso, se
retoma o fato de que apesar de fechado o acordo entre o PT, por meio da pessoa da
entdo presidente Dilma, e o PMDB a relacéo entre esses dois partidos nunca se deu
sem divergéncias. Sendo estas muitas vezes apresentadas sem nenhum cuidado
em “esconder” as diferencas existentes entre estas forcas politicas no interior do
governo.

Aqui € interessante atentar que o ndo pertencimento ao mesmo partido da
presidente acaba por deixar os demais grupos politicos mais livres em suas falas
para “criticarem” ou contribuirem com propostas que muitas vezes podem ir de
encontro ao que o Executivo esteja propondo.

Todavia, conforme j4 apontado por Abranches, o que muitas vezes se tem
assistido na pratica é certo “nivel de combinagédo” entre os partidos da base aliada e
da oposicao, de modo a fazer funcionar as engrenagens do governo.

Para ilustrar este nivel de combinacdo se retoma o fato de que durante os
constituintes de 1987/88 foram mantidas as prerrogativas outorgadas ao presidente
da Republica pelo regime autoritario de 1964-1985 no que tange ao poder exclusivo
do executivo de emitir Medidas Provisorias (MP) capazes de alterar de imediato o
status quo.

Nesse cenario, se destaca que por ocasido da expedicdo de qualquer MP é

de se esperar que o poder Executivo ao escolher a comissdo que ir4 apreciar a
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matéria acabe buscando no legislativo uma composicao de parlamentares que faca
parte de sua base aliada, haja vista que a conducéo dos trabalhos deve seguir o viés
de aprovacao, isto €, o relatorio a ser construido e apresentado por esta comissao
deve apresentar argumentos e subsidios que possam convencer os demais da
necessidade de aprovacao.

Paralelo a isso, costuma ser acdo processual que esses parlamentares,
possam ocupar a tribuna destas duas casas legislativas, ou ainda, se articular nos
bastidores do Congresso com o objetivo de convencer seus pares para que uma vez
enviado a Camara dos Deputados e ao Senado o relatorio possa receber maioria de
votos favoraveis.

Para ilustrar algumas divergéncias existentes entre os partidos que tiveram
representantes eleitos para compor o congresso nacional durante o mandato 2011-
2104 é apresentado abaixo o pronunciamento da deputada Perpetua Almeida
(PCdoB/AC) sobre a necessidade de um Estado coeso no sentido de agir de forma
propositiva na area da defesa civil, a saber:

Fragmento 05
Essa agdo ndo pode ser uma agenda de governo tdo somente, ndo pode ter
cor ideoldgica, nem partidaria, esta € uma a¢do governamental de Estado,

que envolva todas as instancias e obrigue os gestores 521 cumprir o seu mais
elevado papel, cuidar da sociedade (Informagcao verbal)®*.

No fragmento 05 a senadora expde um clima de tenséo e conflito no interior
do Congresso Nacional. Ela apresenta marcas de uma FD que tende a reconhecer
costumes e praticas que ja estdo impregnadas, intrinsecas, ao dia-a-dia daquele
espaco legislativo. Dito de outra forma, a FD expde a “carga” ideoldgica presente por
tras deste pronunciamento, revelando as restricbes, o permitido, as relacdes de
poder e as determinacdes ali ja estabelecidas.

O objetivo de apresentar o pronunciamento acima é trazer a luz o que a teoria
de presidencialismo de coalizdo vem tratando, isto é, a existéncia do regime de
coalizdo nédo garante homogeneidade de pensamentos e que em virtude das

diferentes ideologias que permeiam os partidos da base governista é recorrente uma

! perpetua Almeida, deputada do PCdoB/AC, presidente da Comissdo de Defesa Civil na Camara
dos deputados. Pronunciamento disponivel em: <http://www.camara.leg.br/internet/
sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessao=053.1.54.0&nuQuarto=44&nuOrador=1&nulnsercao=
0&dtHorarioQuarto=16:36&sgFaseSessao=GE&Data=28/03/2011&txApelido=PERP%C3%89TUA%2
OALMEIDA,%20PCDOB-AC&txFaseSessao=Grande%20Expediente&txTipo
Sessao=0rdin%C3%A1ria%20-%20CD&dtHoraQuarto=16:36&txEtapa=. Publicado em 28 mar.
2011>. Acesso em: 3 out. 2016.
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“‘queda de bragos” entre estes, correndo o risco que dissolugdes possam ocorrer a
gualquer momento nesta parceria.

Com base nas discussdes anteriores, foram realizados recortes nos
pronunciamentos dos agentes politicos que versaram sobre a prioridade dada a
probleméatica da defesa civil no pais no sentido de identificar possiveis criticas e
contradicbes presentes nestes enunciados. Seguem os recortes dos fragmentos
analisados:

Fragmento 06
Também acho que estamos atrasados para o debate, mas, somente neste
ano, o presidente da Camara criou uma Comissdo Especial sobre o tema.

Ela tem prazo, entdo, no fim do ano, estaremos entregando um relatério
(Informagcao verbal)®,

Fragmento 07

Historicamente, a Defesa Civil ndo tem merecido de nossas autoridades
publicas a atencdo que Ihe é devida. Para corrigir esses problemas e dar
inicio a um novo marco legal para o setor no Pais, o Senado criou a
Comissao Temporéria de Alteracdes no Sistema Nacional de Defesa Civil
(Informagcao verbal)®*,

No fragmento 06 a deputada diz que o debate sobre defesa civil esta se
dando de forma atrasada e enfatiza este atraso pelo uso do termo “mas, somente
neste ano”. O uso deste termo marca seu posicionamento contrario ao descompasso
temporal existente nas discussfes sobre defesa civil na Camara dos Deputados. Ja
no fragmento 07 o enunciador ressalta que a falta de prioridade ao tema de defesa
civil ndo é novo e destaca esta temporalidade pelo uso do termo “historicamente”.

Nos fragmentos 06 e 07 ha um discurso de consenso no fato de o Governo
brasileiro ndo tratar com prioridade as questdes referentes aos desastres naturais
ocorridos no pais. Merece atencdo o fato de que apesar dos dois emissores
comporem a mesma base governista da presidente eleita, eles se manifestam de
forma critica ao tratamento dado pelo governo a questao da defesa civil.

2 perpetua Almeida, deputada do PCdoB/AC, presidente da Comissdo de Defesa Civil na Camara
dos deputados. Pronunciamento disponivel em: <http://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/
textoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=1862/11&nuQuarto=0&nuOrador=0&nulnsercao=0&dtHorarioQ
uarto=09:00&sgFaseSessao=&Data=10/11/2011&txApelido=DESENVOLVIMENTO%20URBANO&txF
aseSessao=Semin%C3%A1ri0%20-
%20Conjunto%20das%20Comiss%C3%B5es%20CDU,%20CECATAST,%20CFFC%20e%20CMADS
&txTipoSessao=&dtHoraQuarto=09:00&txEtapa=. Publicado em 10 nov. 2011>. Acesso em: 3 out.
2016.

8 Casildo Maldaner, senador do PMDB/SC, relator da Comissdo de Defesa Civil no Senado.
Pronunciamento disponivel em: <http://www25.senado.leg.br/pt/web/atividade/pronunciamentos/-
/p/pronunciamento/392388. Publicado em 08 dez. 201>. Acesso: 3 out. 2016.
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Esse posicionamento mais “duro” com a questao pode encontrar vestigios no
fato desses parlamentares, mesmo fazendo parte da mesma base de coalizdo, ndo
pertencerem ao mesmo partido da entdo presidente, naguele periodo (eles eram do
PCdoB e do PMDB, respectivamente). Desta maneira, suas FD, embebidas em suas
ideologias, acabam revelando a ndo neutralidade existente no processo.

A busca em tentar pacificar essa falta de prioridade pode ser notada no
fragmento 06 quando o emissor usa o termo “para corrigir esses problemas”, ele
reconhece a limitagcdo, ao mesmo tempo, que firma sua posicado de apoio ao debate
ali estabelecido.

Aqui se retoma o fato do governo Dilma ter sido marcado por uma diversidade
de partidos politicos no Congresso Nacional, exigindo assim grande esforco de
articulagao para obter uma maioria “estavel” que pudesse garantir que as demandas
encaminhadas pelo Executivo fossem aprovadas.

Um exemplo desse esforco de aprovacdo, mas agora analisando o
comportamento dos parlamentares que faziam parte da base de oposi¢cdo ao
governo, pode ser observado no quadro 7 abaixo - construido pela autora do
trabalho - o qual apresenta o comportamento destes parlamentares no Congresso
Nacional por ocasido da proposta de aprovacdo da MP n® 547/2011, que
posteriormente deu origem a PNPDEC, a saber:

Quadro 7 - Quantidade de emendas expedidas por parlamentar/partido/UF para a MP
n°547/2011

Composigédo no Governo Parlamentar (emendas) Total de emendas

Deputado Glauber Braga - PSB/RJ (5); Senadora
Vanessa Grazziotion — PC do B/AM (4); Senador
Sérgio Souza - PMDB/PR (1); Deputado Marcal Filho -
PMDB/MS (1); Deputado Francisco Floriano - PR/RJ
(1); Senador Ricardo Ferraco — PMDB/ ES (1);
Deputado Sandro Mabel - PR/GO (1), Deputado Walter
lhoshi — PSB/SP (2); Deputado Vilaiba - PRB/PE (1);
Deputado Vitor Paulo - PRB/R.J (4).

Base Aliada (PT, PMDB, PDT,
PCdoB, PSB, PR, PRB, PSC, PTC e
PTN)

22

Deputado Rubens Bueno - PPS/PR (7); Deputado Gim
Argello - PTB/DE (6). Deputado Antonio Carlos
Magalhdes Neto - DEM/BA (3); Deputado Nilson Leitédo
- PSDB/MT (2); Deputado MNelson Marchezan Junior -
PSDB/RS (1), Senador Paulo Bauer - PSDB/SC (1); 25
Deputado Otavio Leite - PSDB/RJ (1); Deputado
Arnaldo Jardim - PPS/SP (2); ; Deputado Antdénio
Carlos Mendes Thame — PSDB/SP (1), Deputado
Mendonca Filho — DEM/ES (1);

Base opositora (PSDB, DEM, PPS,
PTB, PTdoB e PMN)

Qutros Partidos (PSD, PCB, PSDC,

PRTB, PV, PVC, PSOL. PSTU. PCO) Deputado Ricardo lzar - PSD/SP (3) 3

Fonte: Autoria prépria (2017).
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A partir da andlise dos dados acima foi possivel concluir que das cinquenta
emendas expedidas pelo congresso, 25 foram feitas por parlamentares que
pertenciam a base de oposicdo do governo e 22 da base aliada. Assim, a exemplo
do que assinala Santos (2002), se destaca nesta tese que quanto mais um
parlamentar vota com a maioria do seu partido, maior € 0 seu compromisso com a
faccdo majoritaria da legenda, e maior, portanto, a confianca politica inspirada por
esse membro no lider partidario.

Essa confianca acaba garantindo espaco e poder a esse parlamentar em
investida futuras. Questdes como essas em que o0 parlamentar acaba agindo de
forma individualista e de forma a realizar barganhas com seus pares para garantir
gue seus interesses sejam atendidos sera tratado de forma mais especifica no
préximo subitem a luz da teoria de grupos de interesses e teoria da captura.

Entretanto, para o contexto de andlise ora realizado, é conveniente atentar
que apesar da maior “atengdo” dada ao tema pela base de oposigdo ao governo
(conferir Quadro 4) foi possivel constatar durante a leitura das notas taquigraficas
que a “vontade” do Executivo prevaleceu.

Esse resultado demonstrou “certa” capacidade da base aliada para negociar
com a oposicdo no sentido de garantir que as demandas do Executivo fossem
atendidas, o que confirma a percepcéao de Bittencourt (2012) sobre a capacidade do
executivo em conseguir aprovar suas demandas no meio de interesses reais
gerados pelo conflito de interesses existentes no interior do sistema presidencial
brasileiro.

Em suma, de forma complementar Moisés (2011) ressalta que ha uma vasta
literatura recente que aponta para as vantagens das relacfes entre Executivo e
Legislativo no contexto do presidencialismo de coalizdo, mas o0s problemas
derivados da existéncia de um Legislativo estritamente reativo em relacdo as
iniciativas dos governos e pouco operante no que se refere as expectativas dos
cidaddos suscitam davidas insuficientemente tratadas pelas analises.

Sobre o tratamento dado a defesa civil pelo Governo brasileiro, o senador
Jorge Viana (PT) se manifestou da seguinte maneira:

Fragmento 08

E 6bvio que vale o registro: desde o final do Governo do Presidente Lula ha
uma preocupacdo maior do Brasil com a situacdo da defesa civil nacional. O
Ministro Fernando Bezerra é um estudioso do assunto, mas é fato que,
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historicamente, a atividade de defesa civil tem sido tratada com baixa
prioridade pelo governo brasileiro (Informagao verbal)®.

No fragmento 08 ha no discurso uma contradicdo facilmente detectavel,
movida pela carga de sentidos que sua posicdo hierarquica e ideoldgica lhe traz.
Dito de outra forma, o entendimento dubio expde a contradicdo movida pela posicéo
hierdrquica e ideolégica que o senador ocupa no governo em relacdo a
representacdo politica maior do Estado brasileiro, ou seja, a presidéncia da
Republica.

Isso fica evidente quando o senador Jorge Viana (PT/AC) ao mesmo tempo
em que afirma que desde o presidente Lula o governo estava tendo uma maior
preocupacdo com a situacdo da defesa civil nacional, ele também aponta um
tratamento de baixa prioridade dado a questdo. Essa aparente contradicdo aponta
para o assujeitamento deste emissor as regras, ou seja, denuncia o fato dele
pertencer ao mesmo partido do entdo presidente (Partido dos Trabalhadores) e por
iIsso sua FD n&o esta “licenciado” a dizer o que ndo pode ser dito.

Entretanto, o senador Viana, em sua manifestacdo, ndo podia deixar de
apontar certa morosidade no trato da questdo, uma vez que ocupava uma cadeira
no senado enquanto representante de seus eleitores.

Na busca de “atender todos os senhores”, 0 sujeito ndo s6 aponta a limitagao,
mas tenta ameniza-la, colocando assim em evidéncia possiveis relacdes de poder,
pautadas pelo fisiologismo e clientelismo, tdo comum no modelo de presidencialismo
de coalizado existente no Brasil. Todavia, quando se busca servir a “Deus e ao diabo”
em algum momento se acaba tendo que eleger prioridades. Desta forma, surge a

terceira questao que sera apresentada de forma consecutiva.

c) Atores prioritarios a serem beneficiados com as mudangas contidas na
PNPDEC

A analise dos pronunciamentos neste item foi interpretada a luz das
abordagens apresentadas por Marcur Olson (1999) e George Stigler (1971), os
quais desenvolveram suas reflexdes sobre a logica de acdo coletiva e a teoria da

captura, respectivamente.

4 pronunciamento do senador Jorge Viana, PT - Partido dos Trabalhadores/AC, em 16.12.2011.
Disponivel em:< http://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/texto/391315.
Publicado em: 16 dez. 2011>. Acesso em: 28 set. 2016.
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A questéo principal que Olson buscou esclarecer em sua obra foi: 0 que leva
os individuos a se associarem e a se manterem associados? Nesta perspectiva de
analise, o autor sugere que “assim como pode se supor que os individuos que
pertencem a uma organizagao ou grupo tém um interesse comum, eles também tém
interesses puramente individuais, diferentes dos interesses dos outros membros do
mesmo grupo ou organizagao” (OLSON, 1999).

Para esmiucar a questdo, o autor em sua obra abordou os seguintes temas: A
analise do funcionamento dos grupos de interesse, os problemas de acéo coletiva
gue afetam sua capacidade de organizacdo e 0s mecanismos que explicam porque
alguns grupos tém mais sucesso do que outros na busca de seus objetivos politicos.

Nesse sentido, se destaca que Olson (1999) estudou grupos de pressdo com
0 objetivo de analisar os motivos que levam individuos a cooperar. Para isso, ele
partiu do principio que os individuos néo teriam interesses puramente econdémicos
em processos associativos, pois além dos econbémicos existem outros incentivos
pessoais baseados em prestigio, respeito, amizade, além de outras questdes sociais
e psicologicas.

De forma complementar a esta discussdo, a teoria de captura politica®—
proposta por Stigler (1971) — se fundamenta no fato de que os agentes politicos ndo
agem com vista a maximizacdo do bem-estar social, mas sim para garantir seu
préprio bem-estar, atuando de modo a satisfazer os seus proprios fins, tratando-se,
portanto, de agentes egoisticos.

Assim, para Stigler, os politicos terdo como objetivo a maximizacao do seu
poder politico e da sua riqueza, sendo que irdo tomar as decisées que lhes confiram
um dos dois beneficios, mais votos, ou mais dinheiro e quando possivel os dois
(GONCALVES et al., 2014).

Para garantir tais privilégios é que justamente se formam os grupos de
interesse ou grupos de pressdo. Para Olson (1999) estes grupos podem ser
definidos como um conjunto de individuos, empresas ou outro coletivo, com um ou
mais interesses em comum que se unem para exercer influéncia sobre o governo na
aprovacao de leis favoraveis aos seus objetivos. Em suma, para este autor um grupo
de interesse é uma associacdo que visa promover o0 interesse comum de seus

membros.

** para melhor entendimento sobre a Teoria da Captura consultar artigo de George Stigler,

economista da Escola de Chicago, de 1971, intitulado The Theory of Economic Regulation.
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De forma complementar, Pena (2010) ressalta que um grupo de pressao se
constitui uma organizacdo temporéaria, um subgrupo do grupo de interesses, que em
dados momentos, se comporta de forma a obter - por intermédio da pressao - seus
objetivos, isto é, tenta influenciar uma decisdo, no caso do parlamento, aprovando
ou rejeitando um projeto.

Merece destaque que um grupo pequeno que tenha um interesse comum na
provisdo de um bem publico se organiza sem a necessidade de qualquer acao
coercitiva, porém grandes grupos precisam de incentivos adicionais (OLSON, 1999).

Assim, a linha de raciocinio seguida foi que para a aprovag¢do de qualquer
projeto de lei existem organizacbes (grupos de pressdo) que buscam exercer
influéncia sobre aqueles que detém o poder de voto no sentido de garantir que suas
demandas sejam atendidas, ou seja, ocorre a busca pela captura da arena em
questéao.

No interior do congresso nacional brasileiro, por exemplo, existem grupos de
pressdo que se articulam entre seus pares, e muitas vezes com grupos ditos de
“oposicao”, no sentido de garantir que os assuntos dos seus interesses, uma vez
colocados em pauta, sejam conduzidos e votados de forma a preencher suas
expectativas.

A propria composicao da comissao mista para a apresentacao do relatério da
MP n®547/11 parece reproduzir este viés, onde os parlamentares que fizeram parte
desta comissdo acabaram atuando na perspectiva de convencer seus pares da
necessidade de aprovar a medida, sem levar em contar possiveis assintonias entre
o planejado e o executado, o0 que denuncia, mais uma vez, a falta de neutralidade no
processo.

Ja como derivacdo da teoria da captura, Melo (2010) colocou em debate a
possibilidade da captura do érgdo regulador pelo poder politico, por meio da
vinculacdo da atividade regulatéria aos interesses conjunturais do governo, isto é, o
gue se pode ter € o risco iminente que as decisfes regulatérias para a defesa civil,
por exemplo, possam ter sido instrumentalizadas de modo a satisfazer os interesses
dos ocupantes do poder politico.

Ao trazer a discussao para o universo da Defesa Civil brasileira, ndo por
acaso, se deu énfase ao exercicio de analisar como esses parlamentares, de forma
especifica, se pronunciaram durante o periodo que antecedeu a aprovacdo da

PNPDEC na perspectiva de garantir que suas demandas, ou até onde possa ser
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entendido, as demandas apresentadas pelo Executivo, estivessem contidas na
versao final desta politica.

Oportunamente, também, se buscou identificar os posicionamentos de outros
parlamentares que possam ter se manifestado, de forma oral ou escrita, no sentido
de modificar a proposta enviada pelo Executivo para aprovacao do Legislativo.

Dessa forma, se buscou identificar os atores que foram considerados como
publico prioritario a ser beneficiado pelas acdes da Defesa Civil, sendo selecionados
alguns pronunciamentos que dessem conta de subsidiar tal resposta. Também se
buscou evidenciar os desmembramentos desta escolha.

A priori, € importante pautar que durante a selecdo desse corpus de analise,
em distintos momentos foram identificadas manifestacbes acerca do impacto
negativo que o0s desastres naturais causam as areas urbanas e rurais nos
municipios brasileiros.

Sendo essas manifestacbes usadas como fio condutor para identificar que
seriam 0s atores prioritarios a serem beneficiados. Entendido isto, se observou um
pronunciamento do senador Jorge Viana, o qual enfatizava os impactos que eram
submetidas as areas urbanas frente aos desastres naturais. Nas palavras do
senador:

Fragmento 09

E fato, sr. presidente, sr® e srs.senadores, que o Brasil mudou muito nos
tltimos anos. O Brasil € um pais urbano: 84% da populacdo vivem nas
cidades, boa parte dela em quase 5.500 cidades - sdo pequenas cidades -,
mas temos um amontoado de pessoas nas grandes metrépoles, e, com a
aproximacao do final do ano, nds também estamos chegando ao periodo do

inverno, que entramos agora, chegando perto de uma situacdo de muito
risco, especialmente para a populacdo mais pobre (Informagéo Verbal)26

No fragmento acima o senador diz que o Brasil mudou muito nos Gltimos anos
e ressalta esta mudanca pelo uso do termo “é fato”. De acordo com ele, o Brasil
agora é um pais urbano e com a chegada do inverno ha uma aproximacado maior
com a situagao de risco. Nesta medida em sua FD a leitura nas “entrelinhas” aponta
uma intencionalidade de evidenciar a necessidade de acdes de defesa civil para as

areas urbanas.

% pronunciamento do senador Jorge Viana, PT - Partido dos Trabalhadores/AC, em 02.12.2011.
Disponivel em: <http://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/texto/391315.
Publicado em: 16 dez. 2011>. Acesso em: 28 set. 2016.
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Esse discurso acaba por fortalecer as vozes daqueles que devem ser o0s
atores prioritarios a serem beneficidrios uma vez que a politica seja sancionada. Por
outro lado, se destaca o pronunciamento do relator da Comissdo de Defesa Civil no
Senado, Casildo Maldaner, pois ele abordou de forma direta as perdas agricolas dos
agricultores familiares do Oeste Catarinense, a saber:

Fragmento 10

Vale lembrar que essa é uma regido (Oeste Catarinense) com atividade
econbmica intensa, predominantemente agricola, com destaque para a
criacdo de aves - maior produtor nacional e maior exportador -, de suinos -
também maior produtor nacional e maior exportador -, lavoura de gréaos e
uma extensa bacia leiteira, que envolve milhares de pequenos agricultores

familiares. Segundo calculos preliminares, os prejuizos acumulados ja
superam os R$ 500 milhdes (informac&o verbal)®’.

No fragmento anterior, o senador diz que a regido do Oeste Catarinense,
predominantemente agricola, também vinha tendo prejuizos com os desastres
naturais ocorridos e enfatiza a questao pelo uso do termo “vale lembrar”. Pelo
enunciado, ele deixa transparecer a existéncia de uma “espécie de esquecimento”
pelo Congresso das perdas que tinham abatido milhares de agricultores familiares
naquela regiao.

Nesse cenario, € pertinente retomar que esta exclusdo e invisibilidade
conferido pelo Estado brasileiro sdo fatores que historicamente tem acompanhado
os atores do rural brasileiro, conforme foi apontado nos trabalhos desenvolvidos por
Silva e Ravena (2012) e Costa (2000).

A comparacgdo entre os dois Ultimos fragmentos trouxe pelo menos duas
guestdes: a primeira, a existéncia de agricultores familiares que residiam em areas
rurais e que também estavam sendo atingidos pelos desastres naturais e, a
segunda, consequéncia da primeira, que ndo seriam sé os atores das areas urbanas
gue vinham sofrendo com as perdas oriundas dos desastres naturais.

De forma complementar, é pertinente enfatizar que essas perdas agricolas
também ndo se constituiam casos isolados, uma vez que elas vinham se dando em
outras regibes do pais, como pode ser ratificado na manifestacdo de Perpetua
Almeida, deputada do Acre, abaixo disponibilizada:

2" casildo Maldaner, senador do PMDB/SC, relator da Comissdo de Defesa Civil no Senado.
Pronunciamento disponivel em: <http://pmdb.org.br/noticias/casildo-maldaner-cobra-recursos-para-
reforco-de-atuacao-da-defesa-civil/. Publicado em: 15 fev. 2012>. Acesso em: 3 out. 2016.
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Fragmento 11

Se sao graves os dissabores nos bairros dos municipios brasileiros, na area
rural ha, sim, consideravel agravante: a producdo agricola e pecuaria sao
duramente atingidas. A perda de safras e a morte de animais atingem
brutalmente o sustento dos produtores e dos agricultores familiares,
diminuindo, dessa forma, a quantidade de alimento que pode assegurar a
vida do nosso povo (Informag&o verbal)®.

No fragmento 11 ha no discurso uma abordagem comparativa, a qual busca
enaltecer as perdas agricolas e agropecuarias ocorridas na area rural quando
comparada aos graves dissabores que ocorrem nos bairros urbanos dos municipios
brasileiros e enfatiza o maior impacto negativo causado pelo uso do termo
“consideravel agravante”.

Nos fragmentos 09, 10 e 11 transparece a existéncia de posicdes
diferenciadas em torno daqueles que devem ser atendidos pela PNPDEC. Essa
oposigao de ideias expde um “ambiente de tensado” existente entre as forcas sociais
gue atual dentro do Congresso Nacional. Com base nisso, é necessario considerar
que as informacdes veiculadas nestas arenas decisérias tém o poder de definir e de
se firmarem como verdades.

Além disso, se por um lado se parte da premissa que nessas falas predomina
a imparciabilidade que deve ser comum ao agente politico, democraticamente eleito,
por outro, ndo se pode olvidar que toda acdo politica em algum momento é
destituida de neutralidade. Até mesmo os pareceres tidos como técnicos nao estao
imunes a orientacdes de outra instancia governamental, ou ainda, de cunhos
ideoldgicos.

A partir da consideracdo anterior, se volta a atencdo para a defesa da
categoria “agricultor familiar” presente na fala do senador Casildo Maldaner. Esta
personalidade além de pertencer a Frente parlamentar agropecuaria (mais
conhecida como bancada ruralista) ela, ainda, ocupa neste espaco papel de
destaque, sendo reconhecido por seus pares como um importante expoente e
defensor desta frente.

A informacdo anterior contextualiza e sugere pelo menos duas indagacodes: 1-

A mencao a categoria agricultor familiar teria sido utilizada apenas como recurso da

28 Perpetua Almeida, deputada do PCdoB/AC, presidente da Comissdo de Defesa Civil na Camara
dos Deputados. Pronunciamento disponivel em: <http://www.camara.leg.br/internet/SitagWeb/
TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessao=053.1.54.0&nuQuarto=44&nuOrador=1&nulnsercao=0&dtHorar
ioQuarto=16:36&sgFaseSessao=GE&Data=28/03/2011&txApelido=PERP%C3%89TUA%20ALMEIDA
,%20PCDOB-AC. Publicado em 28 mar. 2011>. Acesso em: 3 out. 2016.
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lingua no sentido de mobilizar e sensibilizar os participantes desta arena deciséria
ao assunto ora tratado? 2- O fato de ele pertencer a bancada ruralista justificaria o
nivel de desprendimento com que o senador abandonou o discurso embasado na
preocupacdo com as perdas agricolas da agricultura familiar para recordar com
fervor a aprovacédo do projeto de lei para a defesa civil que nao prevé de forma direta
beneficios para a categoria? Nas palavras do senador:

Fragmento 12

Recordei, durante o Forum de Defesa Civil, e ndo posso deixar de fazé-lo

aqui: em abril deste ano, foi aprovada neste plenario a MP 547, de 2011, da

qgual tive a honra, como disse antes, de ser o relator. A lei, entre outras

coisas, definiu a Politica Nacional de Defesa Civil, estabelecendo algumas

diretrizes de ocupac¢do do solo urbano, além de criar o sistema nacional de

informacdes e monitoramento de desastres, eszsencial na protecdo de vidas
e prevencéo de catéstrofes (Informagéo verbal) °,

No fragmento anterior, 0 senador expressa satisfagdo com a proposta de lei
aprovada para a area de Defesa Civil. Ele enfatiza esse acordo com o resultado pelo
uso do termo “da qual tive a honra de ser relator”. A utilizacdo desse enunciado
marca seu posicionamento favoravel na medida em que ele concorda com o
desenho final dado a politica.

Somado a isso, € conveniente assinalar que apesar de existir no Congresso
Nacional desde 2006 uma frente parlamentar mista da agricultura familiar que, em
tese, deve trabalhar para dar maior visibilidade e discutir politicas para o setor, ndo
foi registrado durante a leitura dos pronunciamentos para a construgcdo deste
trabalho nenhum esforco dos parlamentares que compdem esta frente no intuito de
garantir beneficios para a categoria que ora representam.

Enfim, a partir dos fragmentos 09, 10 e 11 constata-se que a aprovacao final
da PNPDEC parece reproduzir os mesmos critérios de exclusao e distanciamento de
ideias que possam beneficiar as areas rurais brasileiras. Assim, o que prevalece no
desenho desta politica é uma percepgao “urbanista”, a qual desconsidera as perdas
agricolas e materiais enfrentadas pelos moradores residentes nas areas rurais
brasileiras.

Todavia, esta primazia concedida as cidades ndo se constitui um fato

inovador, uma vez que a Defesa Civil no Brasil desde sua criagdo vem priorizando

29 Casildo Maldaner, senador do PMDB/SC, relator da Comissao de defesa civil no Senado.

Pronunciamento disponivel em: <http://pmdb.org.br/noticias/Casildo-maldaner-cobra-recursos-para-
reforco-de-atuacao-da-defesa-civil/. Publicado em 12 jun. 2012>. Acesso em: 3 out. 2016.
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acOes para as cidades. Um fato que embasa este olhar preferencial dado ao urbano
pode ser constatado na apresentacéo de apenas uma emenda que versou para a
area rural.

Tal emenda, a de n® 23, expedida pelo senador Sérgio Souza (PMDB/PR), em
01.12.2010, prop6s que fosse incluido no artigo 8° da Lei n® 12.340, de 10 de abril
de 2012, um paragrafo Unico, na forma do art. 1° da MP n® 547, de 11.10.2011, a
saber: entre as a¢0es de reconstrucdo estao as destinadas a recuperacéo de solos e
de investimentos produtivos realizados em propriedade da agricultura familiar,
definidas nos termos da Lei n® 11.326/2006.

A lei citada acima estabelece as diretrizes para a formulacdo da Politica
Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais. Vale
registrar que na historia de intervencao do Estado brasileiro na area de defesa civil
esta mencéo a categoria agricultor familiar se deu de maneira pioneira.

No documento encaminhado & Comisséo mista de defesa civil que propunha
a emenda foi possivel encontrar um posicionamento do Senhor Senador que acabou
por enrobustecer a tese de que a politica de defesa civil pensada para o Brasil
acabou excluindo as areas rurais. Nas palavras do Senador:

Fragmento 13

Em boa hora o poder executivo apresentou a MP n® 547/2011, com o
objetivo de incorporar nas politicas urbanas municipais as componentes de
planejamento e gestdo voltadas para a prevencdo e mitigacdo de impacto
nos desastres naturais, em especial os associados a escorregamentos de

encostas e processos correlatos, responsaveis pelo maior nimero de
vitimas e mortes (Informacéo escrita).*

No fragmento 13 ha no discurso uma abordagem que confirma a prioridade
dada as areas urbanas e enfatiza este compromisso pelo trecho “com o objetivo de
incorporar nas politicas urbanas municipais”. O uso deste trecho marca uma visao
do urbano como regidao a ser beneficiada com a aprovacdo da MP, o que
desconsidera em primeira instancia as areas rurais.

Apesar de reconhecer esta prioridade o deputado ressaltou que parte das
tragédias que vinham ocorrendo no pais ainda podia ser melhorada caso as perdas

agricolas ocorridas nas areas rurais fossem contempladas pelo desenho da politica.

¥ Texto de justificativa para proposicao de emenda para a medida provisoria n°547/2011, proposta
pelo Senador Sérgio Souza (PMDB - PR). Congresso Nacional. Disponivel em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=934354&filename=EMC+2
3/2011+MPV54711+%3D%3E+MPV+547/2011>. Acesso em: 7 fev. 2016.
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Neste sentido, o texto que justificou a proposicdo da emenda pelo deputado versou

sobre a questéo da seguinte maneira:

Fragmento 14

E que no deslizamento de encostas em areas agricolas, a lama leva nio
apenas o produto da agricultura familiar, mas toda camada do solo que ja
estava preparada, fertilizada e semeada para essa atividade econémica. A
partir disto, é preciso considerar que a recuperacao se da a longo prazo,
envolve mais investimentos, que nado foram previstos pelo agricultor familiar
(Informacéao escrita).

No fragmento 14 ha no discurso uma abordagem que busca esclarecer as
perdas agricolas que os agricultores e agricultoras familiares enfrentam por ocasido
dos desastres naturais que assolam as areas rurais e enfatiza que esta perda néao é
s6 do produto agricola em si, mas de toda uma infraestrutura planejada e construida
na perspectiva de garantir a renda e o sustento das familias para aquele ano
agricola.

Além disso, o senador Sérgio ressalta que estas perdas acabam demandando
investimentos que nao foram planejados e enfatiza pelo uso do termo “ndo apenas”.
Esta necessidade de investimentos financeiros acaba por demandar do Estado uma
intervencdo que possa minimizar tais perdas, sendo a discussao dessa MP um
excelente espaco de pautar a questao e garantir assim o0 acesso destes atores rurais
aos possiveis beneficios trazidos pela aprovacdo da MP, dai a proposicdo da
emenda.

Nessa ambiéncia, para justificar a aprovacdo da emenda, 0 proponente
argumentou, ainda, que de forma paralela tramitava na Camara dos deputados um
projeto de lei do senado, n® 85, proposto pela senadora Gleisi Hoffman (2011), o
qual buscava alterar a Lei n® 12.340/2010 - que tratava do SINDEC, sobre as
transferéncias de recursos para acfes de socorro, assisténcia as vitimas,
restabelecimento de servicos essenciais e reconstrucdo nas areas atingidas por
desastre, e sobre o Fundo Especial para Calamidades Publicas (FUNCAP), para
incluir dentre as acbes a serem custeadas pelo mesmo, aquelas destinadas a
recuperacdo dos solos e dos investimentos produtivos realizados em propriedades
de agricultura familiar.

Apesar da proposicdo desta emenda nédo ser especifica para MP n°547/2011
e sim para alterar a Lei n® 12.340/2010 no sentido de garantir recursos financeiros

especificos para a execucdo de acdes de carater preventivo e de recuperacdo de
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desastres, ela acaba sendo complementar a MP ora em questdo, uma vez que
buscava prever recursos financeiros para que as diretrizes contidas nesta medida
pudessem ser executadas.

Além disso, ela também acabou dando visibilidade a uma categoria que tem
suas perdas agricolas subamostradas pelo alto indice de pessoas atingidas nas
areas urbanas. Aqui vale mencionar que o autor da emenda, deputado Sérgio
Souza, ressaltou que o FUNCAP, ja previsto em lei, afigurava-se como fonte de
recursos mais adequada para socorrer os agricultores familiares pelas perdas
sofridas em desastres reconhecidos pelas autoridades locais em situagbes de
emergéncia ou calamidade publica.

Todavia, tal emenda néo foi aprovada, tendo sido suprimida. Para entender o
gue levou a tal supressao, se fez necessario acompanhar a proposicéo feita pela
Senadora Gleisi Hoffman em 2011, a qual ndo se constitui objetivo deste trabalho.
Todavia, se realizou este exercicio como forma de alinhavar a discussdo sobre as
perdas agricolas, de maneira a demonstrar que este assunto ja era um “velho
conhecido” dos parlamentares brasileiros.

Em relacdo ao projeto de lei do Senado n® 85, proposto por essa senadora,
apos ter sido aprovado, foi remetido a Camara dos Deputados, em 02.05.2011,
passando a ter nova denominacdo: projeto de Lei n® 1220/2011. Sobre sua
tramitacdo, merece atenc¢do a Unica emenda proposta a este projeto de lei, a qual foi
de autoria do deputado Wilson Filho (PMDB/PB), em 13.06.2012.

Nela, o referido deputado ressaltou que o FUNCAP devia ser usado nas
acOes de gestdo de desastre e que estas envolvem a prevencdo, a resposta e a
reconstrucdo ou recuperacdo. No despacho por ele apresentado, destacou que a
reconstrucao/recuperacdo pode ser entendida como o conjunto de a¢cbes de carater
definitivo tomadas logo apds a ocorréncia de desastre, destinadas a restabelecer o
cenario destruido e as condi¢cdes de vida da comunidade afetada, impulsionar o
desenvolvimento socioecondmico local, recuperar as areas degradadas e evitar a
reproducdo das condicbes de vulnerabilidade. Inclui-se, entre as atividades de
recuperacao, a reconstrucédo de moradias e da infraestrutura publica, dos servicos e
das atividades econémicas.

A partir desses esclarecimentos o deputado demonstrou posicionamento

contrario a ideia de que o FUNCAP pudesse ser destinado a recuperacao de solos e
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de investimentos produtivos realizados em propriedade da agricultura familiar. Nas
palavras do senhor Wilson Filho:

Fragmento 15

No entanto, é preciso ter em mente que muitos impactos sofridos pela
agricultura estdo relacionados as formas de uso do solo, que, em certos
casos, ndo respeitam as areas de solos frageis e as faixas de inundacéo
dos rios. Sendo assim, seria imprudéncia que os recursos publicos tao
arduamente acumulados no FUNCAP, para que os Estados e Municipios
tenham condi¢cbes financeiras para enfrentar a situacdo pdés-desastre,
fossem investidos na continuidade de atividades situadas em &reas de risco,
isto é, locais sujeitos a novas ocorréncias de desastre.

Mais que isso, a permanéncia das atividades localizadas em &reas de risco
acentua a fragilidade fisica, social, econdbmica ou ambiental de uma
comunidade ou ecossistema expostos a eventos fisicos extremos,
aumentando, por consequéncia, o risco de desastre. Seria um contrassenso
gue o FUNCAP destinasse recursos a essas atividades (Informacéo
escrita)®".

No fragmento 15 o enunciador se expressa de forma critica, na perspectiva de
demonstrar que as perdas agricolas na maioria dos casos ocorrem por conta do mau
uso dos recursos naturais e enfatiza isto pelo uso dos termos “no entanto, sendo
assim e mais que isso”. A utilizacdo desse enunciado marca seu posicionamento na
medida em que ele manifesta sua condicdo contraria ao uso dos recursos do
FUNCAP no financiamento das perdas dos agricultores familiares e tenta a partir de
seus argumentos convencer outros parlamentares.

Este posicionamento marca uma visdo reducionista existente por parte de
alguns parlamentares sobre o uso dos recursos naturais e das especificidades
regionais e culturais estabelecidas ao longo dos anos nas mais distintas areas do
pais. Nessa perspectiva, se pode afirmar junto com Rocha (2005) que as decisdes
publicas trazem, portanto, a marca dos interesses e das percepcfes que a
burocracia tem da realidade.

Como resultado, foi aprovado na Comissdo de Agricultura, Pecuaria,
Abastecimento e Desenvolvimento Rural, o Projeto de Lei n® 1.220, de 2011, com a
emenda proposta. Em Ultima instancia, ap0s tramitar nesta casa recebeu parecer do
relator, deputado Amir Lando (PMDB/RO), pela constitucionalidade, juridicidade e
técnica legislativa deste e da Emenda da Comissdo de Integracdo Nacional,

Desenvolvimento Regional e da Amazoénia.

% Texto de justificativa para proposicdo de emenda para a PL 1220/2011, proposta pelo Deputado
Wilson Filho (PMDB - PB). Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Disponivel em
:<file:///C:/Users/Lidiane%20Silva/Documents/Emenda%20FUNCAP.pdf>. Acesso em: 7 fev. 2107.
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A aprovacdo dessa emenda acaba remetendo ao que Levi, em
1991 ,destacou: “os individuos criam instituicdes, que por sua vez, limitam as
escolhas subsequentes destes mesmos individuos e de geracgfes futuras, ou seja,
existe uma trajetoria de dependéncia (LEVI, 1991, p. 80). De forma complementar a
isto, a autora argumenta que as instituicdes representam uma barganha social a
partir da qual emergem retornos de obediéncia, criando assim um ambiente de
“estabilidade” nas decisdes.

Tal estabilidade se baseia na capacidade de manter a obediéncia de grupos e
pessoas a regras e normas ja estabelecidas. Esta estabilidade é mantida pela
manutencdo dos ganhos, pois se assim nao for, a instituicdo se torna injustificavel,
levando assim ao abandono do consentimento e a elevacdo dos custos de
implementacéo das regras.

O resultado provavel disso sera a mudanca das préaticas sociais, com a
criagdo de novas regras e/ou recursos coercitivos adicionais. Todavia, durante a
analise do desenho da PNPDEC e das principais ideias arroladas durante sua
concepcado, aponta-se para a obediéncia as mesmas regras e normas ja
estabelecidas, freando assim qualquer possibilidade de mudancas institucionais no
que se refere ao reconhecimento de possiveis atores que historicamente vém sendo
preteridos do acesso a determinados beneficios oferecidos pelo Estado diante da
ocorréncia de desastres.

Outra questdo, que adensa essa linha de discussao, foi observar que ao
longo dos anos os documentos publicados pelo Estado que versam sobre a teméatica
da defesa civil acabam por reconhecer direitos da populacdo urbana em detrimento
da rural. Por exemplo, o Ministério da Integracdo Nacional lancou, em 2011, o Atlas
Brasileiro de Desastres Naturais (BRASIL, 2011a), o qual apresentou quase que
exclusivamente perdas e danos ocorridos em areas urbanas.

Outro exemplo, na verséo final da Lei n® 12.608, de 10 de abril de 2012, que
trata sobre esta politica, foi possivel constatar que a palavra “cidade” ou “urbano”
aparece sete vezes enquanto que o termo “rural” uma unica vez, conforme pode ser
constatado no Art. 5% que trata no item X dos objetivos da PNPDEC: “estimular o
ordenamento da ocupag¢ao do solo urbano e rural, tendo em vista sua conservacgéao e
a protecdo da vegetacao nativa, dos recursos hidricos e da vida humana.”

A discussdo desenvolvida até o momento enche de consisténcia o

entendimento de que até a institucionalizagcdo da PNPDEC n&o ocorreu por parte do


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.608-2012?OpenDocument
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Estado uma abordagem que buscasse analisar o real significado que os desastres
naturais possuem na vida dos agricultores familiares. Assim, expde o descompasso
existente entre o desenho dado a esta politica e as especificidades regionais
observadas nos diversos estados brasileiros.

Vale registrar que em nenhum momento da andlise foi identificado algum
pronunciamento dos senadores e/ou deputados que estavam a frente da comissao
mista criada para tratar sobre defesa civil no sentido de externar qualquer incémodo
com o fato da PNPDEC nao ter mantido proposi¢cdes que pudessem conferir, de
forma especifica, direitos aos agricultores familiares ou que contestasse a nédo
observancia as questdes regionais especificas.

A falta de consideracdo com as questfes regionais existentes no pais em
uma politica publica de extensao nacional denuncia o0 mesmo modelo padronizador
de fazer politica de antes. Em suma, baseada em uma percepcdo unilateral e
excludente, o status de publico prioritario a ser beneficiado pela PNPDEC foi
conferido aos moradores das areas urbanas do territério nacional brasileiro.

Para finalizar esta parte do trabalho é preciso considerar que a aprovacao da
PNPDEC, em 2012, também ndo se deu em meio a um clima total de consenso
entre os parlamentares que estiveram presentes na sessdo de aprovagcao da
matéria.

A oposicéao fez duras criticas ao relator da matéria, deputado Glauber Braga
(PSB/RJ), que ao dialogar com representantes do Executivo, acabou retirando
pontos do relatério final que, segundo a oposicdo, acabaria prejudicando a
implementacdo da politica publica. Na préoxima secdo se buscara apresentar
momentos criticos e oportunidades de mudancas que fizeram frente as
consequéncias perversas de se aprovar uma PNPDEC tal qual enviada pelo

Executivo.

8.1.2 Os reflexos da sombra na PNPDEC: uma questao de implementacao

Nesta etapa do trabalho serdo apresentados os desmembramentos poés-
institucionalizacdo da Lei n® 12.608, 10.04.2012, oriunda da MP n®547/2011,
analisada no item anterior, ou seja, sera analisado de que forma se deu a

implementacédo da PNPDEC nos primeiros dois anos de sua aprovacao.
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Nesse momento, se tomou como suporte tedrico as teorias sobre
presidencialismo de coalizdo e grupos de interesse, pois se entende que aqui se
constitui um campo fértil de aplicacdo do que estas duas teorias buscam tratar.
Antes de qualquer andlise da etapa de implementacdo dessa politica, propriamente
dita, se deve atentar para o fato de que ela deve ser considerada um divisor de
aguas na questédo de defesa civil no Brasil.

A afirmacdo anterior foi feita, pois se partiu da premissa que a PNPEDC se
constituiu uma oportunidade real de mudanca ao apresentar de maneira inovadora
questdes como a necessidade do carater preventivo nas agfes, assim como a
criagdo do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho
Nacional de Protecéo e Defesa Civil.

Por outro lado, se evidencia que para que se crie no pais uma cultura de
protecdo e defesa civil, lacunas importantes ainda precisam ser vencidas. A
afirmacao anterior encontra subsidios em pelo menos duas fragilidades, ambas
contidas na verséo final da aprovacao da lei em questdo, a saber: a ndo criacdo ou
revisdo de um fundo que pudesse transferir recursos financeiros em tempo real e de
acordo com as necessidades das areas atingidas por desastres e a manutencao de
acdes na area defesa civil sem carater e foco preventivo.

Sobre a primeira, se retoma o fato de que no desenho desta politica ficou
estabelecida uma divisdo de responsabilidades e competéncias entre os entes
federativos (federal, estadual e municipal) no que coubessem as medidas a serem
adotadas por cada um deles, no caso de ocorréncia de desastres naturais dentro de
suas areas de jurisdicao.

A critica que se faz a este “repasse” de competéncias consistiu no fato deste
ter se dado sem previsdo especifica de recursos para a prevencao ou recuperacao
dos desastres ocorridos, ou seja, estipularam responsabilidades sem recursos para
execugao, o que se constituiu uma grave lacuna da legislacao.

Aqui é pertinente retomar que apesar de existir o Fundo Especial para
Calamidades Publicas (FUNCAP), este nunca foi efetivo, porque as cotas eram
voluntarias, ou seja, os estados e municipios deveriam aderir a este fundo, onde
para cada uma parte integralizada por um destes entes, o governo federal entraria
com trés partes.

Entretanto, como ja assinalado, ressalta-se que este fundo nunca teve a

adesao por parte de estados e municipios. Esta constatacdo fez que o relator da
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comissédo de defesa civil, Glauber Braga, propusesse na primeira versao do relatério,
apresentado em sessdo na Camara dos Deputados, em 29.02.2012, a criacdo de
um Fundo Nacional de Protecdo Civil que seria formado em parte por recursos dos
royalties e da participacdo especial oriundos da exploracao do petréleo em terra e na
plataforma continental.

O texto que continha a proposta desse novo fundo foi apresentado no plenério
da Camara pelo deputado Glauber Braga, porém nédo teve apoio da base do
governo. A justificativa para isso teria sido a falta de tempo para que o governo
pudesse apreciar o relatério. Nas palavras do relator:

Fragmento 16

N6s ndo estamos tratando aqui de uma questdo em que o Governo
diz: Este artigo é ruim, por isso nés ndo devemos votar. Se for essa a
questéo, eu vou refletir e, se for o caso, vou retirar. NO0s estamos aqui
tratando de uma questdo que diz: Olha, ndo da para votar esta matéria

Unica e exclusivamente porque néo se teve tempo para fazer a leitura de um
material que foi entregue antes do carnaval (Informagé&o verbal).32

No fragmento 16 o deputado se expressa em tom de ironia. Ele faz isso pelo
uso do termo “exclusivamente”. A adocédo deste termo destaca que o motivo que
justifica a ndo votacdo da matéria seria a falta de tempo para que se pudesse
realizar a leitura do documento que continha os detalhes contidos nesta proposicao.

Sobre a falta de tempo, Glauber Braga declarou ter enviado para analise
antes do carnaval, ou seja, o governo teria tido pelo menos uns dez dias para
revisdo do documento até a leitura do coletivo ocorrida em 29.02.2012.

Todavia, mesmo com 0s argumentos apresentados pelos parlamentares que
apoiavam o relatério do deputado Glauber Braga ndo se chegou a um consenso
entre este e o representante do governo, se constituindo este um dos momentos
criticos para a aprovacao da Medida Proviséria n®547/2011. Dado o clima tenso e de
conflitos entre os legisladores presentes no congresso, a votagao foi adiada, dando
tempo para que Braga e 0 governo pudessem negociar um novo texto.

A segunda fragilidade, ainda como resultado da primeira, consistiu na

manutencdo de acdes na area defesa civil sem carater e foco preventivo, uma vez

%2 Pronunciamento na Camara dos Deputados do relator da Comisséo Mista de Defesa Civil, Glauber
Braga. Publicado em 29 fev. 2012. Discursos e Notas taquigréficas. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=3&nuSessa0=023.2.54.0&nuQu
arto=1&nuOrador=2&nulnsercao=0&dtHorarioQuarto=19:28&sgFaseSessao=0D%20%20%20%20%
20%20%20%20&Data=29/02/2012&txApelido=FRANCISCO%20FLORIANO&txEtapa=Sem%20reda
%C3%A7%C3%A30%20final>. Acesso em: 12 dez. 2016.
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que de forma contraditéria a lei prevé, por exemplo, a obrigatoriedade do
mapeamento das areas de risco em planos de contingéncia, mas “esquece” que o
FUNCAP so podia ser utilizado em ac¢des de reconstru¢cdo, com a possibilidade de
SOCOITO apenas em casos especiais, 0 que inviabiliza o carater preventivo dado a
PNPDEC.

Dito de outra forma, se o FUNCAP so6 financiava acbes de reconstrucdo e
este ndo sofreu nenhuma alteracdo quando da aprovacao da politica de defesa civil
em 2012, as realizacdes de acdes de carater preventivo, como a de mapeamento
das areas de risco, tomaram status de inviabilidade, pois ndo havia dotacdo
orgcamentéria para isso.

Essa inviabilidade pode ser constatada em item posterior que ao apresentar
dados quantitativos da distribuicdo de recursos na area de defesa civil se pode
observar uma grande parte de liberacdo de recursos financeiros para acbes de
socorro e reconstrucao.

Em sintese, na pratica essas duas fragilidades acabaram depondo para o
insucesso da politica durante os dois primeiros anos de sua criacdo. Questdes como
essas ndo passaram despercebidas no Congresso Nacional, sendo alvo de vérias
criticas e manifestacdes contrarias durante os momentos finais da aprovagdo da
PNPDEC por parte dos legisladores.

Todavia, essas manifestacdes nao tiveram sucesso, uma vez que nao se teve
consenso com o Executivo sobre o relatério apresentado, forcando a comissao
especial, criada para discutir as questfes relacionadas a defesa civil a aceitar um
“‘meio termo” entre as proposi¢cdes contidas no relatério com as questdes defendidas
pelo governo.

Ou seja, a proposta final foi incorporada a MP original, a qual propunha a
criacdo de um cadastro nacional com informacdes sobre areas municipais sujeitas a
deslizamentos de terra, conforme estava contido na versao enviada pelo Executivo,
0 gue de pronto ndo reconheceu as especificidades contidas na Regido Amazonica.

Mesmo assim, para garantir a aprovacdo da Lei n®12608, que instituiu a
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, o Legislativo acabou se rendendo a

vontade do Executivo brasileiro. Nas palavras do deputado Rubens Bueno(PPS/PR):
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Fragmento 17

A substituicdo da MP pelo relatério da comissado era para ser um dos
maiores elogios a esta Casa, mas esse relatério torna o projeto autorizativo,
dobrando a sua execucéo a vontade do Executivo (Informacao verbal)*.

No fragmento 17 o enunciador se expressa com brevidade, mas nédo deixa de
ressaltar seu posicionamento contrario a ndo aprovacdo do relatorio apresentado
pelo deputado Glauber Braga e enfatiza sua contrariedade pelo uso do termo “mas”.

Além disso, ele expbe o carater de submissdo do relator da proposta a
vontade do Executivo. A utilizagcdo desse enunciado marca sua oOposicdo ao
ocorrido, na medida em que ele se manifesta seu posicionamento contrario a
submissédo do Legislativo ao Executivo.

A guestdo apresentada acima expde as patologias contidas no modelo de
presidencialismo de coalizdo implementado no pais. Neste modelo o que tem
prevalecido é a vontade de grupos de pressao especificos onde as “regras vigentes”
proporcionam ao Executivo instrumentos para controlar o processo, de modo a criar
uma “moeda” politica de baixo custo e extremamente util para ser trocada por apoio
politico da sua coalizdo no Congresso (MOISES, 2011).

Nesses termos, a aprovacao da MP tal qual enviada pelo executivo teve como
resultado que a PNPDEC mergulhou em total inércia, evidenciando assim o total
descompasso entre a intervencdo do Estado e a necessidade real da populacédo no
que se refere as demandas da area de defesa civil.

Sobre o discurso de corrigir essas assintonias o0 executivo, mais uma vez,
langou a Medida Proviséria n® 631, de 26 de dezembro 2013. Para a conducéo
destes trabalhos foi formada uma comissdo mista, a qual teve como presidente a
senadora Ana Rita (PT) e o deputado Paulo Folleto (PSB), ambos parlamentares
eleitos pelo estado do Espirito Santo.

A participagdo de dois parlamentares do mesmo estado no que possa
entendido foi motivada por conta do ano de 2013 ter sido marcado por uma onda de
desastres - oriunda de chuvas intensas - no estado do Espirito Santo.

Em dezembro de 2013, por exemplo, o estado sofreu com a incidéncia das
fortes chuvas, o que néo ocorrera desde 1979, com ampla divulgacdo e mobilizacao

% Entrevista disponivel no site da Camara dos deputados no espago Camara Noticias, item Cidades.
Disponivel em:< http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/CIDADES/410680-DEPUTADOS-
CRITICAM-EXCLUSAO-DE-FUNDO-DE-PROTECAO-CIVIL.html. Postado em 06 mar. 2012>.
Acesso em: 4 dez. 2015.
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nacional para atendimento a populagédo. Foram registradas ocorréncias de situagdes
anormais em 55 dos 78 municipios, em um curto periodo de 15 dias (PEPDEC,
2017).

No que possa ser apreendido, mais uma vez se viu uma janela de
oportunidades, com os desastres ocorridos no Espirito Santo. Em suma, a exemplo
do desastre ocorrido no Rio de Janeiro, em 2011, o cenario de desastres e perdas
observado neste estado acabou criando um clima de mobilizacdo entre os
parlamentares do Espirito Santo para agilizar o procedimento de liberacdo de
recursos financeiros em areas atingidas por desastres.

Nesse contexto, se pode afirmar que néo por caso o poder Executivo tenha
langcado tal MP. Dito de outra forma, a exemplo da MP n®547/2011, que deu origem
a PNPDEC, a MP n?631/2013 teria sido lancada diante da necessidade do Estado
brasileiro em responder a demandas antigas, e sempre atuais, da area de defesa
civil. Demandas estas que foram colocadas em compasso de espera pelo executivo
com a aprovacdo da MP de 2012.

Para Nunes (2013), as tragédias que ocorrem anualmente no Brasil
envolvendo enchentes, deslizamentos e perdas de vidas € uma mostra do que a
auséncia de quadros técnicos estaveis e preparados para acdes preventivas, a
ineficacia dos sistemas de prevencéo a cargo do governo municipal e a auséncia de
politicas publicas eficientes ligadas a defesa civil representam para a populacao.

Nesses termos, a MP n®631 teve como proposta alterar dispositivos da Lei n®
12.340, de 1° de dezembro de 2010, que dispde sobre o Sistema Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC), sobre as transferéncias de recursos da Uniéo
para acdes de resposta e recuperacdo de areas atingidas por desastres aos 6rgaos
e entidades dos estados, do Distrito Federal e dos municipios e sobre o Fundo
Especial para Calamidades Publicas.

Entre outros objetivos, essa MP (n®631) buscava inserir acGes de prevencao
no ambito de transferéncias obrigatorias, pois tal modificacdo, em tese, tornaria mais
agil o processo de liberacéo de recursos para acdes por meio de depdsito em conta
especifica ou transferéncia fundo a fundo.

Além de, também, objetivar aprovar um novo desenho para o fundo especial
para calamidades publicas — FUNCAP, abolindo assim o sistema de integralizagéo
de cotas, o qual nunca obteve adeséo por parte dos estados e municipios, 0 que

inviabilizou seu funcionamento.
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Apesar de sua aparente urgéncia, esta medida teve sua aprovagdo no
Plenario da Cémara dos Deputados em 09 de abril de 2014, decorridos
aproximadamente 120 dias de seu lancamento. Para esta aprovacdo foram
expedidas 47 emendas, das quais 34 emendas foram expedidas por politicos da
base do governo, sendo nove emendas expedidas pelos legisladores da oposicao. A

distribuicdo de emendas esta disponivel no Quadro 8.

Quadro 8 - Quantidade de emendas expedidas por parlamentar/partido/UF para a MP

n°631/2013
Composigédo no Governo Parlamentar (emendas) Total de emendas
Deputado Eduardo Cunha - PMDB/RJ (1);
Base Aliada (PT, PMDB, PDT, Depu_tado Edson Santos - PT/RJ (1_}; Deputado
PCdoB. PSB. PR PRB. PSC. PTC e Moreira Mendes - PSC- SE (6), Deputado 34
’ ’ P:I'N) ’ ’ Glauber Braga - PSB/RJ (13), Deputado Pedro
Uczai — PT/SC (6); Deputado Beto Albuquerque -
PSB/RGS (7);
Deputado Mendonca Filho - DEM/PE (6); Senador
Base opositora (PSDB, DEM, PPS, |Ricardo Ferrago — PSDB/ES (1); Deputado Paulo 9
PTB, PTdoB e PMN) Rubem Santiago - PTB/MG (1); Senador Cassio
Cunha Lima - PSDB-PB (1).
Outros Partidos (PSD, PCB, PSDC, |Senador Eduardo Amorim - PSD-RO  (1);
PRTB, PV, PVC, PSOL, PSTU, Deputado Marcos Rogério - DEM-RO (2); 4
PCO). Deputado Onofre Santo Agostini - PSD/SC (1).

Fonte: A autoria Prépria (2017).

Para o contexto de discusséo ora trilhado, é pertinente registrar que dos treze
parlamentares que expediram emendas a MP n®631/2013, apenas dois fazem parte
da frente parlamentar® da agricultura familiar existente no congresso brasileiro.
Logo, se pode afirmar que a baixa participacdo e envolvimento desta frente
parlamentar acabou contribuindo, mais uma vez, de maneira significativa para que
as especificidades desta categoria fossem subamostradas.

Outra questéo que ficou evidenciada foi que dos nove estados que compdem
a Amazonia Legal apenas Roraima participou desta etapa com a expedicdo de trés
emendas de responsabilidade do senador Moreira Mendes (PSD) e do deputado
Marcos Rogério (DEM).

% A frente parlamentar € uma associagcao suprapartidaria de pelo menos 1/3 dos integrantes do
Poder Legislativo Federal (deputados e senadores) destinada a aprimorar a legislacdo referente a um
tema especifico. As frentes parlamentares possuem um representante oficial e estdo regulamentadas
pelo ato 69/2005, da Mesa Diretora da Camara dos Deputados. Camara dos Deputados. Disponivel
em: <http://www2.camara.leg.br/participe/fale-conosco/perguntas-frequentes/deputados##16>.
Acesso em : 31 jan. 2017.
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Neste ponto é pertinente destacar a emenda de n®5, proposta pelo senador
Eduardo Amorim (PSC/SE), de 04.02.2014, a qual tinha por fim prover condi¢ces de
pagamento diferenciadas para municipios que estivessem enfrentando situacfes de
emergéncia ou de calamidade publica nas regides Norte e Nordeste. Tal emenda
nao iria onerar o Tesouro Nacional, pois 0s recursos seriam oriundos dos fundos
constitucionais e utilizados dentro de suas proprias destinacoes.

Todavia, mais uma vez, por conta da baixa articulacdo dos parlamentares,
entre outros fatores, que fazem parte dos estados que compdem a regido Nordeste
e Norte, com destaque para os estados da Amazonia Legal, tal emenda néo foi
aprovada e por isso ndo fez parte do projeto de Lei n®3/2014 que deu origem a Lei n®
12.983/14, de 02.06.2014.

Esta lei alterou a Lei n® 12.340, de 1° de dezembro de 2010, para dispor sobre
as transferéncias de recursos da Unido aos 6rgaos e entidades dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios para a execucdo de acdes de prevencao em areas
de risco e de resposta e recuperacdo em areas atingidas por desastres e sobre o
Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa Civil, e as Leis n®
10.257, de 10 de julho de 2001, e n® 12.409, de 25 de maio de 2011, e revogou
dispositivos da Lei n® 12.340, de 1° de dezembro de 2010.

Assim, a partir destes dados foi possivel concluir que mais uma vez as
especificidades regionais da agricultura familiar amazénica ndo foram contempladas,
permitindo assim a reproducdo do mesmo modelo padronizador de outrora para o
desenho de politicas publicas no Brasil. Este ndo reconhecimento somado com a
“morosidade” com que as politicas sao implementadas acabam marcando um lapso
temporal entre a necessidade dos beneficiarios das politicas e a efetiva acdo do
Estado brasileiro.

O pronunciamento feito pelo deputado Glauber Braga,em 26.11.2014, acabou
por confirmar a afirmativa acima, pois ao ter solicitado a imediata regulamentacgao
pelo Poder Executivo da Lei n® 12.608, de 2012, que institui a Politica Nacional de
Protecédo e Defesa Civil (PNPDEC), ele reconheceu que a apesar de criada a lei ndo
estaria sendo executada. Nas palavras do deputado:

Fragmento 18
SO que até hoje a gente néo teve a regulamentacéo da Lei n°® 12.608, sobre
a Politica Nacional de Protegéo e Defesa Civil. A gente acaba de passar por

mais uma Conferéncia Nacional de Protecao e Defesa Civil. N6s ndo temos
mais tempo para esperar a regulamentacdo dessa lei. Eu quero aqui fazer
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mais uma vez esse apelo, para que o Ministério da Integracdo faga o
encaminhamento da proposta final a Casa 3(.;,ivil e para gue essa
regulamentacédo saia do papel (Informacéo verbal)™.

No fragmento 18 o deputado destaca que até aquele momento ndo havia
ocorrido a regulamentacdo da PNPDEC e enfatiza o imobilismo do Ministério da
Integracao pelo uso do termo “fazer mais uma vez’. A utilizacdo desse enunciado
confere a criacdo desta politica certo descaso, uma vez que sO existia no papel, sem
implementag&o. Além disso, retoma de forma direta a responsabilidade do Estado
em atuar com seus 6rgdos de monitoramento, prevencao e recuperacao na area de
defesa civil no pais.

Dessa forma, o pronunciamento do deputado Glauber Braga acabou
denunciando o descompasso temporal existente entre o risco eminente da
ocorréncia de novos desastres naturais e a morosidade do Estado em atuar de
forma a mitigar os efeitos das perdas agricolas contabilizadas pelos agricultores
familiares diante destes fendmenos da natureza.

Esse descompasso temporal denuncia, ainda, o despreparo das autoridades
e organizacOes responsaveis pela defesa civil brasileira para enfrentar situacées
iminentes e reais de risco. Assim, a analise ora realizada aponta para a forte
influéncia do contexto politico e institucional em resistir a formacédo de uma agenda
de risco e de defesa civil capaz de reconhecer as especificidades das distintas
regides rurais do interior do pais.

Na busca de mudar esta realidade, se faz necessidade a implementacédo de
uma governanca de risco que seja capaz de colocar em pratica um novo modelo de
producéo de conhecimento e tomada de decisédo para a temética do risco.

O termo governanca de risco € definido e adotado neste trabalho a partir de
Renn (2008). Assim, governanca de risco € um processo que envolve
representantes de todos o0s grupos sociais (stakeholders, publico diretamente
afetado, publico observador, autoridades, agéncias reguladoras).

Para o contexto de discussao ora realizado se enfatiza a afirmativa de Renn

(2008) que ressalta que para se ter de fato uma governanca eficiente deve-se

% Glauber Braga. Deputado pelo PSB do Rio de Janeiro. Pronunciamento proferido em 26.11.2014
na Camara dos deputados. Disponivel em:< http://www.camara.leg.br/internet/sitagweb/
TextoHTML.asp?etapa=3&nuSessao=273.4.54.0&nuQuarto=48&nuOrador=1&nulnsercao=0&dtHorar
ioQuarto=18:16&sgFaseSessao=0D%20%20%20%20%20%20%20%20&Data=26/11/2014&txApelid

0=GLAUBER%20BRAGA&txEtapa=Com%20reda%C3%A7%C3%A30%20final>. Acesso em: 24 nov.
2016.
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estabelecer, entre outras questdes, uma conexao entre aqueles que participam da
deciséo (parlamentares) e aqueles que a implementam (agentes do governo).

De maneira complementar, Asselt e Renn (2011) ressaltam que muitos
cientistas afirmam que para melhor entender a natureza real de muitos riscos deve
ocorrer entre todas as partes interessadas cooperagao, coordenacao e confianca.

No caso brasileiro, porém o0 que se pode observar foi que nessas relacdes
prevaleceram interesses divergentes e percepcdes do potencial dos riscos de
desastres naturais distintas que acabaram limitando que o desenho da PNPDEC,
assim como sua implementacdo, pudesse refletir na pratica o enfrentamento de
situacdes de riscos de acordo com as especificidades regionais ocorridas no Brasil.

Assim, apesar de um esforco inicial em realizar audiéncias e reuniées em
distintas regides do pais sobre os desastres naturais que vinham ocorrendo na
perspectiva de se construir um modelo diferenciado de politica para a defesa civil o
que prevaleceu no desenho da PNPDEC foi o modelo do déficit de conhecimento,
apontado por Di Giulio et al. (2010) e Di Giulio e Ferreira (2013), no qual os técnicos
comunicam os conhecimentos e suas verdades cientificas para a comunidade tida
como “leiga” para evitar que estes permanegam na ignorancia e na irracionalidade.

Como observa Di Giulio et al.(2010), um dos desafios para a governanca de
risco €, justamente, ter a capacidade de reconhecer que as comunidades afetadas
podem (e devem) contribuir ativamente para a produ¢do de conhecimento e para as
decisdes tomadas a respeito da problematica de risco.

De forma complementar se destaca a necessidade de reconhecer que
aguelas pessoas que vivenciam de fato o risco também possuem seu proprio
conhecimento sobre os problemas que as atingem e que, portanto, o didlogo com
elas tem de ser permeado pela premissa de que o conhecimento leigo ndo é
irracional e que julgamentos de valor estdo presentes em todas as fases do
processo de gestéo de riscos (DI GIULIO et al., 2012; DI GIULIO et al., 2010).

Em suma, a proposta de governancga do risco deve passar pela necessidade
de identificar como os individuos — sobretudo aqueles que estdo potencialmente
expostos e vivenciam o risco e aqueles que precisam dar uma resposta urgente a
estas situagdes — percebem esses riscos (DI GIULIO; FERREIRA, 2013).

Qualquer intervencéo diferente disto acaba afastando as acdes da PNPDEC
brasileira do que prevé a pratica da governanga de risco proposta por Renn (2008).
Isto €, o Estado brasileiro deve considerar o processo decisorio, ligado a acdes de
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mitigacdo do risco, como um exercicio de carater coletivo e com ampla participacédo

da sociedade.

8.1.3 A PNPDEC e a agricola em numero: um olhar para a Amazonia Legal

Nesta secdo serdo apresentados dados numéricos® sobre os recursos
financeiros liberados por meio do governo federal para ambas as politicas estudadas
neste trabalho. Para isso, se optou por apresenta-los em duas etapas: na primeira
serdo disponibilizados os recursos financeiros orgados e aplicados para acdes de
defesa civil, acessados no SIGA Brasil e no Portal da Transparéncia, para 0s
estados da Amazoénia Legal.

Na segunda etapa constam os recursos liberados pela politica agricola, via
crédito rural, PRONAF, nessa regido. De acordo com o recorte temporal escolhido
neste trabalho, os dados serdo apresentados por ano a fim de demonstrar como se
deu o repasse de recursos financeiros para a regido, foco das analises

empreendidas neste exercicio académico.

a) PNPDEC e o abismo entre o orcado e o aplicado na Amazénia Legal

Neste topico estdo contidos os dados referentes aos recursos financeiros
orcados e liberados por ano do periodo previamente estabelecido. Os dados sobre
0s recursos financeiros para a area de defesa civil se foram acessados no site do
SIGA Brasil®*’ e Portal da Transparéncia®. Posteriormente, esses, foram compilados
e desta compilacdo foi possivel a construcdo das tabelas, que subsidiaram a
interpretagdo dos resultados alcangados neste trabalho.

% Os dados de crédito rural foram disponibilizados pelo Banco da Amazdnia e sobre a aplicacdo de
recursos financeiros para a defesa civil foram acessados no site do SIGA Brasil e Portal da
Transparéncia. Disponivel em: http://www12.senado.leg.br/orcamento/
loa?ano=2011&categoria=4.1.1&fase=execucao. Acesso em: 23 fev. 2017.

%" O SIGA Brasil € um sistema de informacdes que permite a qualquer individuo, por meio da internet,
acesso amplo e facilitado a diversas bases de dados sobre planos e orgcamentos publicos federais.
Disponivel em http://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil. Acesso em: 01 mar. 2017.

% O Portal da Transparéncia. Disponivel em: http://www.portaltransparencia.gov.br/downloads/
mensal.asp. Acesso em: 02 jun. 2017
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1) Primeiro ano da analise: 2010

Merece registro que os recursos liberados pelo Ministério da Integracao
Nacional para a &rea de defesa civil foram alocados em cinco programas, a saber:
prevencao e preparacao para desastres, prevencao e preparacao para emergéncias
e desastres, respostas aos desastres e respostas aos desastres e reconstrugao e
por ultimo, a partir de 2012, foi lancado o programa gestdo de risco e resposta a
desastres.

Para uma melhor compreensédo das questdes de acesso e distribuicdo de
recursos, se retoma Pires e Gomide (2014), ao afirmarem que as interacdes entre
instituicGes democraticas e politicas de desenvolvimento, sdo necessdrias para
examinar o0 processo concreto em que se coloca em pratica essas politicas a fim de
compreender como se da a relacdo entre a atuacdo das burocracias do Poder
Executivo e os mecanismos de controle e participacéo politica nas demais esferas.

Esse processo consiste em todo o conjunto de decisbes e acodes
desempenhadas entre o lancamento de uma politica governamental e a percep¢ao
dos seus resultados, envolvendo, simultaneamente, atividades de execucéao,
(re)formulacBes e tomada de deciséo sobre as acdes necessarias (PIRES; GOMIDE,
2014; SOUZA, 2006).

Assim, esta parte do trabalho buscou demonstrar como se deu as interagdes
entre as instituicbes governamentais, no que se refere a liberacdo de recursos
financeiros federais aos municipios atingidos por desastres naturais.

Esse exercicio foi realizado na perspectiva de melhor compreender como as
interagcbes com e entre as instituicbes do governo nas distintas esferas podem
repercutir em impasses e obstaculos para a concretizacdo do que fora pensado por
ocasido da criacdo da PNPDEC.

Em relacdo a isso, se considera que a semelhanca ou o distanciamento da
implementacdo em relacdo as ideias e concepcdes que Ihe deram origem é,
aparentemente, um objeto de pesquisa dos mais valorizados no campo de estudos
das politicas publicas (LIMA; D’ASCENZI, 2014; SOUZA, 2001).

Ou seja, a implementacdo de uma politica €, na maioria das vezes, observada
a partir do plano que Ihe deu origem, dai tantas abordagens sobre os problemas de

implementacgédo, a grosso modo, expressa a ideia de que o0 sucesso da politica seria
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resultante da perfeicdo de seu desenho, mas seu fracasso seria derivado da forma
como ela foi executada (LIMA; D’ASCENZI, 2014).

Nesse contexto, como ja assinalado, foram sistematizados dados sobre o
comportamento dos recursos financeiros repassados aos entes federativos
municipais antes e depois da criacdo da PNPEDC a fim de melhor compreender se
os principios contidos no desenho desta politica representaram mudancas
especificas para a realidade estudada.

Entendido isso, se destaca que para o ano de 2010do total de
R$169.108.718,00 que se teve de dotagdo orcamentaria inicial para a area de
defesa civil no Brasil, 0 montante de R$168.008.718,00 foi alocado no programa de
prevencao e preparacdo para desastres, e R$1.100.000,00 no programa de resposta
aos desastres e reconstrucéo.

Todavia, conforme pode ser visualizado na Tabela 1, nenhum valor previsto
na dotacdo orcamentaria para o programa de prevencdo e preparacdo para
desastres inicial para a area da Amazonia legal foi repassado aos estados e aos

municipios, conforme planejado no PPA.

Tabela 1- Execuc¢éo da despesa por programacéo para os estados da Amazonia Legal em

2010 (R$)
Dotagﬁ?. . Despesa
UF on;arFResl;lana Autorizado{R$) | Empenhado (R$) executada (R$) Pago
AC 0 0 0 0 0
AM 0 0 0 0 0
MA 4.000.000,00 4.000.000,00 1.300.000,00 1.300.000,00 0
MT 0 0 0 0 0
PA 3.000.000,00 3.000.000,00 2.500.000,00 2.500.000,00 0
TO 1.800.000,00 1.900.000,00 1.899.840,00 1.899.840,00 0
TOTAL 8.900.000,00] 8900.000,00 5.999 840,00 5.999 840,00 0 Fonte:

Fonte: SIGA Brasil (2010).

No ambito nacional o programa de prevencgdo tinha previsdo e autorizacao
para o montante de R$425.000.603,00, sendo pago apenas R$18.316.047,00. Ja no

programa de

conclui

respostas

que a defesa civil

R$2.046.340.044,00.

Sobre estes valores, duas observagfes foram possiveis: 1- nenhum recurso

aos

desastres e

reconstrucao

foi

autorizado
R$3.045.399.483,00, sendo pago 2.028.023.997,00. Ao somar os valores pagos, se

brasileira aplicou neste ano o valor total de

financeiro foi liberado para os municipios ou estados que compdem a regido da
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Amazonia Legal e 2- O montante de recursos financeiros liberados na esfera
nacional para o programa de respostas aos desastres e reconstrucdo demonstra, de
forma enfética, a falta de prioridade adotada pelo Estado as acOes de carater

preventivo.
2) Segundo ano da analise: 2011

Segundo os dados acessados no SIGA Brasil, se pode constatar que em
2011 do total de R$137.459.479,00 que se teve de dotagdo orgamentaria inicial no
programa de prevencdo e preparacdo para desastres, foram autorizados
R$508.459.479,00 e pagos apenas R$28.978.110,00.

Apesar de néo ter tido dotacdo orgcamentaria inicial para o programa resposta
aos desastres e reconstrucdo foi autorizado o valor de R$1.367.581.700,00, sendo
realmente pagos R$661.382.293,00. Desta maneira, quando somado ao valor do
programa prevencao e preparacdo para desastres, que foi de R$28.978.110,00, se
obteve o total de R$690.360.403,00 disponibilizado para o territorio nacional.

A patrtir disso, se pode concluir que os anos de 2010 e 2011 apresentaram um
comportamento atipico dos demais anos estudados, uma vez que a dotacdo
orcamentaria inicial foi menor que o valor final pago aos estados. Estes resultados
apontam para a total assintonia existente nas acfes desenvolvidas pelo Estado
brasileiro na area de defesa civil.

A luz de entender o comportamento de liberacdo dos recursos financeiros
apontados acima, se retoma que os anos de 2010 e 2011 foram marcados pela
ocorréncia de varios desastres, sendo o de maior abrangéncia o ocorrido na Regiao
Serrana do Rio de Janeiro.

Dessa maneira, se enfatiza que somado a outros eventos menores que 0
antecederam, o desastre do Rio de Janeiro incentivou o governo federal a criar
novas instituicbes e a reformular as responsabilidades de outras instituicdes ja
existentes com o objetivo de prevenir, monitorar, tentar articular diversas instituicbes
e responder de forma imediata em caso de desastres (LOPES, 2017; BRASIL,
2012).

Merece destaque, quedada expressividade do desastre ocorrido no Rio de
Janeiro, foi necessario que o governo brasileiro tivesse que dispor de um alto nivel

de recursos financeiros para a recuperacdo da infraestrutura perdida e a
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manutencdo das condi¢Bes basicas (alimento, abrigo e moradia) dos atingidos por
este evento extremo nessa regido em 2011.

Também foi possivel observar que esses dois anos (2010 e 2011) foram
marcados - mais uma vez - por recursos financeiros no programa de resposta aos
desastres e reconstrugdo, o que aponta um baixo indice de aplicagdo em iniciativas
de caréater preventivo.

Esses resultados fortalecem a percepcao de que a defesa civil implementada
no Brasil sempre desenvolveu acOes de carater socorrista. Assim destaca-se o
trabalho de Lopes (2017) ao afirmar que a defesa civil ainda é vista, muitas vezes,
tanto pelos profissionais internos aos 6rgdos quanto pela populacdo, como uma
entidade socorrista, ou seja, que vai atuar depois do acontecimento do desastre.

Para o contexto de andlise ora empreendido, € fundamental retomar que o
fato de a liberacdo de verbas para a defesa civil se dar apenas quando o0s
municipios ja estdo vivendo as consequéncias dos desastres, acaba por criar
espaco para diversas manobras politicas e jogos de interesses dentro dessas
instituicbes, o que sera tratado com maiores consideracdes nas paginas seguintes
deste trabalho.

Oportunamente, se enfatiza que os anos de 2010 e 2011 foram periodos que
precederam a criacdo da PNPDEC (criada em 2012) e que o baixo investimento na
area preventiva de desastres foi uma questdo que figurou como problematica nas
plenarias de discussdes sobre a formulacdo da PNPDEC em 2012.

Em relacdo ao repasse de recursos financeiros aos estados da Amazébnia
Legal se pode concluir que o Amazonas foi o Unico que teve previsdo de dotacdo
orcamentaria inicial no programa prevencao e preparacao para desastres (Tabela 2).
Porém, tais recursos, a exemplo de 2010, ndo foram repassados a este ente
federativo.

Tabela 2 - Execucéo da despesa por programacao para os estados da Amazonia Legal
em 2011 (R$)

. Dotacéo . Empenhado Despesa
R orgamentaria (R$) L ) (R$) executada (R$) Pago
AC 0 0 0 0 0
AM 200.000,00 200.000,00 0 0 0
MA 0 0 0 0 0
PA 0 0 0 0 0
TO 0 0 0 0 0
TOTAL 200.000,00 200.000,00

Fonte: SIGA Brasil (2011).
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3) Terceiro ano da andlise: 2012

A novidade de 2012 foi o langamento no plano plurianual 2012-2015 do
programa gestao de risco e resposta a desastres, o qual recebeu o seguinte cédigo
identificador 2040. Aqui é interessante atentar para algumas ideias contidas na
concepcao deste programa, pois estas acabam permitindo um melhor entendimento
sobre como sua execucédo se deu a parte do que consta no desenho da PNPDEC,
criada neste ano.

Para analisar de forma critica esse distanciamento, se parte do pensamento
apresentado de Lima e D’Ascensi (2014) e Souza (2006) ao afirmarem que a
execucdo de uma politica publica € um processo problematico, no sentido de que,
inevitavelmente, diferird das inten¢Bes daqueles que a formularam.

Nessa linha de raciocinio, se retoma o Art 3% paragrafo Gnico, da PNPDEC
que versa sobre as acdes de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e
recuperacdo voltadas a protecdo e defesa civil. Nele se observa que esta contida
uma orientacdo ampla no sentido de garantir que sua execuc¢ao pudesse reconhecer
as realidades presentes nos diferentes territorios brasileiros.

Todavia, de encontro a essa orientacdo, o documento que tratou do PPA em
2011, com validade para 2012-2015, apresentou de forma objetiva e clara que uma
das principais ideias que norteou sua criagdo esteve baseada em estudos de
municipios que apresentavam maior probabilidade de ocorréncia de desastres
associados a deslizamentos de encostas (BRASIL, 2011b).

Aqui é conveniente destacar que o PPA sempre comeca a vigorar no segundo
ano de um mandato se estendendo até o primeiro ano do mandato seguinte. Logo, o
documento citado, anteriormente, apresentou 0s critérios que iriam embasar as
acOes da defesa pelos proximos quatros anos.

Assim, 0s municipios a serem tratados com prioridade seriam aqueles que
tinham seus desastres oriundos da frequéncia de eventos com deslizamentos de
encostas, o qual a magnitude dos eventos seria mensurada a partir do registro das
vitimas; e, por fim, as condi¢cdes potenciais de ocorréncia de grandes eventos de
movimentos de massa.

Como resultado, a autora do trabalho péde constatar por ocasido da coleta de
dados no SIGA Brasil, que o uso desses indicadores acabou beneficiando, de forma

nitida, os municipios da regido Sudeste, seguida das regifes Sul e Nordeste, o0 que
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comprova a reproducdo do carater seletivo e excludente das politicas publicas
implementadas no Brasil no periodo pretérito.

Assim, a afirmativa anterior toma corpo quando se constata que a partir
desses indicadores se estabeleceu as areas em que politicas publicas de defesa
civil - nos niveis municipais, estaduais e federais - deviam ser intensificadas a fim de
reduzir o grau de vulnerabilidade das comunidades frente aos fenGmenos
ocasionados por estes tipos de eventos extremos.

A critica que se faz ao uso desses critérios € que eles ndo retratam as
especificidades dos desastres naturais que vém ocorrendo de forma sistematica em
outras regides do Brasil nos ultimos anos. Nos estados da Amazo6nia Legal, por
exemplo, a leitura em Brasil (2012) apontou para inundacdes e secas/estiagens
como 0S eventos extremos mais comuns observados nesta regido, ndo havendo
registros de vitimas nestes eventos.

Em suma, os critérios técnicos utilizados, mais uma vez, acabaram por
sombrear a ocorréncia dos eventos extremos que vém ocorrendo de forma mais
intensa nos Ultimos anos em outras regifes do pais. Assim, a exemplo do que
ocorreu nos governos militares, ficou evidente o fato que os critérios técnicos
utilizados para nortear determinadas politicas publicas acabam beneficiando os
mesmos estados e excluindo outros.

Assim, se reproduz o viés de privilégio regional do periodo anterior, ou seja, é
concedido a algumas regifes do pais em detrimento de outras areas - ha muito
esquecidas -0 acesso a determinadas politicas publicas em detrimento da exclusédo
de outras, como € o caso dos estados pertencentes a Amazénia Legal.

Sobre o nivel de desigualdade regional existente entre as regides do pais se
destaca o trabalho de Figueiredo e Porto Junior (2015), que apontam para a
manutencao das diferencas entre os estados do Norte/Nordeste e do Sul ao longo
dos anos.

Ou seja, a partir da metodologia usada no trabalho de Figueiredo e Porto
Janior (2015), percebeu-se a ocorréncia de um padrdao ainda mais forte de
polarizacéo, inclusive em nivel municipal, o que reforca a desconfianca de que o
modelo de desenvolvimento regional seguido no Brasil ndo alcancou o ponto
maximo do grafico, ou seja, ndo favoreceu mais fortemente as regides menos

desenvolvidas.
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A afirmativa dos autores acaba sendo fortalecida quando se analisa a
PNPDEC e os desdobramentos de sua implementagdo. Uma questado que reforca
esta assertiva foi constatada no comportamento da distribuicdo dos recursos
financeiros frente aos desastres naturais ocorridos no territorio brasileiro durante o
periodo estudado.

Por exemplo, a dotacdo orcamentaria inicial, contida no SIGA Brasil, para
2012, tinha como previsdo para o programa nacional de gestdo de risco e resposta a
desastres o valor total de R$2.074.123.659,00, sendo autorizado
R$5.747.642.039,00 e pago apenas R$1.250.327.829,00.

O repasse final representou 60,28% do valor da dotacdo orcamentaria inicial
prevista para este programa, sendo este 0 ano em que ocorreu a maior liberacédo de
recursos financeiros para a area de defesa civil quando comparado aos anos de
2010 e 2011.

No caso especifico da area de estudo escolhida nesta tese se pode observar,
a partir da Tabela 3, que o valor da dotacdo orcamentaria inicial prevista aos estados
e municipios da Amazonia Legal ficou em R$88.600.000,00. Esse valor representou
4,27% do total de recursos financeiros planejados para a defesa civil em todo
territério nacional.

O interessante disso é que, a exemplo dos anos anteriores, mesmo estando
previsto na dotacdo orcamentaria inicial ndo ocorreu o repasse de nenhum dos
valores programados para estes estados. A partir dai se tem indicios fortes que as
concepcOes contidas na institucionalizacdo da PNPDEC néo foram efetivadas.

Outra, também foi possivel registrar que apesar de ndo ter tido dotacdo
orcamentaria inicial para o Programa Prevencdo e Preparacdo de Desastres foi
autorizado o valor de R$139.840.000,00, sendo pago de fato R$957.122,00. Aqui €
pertinente retomar que 2012 foi o ano em que a PNPDEC tinha sido aprovada e que
uma de suas inovacdes seria 0 seu carater preventivo. Entretanto, o repasse de
recursos financeiros para execugdo de acdes de carater preventivo ndo se deu da

forma esperada.
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Tabela 3 - Execucao da despesa por programacao para os estados da Amazonia Legal, 2012 (R$)

. Dotagéo . Empenhado Despesa
R orgamentaria (R$) ] (RS) executada (R$) Pago
AC 11.500.000,00 11.500.000,00 0 0 0
AM 75.500.000,00 75.500.000,00 0 0 0
MA 1.500.000,00 1.500.000,00 0 0 0
PA 0 0 0 0 0
T0 100.000,00 100.000,00 0 0 0
TOTAL 88.600.000,00 86.600.000,00

Fonte: SIGA Brasil (2012).

Sobre a assintonia existente no repasse de recursos financeiros, cita-se o
trabalho de Costa, Ravena e Souza (2016), ao destacarem que no Brasil, a gestédo
de risco encontra uma importante limitacdo devido ao excesso de burocracia para o
reconhecimento federal da situacdo de emergéncia ou do estado de calamidade
publica.

Esse se constitui um requisito basico para o reconhecimento dos desastres e
também para a liberacdo do auxilio complementar do governo federal destinado as
acOes de mitigacdo dos danos (COSTA; RAVENA; SOUZA, 2016). Assim, a néo
liberacdo de recursos financeiros no primeiro ano de criagdo da PNPDEC acabou se
constituindo em um fato que afastou a implementacéo dos objetivos tracados nesta
politica por ocasido de sua formulacao.

Pode-se observar nos dados disponibilizados pelo SIGA Brasil que na
previsdo orcamentaria sempre foram os mesmos municipios a serem beneficiados,
ano apos ano na série estudada. Um exemplo disto € Rio Branco, em que todo o
recurso financeiro orcado para este estado tinha sempre este municipio entre 0s
beneficiarios.

Essa constatacdo, somada a analise do contexto brasileiro em que as
politicas publicas vém sendo executadas no pais, abre a possibilidade de
sugestionar que mecanismos de cooptacdo da atuacdo estatal em prol dos
interesses e prioridade de alguns politicos possam estar sendo acionados.

Para adensar esta discussdo, se observou que durante o recorte temporal
escolhido (2010-2014) para os municipios aqui analisados, o maior numero de
reconhecimentos de estado de emergéncia ou calamidade se deu nos municipios de

Rio Branco e Itacoatiara, 8 e 6 reconhecimentos, respectivamente (Quadro 9).
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Quadro 9- Quantitativo de reconhecimentos realizados no periodo de 2010- 2014

Municipios UF 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Total
Rio Branco AC 1 1 3 2 * B8
ltacoatiara Al 2 1 2 0 1 6
Colniza MT 0 1 1 1 1 4
Peixoto de Azevedo MT 2 0 0 1 0 3
Maraba PA 1 1 0 0 1 3
Porto Velho RO 0 0 0 0 * 1

Fonte: Adaptado pela autora do site do Ministério da Integracdo Nacional (2016).
*Situacao de emergéncia nos Estados do Acre, Rondbnia e Tocantins

Para interpretar esses numeros se parte da premissa que independentemente
da situacao de risco vivenciada pelas familias que tiveram perdas por ocasido dos
desastres naturais ou da regido ou estado em que isto venha a ocorrer, a decretacao
de estado de emergéncia ou calamidade deve ser tratada pelos 6rgados competentes
de forma impessoal, onde deve prevalecer a independéncia politica, técnica,
gerencial, financeira e orgamentéria.

Contrariando essa perspectiva, o que se pode apreender dos dialogos com 0s
atores e da observacdo feita in locus, por ocasido da visita aos municipios da
Amazobnia Legal, foi que a possibilidade de acesso aos beneficios contidos na
politica de defesa civil acaba funcionando na instancia municipal como um excelente
mecanismo de cooptacao politica.

Por exemplo, a distribuicdo das “tradicionais” cestas basicas, roupas,
colchdes, entre outros, tende a funcionar como um mecanismo para colocar em
evidéncia a acao politica de alguns parlamentares, uma vez que a divulgacao
dessas acles pode resultar, ainda, em um quantitativo de votos que nas elei¢cdes
seguintes deve contribuir para sua manutencdo no cargo, dai o empenho de alguns
politicos em garantir que o estado ou municipios que eles representam acessem a
politica publica em si.

Sobre isso, Stigler (1971) adverte sobre a acédo de individuos ou grupos
politicos que atuam em favor de seus proprios interesses, dando espago ao
surgimento do fenbmeno da captura. A partir desta abordagem se destaca um fato
no minimo curioso sobre 0 municipio de Rio Branco no estado do Acre, a saber: o
governo federal, estadual e municipal nos anos de 2010 a 2014 estiveram sobre a

gestdo da mesma base ideoldgica partidaria (PT).
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Somado a isso se tem o fato do presidente da Comisséo Mista, Jorge Viana
(PT), criada no Congresso Nacional brasileiro para discutir as questdes de defesa
civil no pais ter sido prefeito (1992-1995), governador (1998-2001) e naquela altura
ocupava a cadeira de senador (eleito em 2010) pelo estado do Acre.

Nessa perspectiva, se pode sugestionar que em alguma medida se possa ter
perdido o carater impessoal que deve estar presente na acdo do politico em si,
prevalecendo em algum grau acles de carater personalista, agindo assim de forma
a desvirtuar sua condicdo de autoridade comprometida com o interesse coletivo,
passando a produzir e legitimar atos de natureza egoistica.

Dessa maneira, parece ter se criado para Rio Branco um ambiente favoravel
de mobilizacao e disponibilidade por parte dos representantes municipais, estaduais
e federais no sentido de dispor esforcos para o acesso aos beneficios contidos nas
politicas de defesa civil.

Em relagdo a essa mobilizacdo da esfera federal o representante da
Secretéaria de Agricultura do municipio de Porto Velho, em Rondénia, se manifestou
assim:

A Presidente Dilma veio aqui s6 sobrevoou e desceu rapidinho em Porto
Velho. O problema com alagamento era aqui, mas a Dilma foi ajudar o
Jorge Viana la em Rio Branco no Acre. O Acre tinha um probleminha 14 do
rio Acre que corta a cidade. Gente, la o povo esta acostumadol...] convive a

mais de cinquenta anos com a cheia desses rios|....] o desastre era aqui”
(Informagcao verbal®®).

A partir dessa informacéo, mais uma vez, se dialoga com a teoria de grupos
de pressdo no sentido de destacar a importancia do papel exercido por individuos
que se articulam para garantir que seus interesses junto ao governo sejam
considerados.

Essa atuacdo, segundo Goncalves (2012), de grupos de pressdo e de
lobistas, profissionais contratados para negociar interesses junto ao governo, ocorre
em todos os setores do governo, em todas as esferas de poder, em torno de todas
as politicas publicas desenvolvidas pelo governo.

Sobre essa atuacao € pertinente evocar Douglas North (1990) ao chamar

atencdo para a forma como as instituicdes politicas afetam o comportamento das

% sr. Manoel Izidio, Representante Municipal da Secretaria Municipal de Agricultura, técnico desta
secretdria, em entrevista concedida em 03 de maio de 2017 na sede da SEMAGRIC, Porto Velho,
RO.
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pessoas, assim como as pessoas, por meio de suas acdes e de sua participagéo,
influenciam a situacdo politica. Logo, as instituicbes politicas afetam o
comportamento das pessoas, assim como as pessoas, por meio de suas acdes e de
sua participacéo, influenciam a situacéo politica (GONCALVES, 2012).

Por outro lado, e na perspectiva de enriquecer a andlise, se evidenciou que
em 2010 (primeiro ano do recorte temporal) a Prefeitura de Itacoatiara, no estado do
Amazonas, segundo municipio com o maior numero de decretos de estados de
calamidade ou emergéncia entre os analisados, tinha na instancia estadual e
municipal governos pertencentes a base da executiva federal (PMDB e PT,
respectivamente).

Ja4 no mandato 2011-2014 se teve no estado do Amazonas um governo do
Partido da Mobilizacdo Nacional (PMN)* — coligado com o PSDB na instancia
federal - e na prefeitura um prefeito do Partido Social Democrata (PSD) que
oficialmente ndo havia coligado com nenhum dos dois maiores partidos que se
dizem oposicéo no pais (PT e PSDB).

Sendo assim, para o contexto em que se esta realizando a analise se pode
afirmar que o ndo pertencimento a mesma base do governo ndo pode ser
considerado como sinbnimo de ndo acesso as politicas publicas. Por outro lado,
também, ndo se pode negar que este pertencimento acabe se constituindo uma
janela de oportunidades em potencial para que as negociacdes politicas caminhem
no sentido de atender, em especial e com certa prioridade, os interesses desses
governos, com base em uma dotacéo inicial de recursos financeiros.

Todavia, se adverte sobre a necessidade de outros estudos que possam
tratar a questdo de cooptacdo e do jogo politico inerente a estas questdes com
maiores detalhes e a luz de teorias adequadas, haja vista que este nao se constitui o
objetivo deste trabalho.

Dessa forma, no que possa interessar para a discussao desenvolvida foi que
esteve presente por ocasido do primeiro ano (2012) de implementagcdo da PNPDEC
uma série de fatores, todos de natureza complexa, que somados acabaram por
manter o mesmo modelo padronizador e excludente adotado do periodo anterior
para as acOes de defesa civil no pais e, consequentemente, na regido da Amazénia

Legal.

“° Em 2010, o PMN mudou a sua trajetdria de apoio ao presidente Lula e integrou a coligagdo “O
Brasil Pode Mais” que teve como candidato a presidente o ex-governador de Sao Paulo, José Serra.
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Em relagdo a esse modelo, Costa, Ravena e Souza (2016) afirmam que
dados esses fatores se insere a necessidade do estabelecimento de sistemas de
governanca de risco capazes de desenvolver acdes integradas nos diferentes niveis
(local, regional, nacional e internacional), incorporando todos os atores e 0s
multiplos interesses envolvidos nesta arena.

Em suma, para o sucesso desses sistemas, é pertinente citar Di Giulio e
Ferreira (2013) quando apontam o dialogo como um requisito basilar para que se
possa avancar na tematica de governanca de risco no Brasil, uma vez que deve
permitir uma maior qualidade na formulacdo e implementacdo de politicas para

enfrentar problemas e riscos da atualidade.

4) Quarto ano da analise: 2013

A dotacdo orcamentaria total para o ano de 2013 ficou em
R$2.400.426.491,00 no programa gestdo de risco e resposta a desastres. Uma
guestdo que merece atencdo é que do montante de R$2.400.426.491,00 orcados
para este ano, foram aplicados R$2.287.923.382, isto &, 95% do total. Logo, da série
estudada, 2013 foi 0 ano em que mais se liberou recursos financeiros de acordo com

as metas de repasse planejadas.

Tabela 4 - Execucéo da despesa por programacao para os estados da Amazénia Legal em

2013 (R$)
. Dotacédo . Empenhado Despesa
Localidade orcamentaria (R$) Autorizado (R$) (R$) executada (R$) Pago
AM 130.000.000,00 130.000.000.,00 0 0 0
AP 50.000.000,00 50.000.000,00 0 0 0
MA 0 0 0 0 0
MT 20.000.000,00 20.000.000,00 0 0 0
PA 0 0 0 0 0
RO 50.000.000,00 50.000.000,00 0 0 0
TO 100.000,00 80.000,00 0 0 0
TOTAL 250.100.000,00 250.080.000,00 0 0 0

Fonte: SIGA Brasil (2013).

Quando analisados os recursos financeiros previstos para os estados da
Amazonia Legal, pode-se constatar que apenas 10,41% do total de recursos iniciais
orcados foram destinados a esta regido, sendo interessante ressaltar que, mais uma

vez, nenhum destes valores foi repassado.
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No final desse exercicio, foram aplicados R$500.000,00 no Tocantins sobre a
designacdo de contas a pagar, ou seja, uma dotacdo orcamentéria do ano anterior
gue néo foi repassada a este estado durante o ano de 2012, e sim em 2013.

Esse comportamento anacronico de repasse de recursos financeiros aos
estados da Amazobnia Legal s6 vem a confirmar na pratica o que ja tinha sido
apontado nos discursos do relator da comissdo mista de defesa civil, 0 deputado
Glauber Braga (PSB/RJ), por ocasidao da concepcao e aprovacao da PNPDEC.

Nesses discursos o referido relator apontava para a inoperancia do FUNCAP,
haja vista que dado o caréater voluntério das cotas, este fundo entre os entes da
federacdo nunca foi efetivo, conforme ja apontado em péaginas anteriores. Como
consequéncia, se destaca que na época da aprovacdo da PNPDEC o deputado
Glauber Braga destacou a necessidade de criacdo de fundo que pudesse financiar a
divisdo de responsabilidades e competéncias previstas na PNPDEC entre os entes
federativos (federal, estadual e municipal).

Entretanto, sem apoio da base governista o deputado Glauber Braga retirou a
proposicao de criacdo desse fundo na perspectiva de garantir que a PNPDEC fosse
aprovada. Assim, sem previsdo or¢camentaria especifica, o que se viu com esta
aprovacao foi a manutencdo na inércia do repasse de recursos financeiros, o que
refletiu de forma direta em uma implementacao incipiente da politica em si.

Na prética, essa inércia acaba negando qualquer ideia de separacdo de
poderes que possa existir entre 0 Executivo e o Legislativo brasileiro. Além disto,
expde a dominancia que o Executivo exerceu sobre o Legislativo por ocasido da
aprovacao da politica de defesa civil. Sobre esta questdo, Martuscelli (2010) fez a
seguinte afirmacao:

Cabe observar ainda que a predominancia de um desses ramos (executivo,
legislativo e judiciario) no processo de implementacdo da politica
governamental tem implicagbes sobre a natureza do regime politico,
podendo este se encontrar mais ou menos aberto a intervengcdo das

diferentes fragbes burguesas que compdem o bloco no poder
(MARTUSCELLI, 2010, p. 66).

No caso brasileiro, o que se tem visto no presidencialismo de coalizédo é a
centralizacdo de poder na figura do presidente da Republica, ou seja, na esfera do
Executivo, em que o presidente acaba lancando méo de estratégias de coalizdes
com o objetivo de aprovar sua agenda legislativa (BATISTA, 2013, BITENCOURT,
2012).
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Essa centralizacdo de poder na esfera executiva observada no pais acaba
restringindo a participacdo das camadas populares no estabelecimento das agendas
politicas, ou ainda quando estas camadas conseguem que suas demandas sejam
colocadas em pauta, suas especificidades regionais ndo sdo contempladas.

Nessa perspectiva, ndo faz sentido falar em separacédo de poderes, uma vez
gue o Executivo e o Legislativo ndo constituem propriamente poderes distintos, mas
ramos do aparelho estatal, ou ainda, o poder ndo esta difuso, mas concentrado no
Estado, o que equivale a dizer que a articulacdo entre o Executivo e o Legislativo &
uma das caracteristicas estruturais do Estado capitalista nos periodos de
“estabilidade politica” (BATISTA, 2016; MARTUSCELLI, 2010).

Para retirar a politica de defesa civil da inércia assinalada acima, o Executivo
editou a Medida Proviséria n® 631, de 26 de dezembro 2013, a qual tinha como
objetivo a celeridade e a viabilidade ao repasse de recursos aos demais entes.
Apesar de editada em 2013, os resultados desta proposi¢cao sé foram visualizados

ou ndo em item posterior, uma vez que sua aprovacao so se deu em 2014.

5) Quinto ano da analise: 2014

A dotacdo orcamentaria inicial para o programa gestao de risco e resposta a
desastres em 2014 ficou na casa de R$2.921.760.887,00 em todo territorio
brasileiro. Deste total, foram aplicados R$1.750.048.835,00, 0 que representou
59,89% do previsto, isto €, quando comparado ao ano anterior ocorreu uma queda
de mais de 35% no repasse dos recursos financeiros da esfera federal aos demais
entes federativos.

Quando analisados os recursos financeiros previstos para os estados da
Amazoénia Legal (Tabela 5), se pode constatar que do total de recursos financeiros

orcados pelo governo federal, apenas 1,81% foram destinados a esta regiéo.
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Tabela 5 - Execucao da despesa por programacao para os estados da Amazonia Legal em 2014(R$)

. Dotacédo . Empenhado Despesa
Localidade or¢gamentaria (R$) Gl (R$) executada (R$) Pago
AP 12.000.000.00 12.000.000,00 0 0 0
AM 0 0 0
MA 0 0 0 0 0
MT 41.170.00,00 41.170.00,00 0 0 0
PA 0 0 0 0 0
TOTAL 53.170.000,00 53.170.000,00 0 0 0

Fonte: SIGA Brasil (2014).

Aqui se retoma que a transferéncia de recursos financeiros do executivo aos
demais entes federativos passou a ocorrer por meio do cartdo de pagamentos da
defesa civil (Decreto n®7.505/2011). Este cartao é utilizado no repasse dos recursos
financeiros, realizado pelo Ministério da Integracdo Nacional com outros ministérios
(Ministério do Desenvolvimento Social, Ministério das Cidades, entre outros), ou
mediante celebracdo de convénios, com municipios atingidos por eventos extremos,
para despesas governamentais com acdes de socorro e restabelecimento de
Servigos essenciais.

Para finalizar a analise dos recursos financeiros proposta nesta etapa do
trabalho, foi construida a Tabela 6, a partir dos dados acessados no Portal da
Transparéncia®'.

Tabela 6 - Despesas (transferéncias) do Cartdo de Pagamentos da Defesa Civil (CPDC)
aos seis municipios da Amazoénia Legal (R$)

Municipios 2011 2012 2013 2014
Colniza

ltacoatiara 115272 20
Maraba

Peixoto de Azevedo

Porto Velho 8.71028307

Rio Branco 3669714 45| 2.047 66015

TOTAL (R$) 115.272,20| 3.669.714,45|10.757.943,22

Fonte: Portal da Transparéncia (2017).

A partir dos dados acima se pode afirmar que em 2011, ano de criagdo do
cartdo, nado ocorreu liberacdo de recursos financeiros para despesas

governamentais com acdes de socorro e restabelecimento de servicos essenciais

*1 O Portal da Transparéncia do Governo Federal é uma iniciativa da Controladoria Geral da Unido
(CGU), lancada em 2004, para segurar a boa e correta aplicagdo dos recursos publicos.
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em locais atingidos por desastres naturais em nenhum dos seis casos estudados
neste trabalho.

Em 2012, o municipio de Itacoatiara acessou R$115.272,20, enquanto que
Rio Branco acessou R$3.669.714,45 em 2013 e R$2.047.660,15 em 2014,
totalizando R$5.717.374,60 nos dois periodos. Ja Porto Velho em 2014 acessou
R$8.710.283,07.

Sobre o0 volume de recursos acessados em Porto Velho, é oportuno reiterar
que2014 foi o0 ano em que ocorreu 0 pior evento extremo ja observado neste
municipio, tendo sido decretado sinal de alerta em 19 de fevereiro de 2014, e
alcancado o pico da enchente em 27 de fevereiro do referido ano. A cidade passou
em média mais de cem dias de inundacao.

A representante do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Porto Velho
relacionou o desastre a construcdo das usinas hidrelétricas de Jirau e Santo
Antbnio. Segundo ela, este evento seria uma “resposta” da agdo humana sobre a
natureza.

Baseado nos didlogos mantidos com moradores deste municipio se pode
identificar o carater de ineditismo deste tipo de evento naquele local. De forma
complementar o representante da Secretaria de Agricultura de Porto Velho se
manifestou da seguinte maneira: “O povo daqui ndo esperava que O ri0 subisse
tanto. Isso é comum |4 em Rio Branco. La tem um rio que passa dentro da cidade e
todo ano enche. O povo de |4 j& até acostumou” (Informacéo verbal)*.

De forma antagbnica, merece destaque que a capital do Acre, Rio Branco,
possui uma longa trajetéria de enchentes e inundacdes, haja vista que registros
mostram a ocorréncia de enchentes desde 1972. Sendo as de maiores propor¢cées
as que ocorreram nos anos de 1988, 1997, 2012 e em 2015, quando o nivel do rio
Acre atingiu a cota historica de 18,40 metros. De 2013 a 2015, a cidade passou, no
total, 90 dias de inundag¢ao (COMDEC, 2017).

Ao considerar esse contexto de Rio Branco e o0s objetivos da prépria
PNPDEC, pode-se concluir que a politica esta em consonancia com os interesses
locais do municipio e que ndo por acaso o senador Jorge Viana (PT), ocupante de

uma cadeira do senado por este estado, esteve a frente das discussdes que deram

2 Sr. Manoel Izidio, Representante Municipal da Secretaria Municipal de Agricultura, técnico desta
secretdria, em entrevista concedida em 03 de maio de 2017 na sede da SEMAGRIC, Porto Velho,
RO.



205

origem a esta politica. Todavia, ha de considerar, ainda, as estratégias de inducéo e
0s incentivos oferecidos aos executores para que estes possam envidar esforcos de
adesdo a PNPDEC.

Nessa perspectiva, se ressalta o comportamento de liberacdo de recursos
financeiros (defesa civil e crédito emergencial do PRONAF), somado as informacdes
obtidas durante a visita de campo ao municipio de Rio Branco, no sentido de
embasar a discussao apresentada, anteriormente, sobre grupos de interesse, a qual
s6 fortalece a percepcdo da autora sobre a questdo da acado politica ndo ser
desprovida de neutralidade.

Assim, a atuacéo de certos legisladores da esfera federal na esfera municipal,
muitas vezes, acaba servindo a base de apoio da coalizdo federal, o que deve
render a estes agentes recursos e dividendos politicos.

Desse modo, se retoma o fato de que desde 2005 tanto o municipio de Rio
Branco, quanto o estado, tém sido governados por politicos da mesma base
ideologica da instancia federal. Nestes termos, ndo ha como negar que o fato das
trés esferas pertencerem a mesma base partidaria, e ndo por acaso, a mesma
coalizdo federal acabe influenciando a adesédo da prefeitura a determinadas
politicas.

Sobre essa adeséo, se retoma o diadlogo tido com o representante da defesa
civil, em Rio Branco (AC), ao afirmar que acreditava que o fato da prefeitura
pertencer ao mesmo partido do Governo estadual e federal seria um dos fatores
principais que contribuia para que as a¢fes da defesa civil se dessem de forma
sistematica e continua neste municipio.

Ao retomar a discusséo sobre a edicdo e aprovacdo da MP n® 631, de 26 de
dezembro 2013, que deu origem & Lei n2 12.983/14*, de 02.06.2014, o que se pode
inferir € que essa aprovacao pode ser vista como um marco importante na discussao
gue se vem travando sobre a tematica de defesa civil no Brasil ao longo dos ultimos
anos.

Todavia, ela também assinala o descompasso existente nas a¢des do Estado
por meio da disponibilizacdo de politicas publicas que possam atender em tempo

real a populacao residente nas distintas regiées do pais.

* Esta lei passou a dispor sobre as transferéncias de recursos da Uniéo aos 6rgaos e entidades dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios para a execugdo de acdes de prevengdo em areas de
risco e de resposta e recuperacdo em areas atingidas por desastres.
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Sobre esse descompasso se enfatiza que decorridos quase oito anos do pior
desastre natural registrado no pais — o qual ocorreu na regido serrana do estado do
Rio de Janeiro - e do anuncio bilionario de realizacdo de obras e acGes com carater
preventivo, ainda no primeiro governo da entdo presidente Dilma Rousself, quase
nenhuma alteragcdo se pode observar de concreto por ocasido da andlise do
orcamento financeiro.

Esses resultados apontam para a falta de integracdo dessa politica com as
demais politicas disponibilizadas pelo Estado brasileiro, abrindo caminho, assim
para a impossibilidade das medidas de reducao de risco, o que tem resultado na
inviabilidade da politica de defesa civil.

Logo, se pode afirmar que os dados do orcamento financeiro aqui
apresentado possuem uma relacdo direta com os resultados encontrados no item a
luz e a sombra na concepcédo da PNPDEC e os reflexos para a politica agricola, uma
vez que prevaleceu nesta politica 0 mesmo modelo excludente de acesso relegado
aos estados da Amazoénia Legal.

Tais resultados expdem, ainda, a necessidade de uma nova adequacdo aos
indices técnicos utilizados por ocasido do estabelecimento de metas e de locais que
devem receber acBes na area da defesa civil de forma prioritaria. Dai se poder
afirmar junto com Lopes (2017) que promover a articulacdo institucional, a
organizacao e a coordenacdo para construir esta atuacao intersetorial se constitui o
maior dos desafios para a implementacédo efetiva da Politica Nacional de Protecéo e
Defesa Civil.

Dito de outra forma, a politica nacional de defesa civil precisa ser
redesenhada a partir de indices técnicos e disponibilidade de recursos financeiros
gue possam garantir que as especificidades dos desastres naturais que ocorrem em
todas regides do pais, com énfase para a Amazonia Legal, sejam reconhecidas.

b) A politica agricola e o crédito rural emergencial na Amazonia Legal

Neste tOpico estdo contidos os dados referentes ao crédito rural liberado
durante o periodo previamente estabelecido. Os dados sobre crédito rural foram
solicitados ao Banco da Amazobnia. Posteriormente foram compilados e desta
compilagdo foi possivel a constru¢do de graficos, os quais subsidiam a analise dos

resultados alcangados neste trabalho.
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Estes dados em alguns momentos serdao complementados com “falas’
realizadas por atores considerados chaves pela autora para o contexto de execugao
do PRONAF emergencial na Amazonia Legal. Sobre estas falas é oportuno
considerar que o0s agentes do governo, assim como 0S representantes dos
agricultores familiares, estdo impregnados pelo meio em que desempenham suas
atividades.

Logo, é possivel que possam referenciar suas leituras, em alguns momentos,
como resultado de uma visao unilateral do ambiente em que estédo inseridos. Porém,
essas narrativas se tornam pertinentes no sentido de buscar capturar a partir delas
de que forma se deu o desempenho das politicas publicas ora analisadas na regiao,
assim como entender os mecanismos locais e governamentais que atuam de forma
a resistir as mudancas planejadas durante a sua concepcao.

Merece registro que o préprio “confronto” de opinides entre os técnicos do
governo, mediadores, e 0s beneficiarios destas politicas irdo servir de suporte para
gque em analises futuras se possa compreender como esses grupos podem
influenciar, seja de forma positiva ou ndo, no sentido de desobstruir as barreiras
criadas pelo Estado ao longo da histéria na tentativa de inserir os atingidos por
desastres naturais no circuito de acesso ao crédito emergencial, via PRONAF.

Durante a fase de aproximacdo com o objeto de estudo, se estabeleceu,
conforme consta de forma descritiva no item metodologia, que esta andlise seria
realizada em seis municipios do interior da Amazénia Legal que decretaram estado
de calamidade ou emergéncia no periodo compreendido de 2010 a 2014.

Os municipios foram: Rio Branco, no Acre, Itacoatiara, no Amazonas, Peixoto
de Azevedo e Colniza, em Mato Grosso, Maraba, no Para, e Porto Velho, em
Rondbnia. Aqui se destaca que a partir dos dados obtidos, foi possivel concluir que
0s municipios de Marabé e Colniza ndo acessaram recursos financeiros oriundos do
PRONAF emergencial durante o periodo estudado.

Na perspectiva de melhor visualizar como se deu a distribuicdo dos contratos
de crédito, oriundos do PRONAF emergencial, nos seis municipios estudados,
plotaram-se os dados, para o periodo de 2010 a 2014 (Grafico).



Gréafico 1 - Demonstrativo do nimero total de contratos de PRONAF, no periodo de
2010 a 2014

NUMERO TOTAL de CONTRATOS de PRONAF
(2010-2014)

3.500 3.119

3.000
2.500
2.000 1.484

1.500
1.000 -
500 . 34 274

0 |

RIOBRANCO - AC ITACOATIARA-AM  PEIXOTO DE PORTO VELHO -
AZEVEDO - MT RO

Fonte: Banco da Amazobnia (2017).
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A partir dos dados disponibilizados na Gréfico 2, constatou-se que 0 municipio

com maior numero de contratos foi Itacoatiara (3119 projetos), no Amazonas,

seguido de Rio Branco (1484 projetos), no Acre, Porto Velho (274 projetos), em

Rondbénia e Peixoto de Azevedo (34 projetos), em Mato Grosso.

De forma complementar, na Figura 14se pode observar o valor financeiro e o

quantitativo de PRONAF emergencial contratado dentro da série temporal estudada.

Grafico 2 - Valor liberado pelo programa PRONAF, no periodo de 2010 a 2014, pelo
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Fonte: Banco da Amazbnia (2017).

A partir do Grafico 2 se pode constatar que, em ordem decrescente, 0s

municipios com maior montante de recursos liberados, pelo PRONAF emergencial,

foram Itacoatiara (AM), Rio Branco (AC), Porto Velho (RO) e Peixoto de Azevedo

(MT).
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Merece atencdo, que o ano de 2012 foi o ano com o maior niumero de
liberacbes de contratos de crédito via PRONAF emergencial, ou seja, o maior
incremento no numero de projetos liberados por meio desta linha de financiamento
coincide com o0 ano em que a PNPDEC foi aprovada pelo Congresso Nacional.

Aqui se destaca que os dois anos consecutivos a 2012 (2013 e 2014) ocorreu
uma queda significativa no numero de contratos financiados pelo PRONAF
emergencial. Sobre esta diminuicdo no numero de contratacbes, a Geréncia
Executiva de Microfinancas e Agricultura familiar se manifestou da seguinte maneira:

O PRONAF emergencial ndo é uma “coisa” boa, pois quem pega o crédito
ndo vai pagar e assim vai ter limitagbes para acesso no futuro. Na
Amazénia o ndmero de inadimpléncia corresponde a 43% do total de
contratos liberados. Os agricultores familiares afetados ndo prorrogam, nem
negociam o financiamento porque tiveram problemas com enxurradas... S6
para ter uma ideia quem acessou o crédito porque perdeu tudo, ndo usou o

recurso para plantar, usou para comer, vestir, dai a inadimpléncia
(Informacao verbal)**

Baseado na fala acima é possivel inferir que o crédito emergencial possui um
alto indice de inadimpléncia, ou seja, os contratos ndao foram liquidados por seus
mutudrios. Além disto, também, se pode constatar que quando liberado o recurso
financeiro, este ndo foi usado exclusivamente - quando foi usado - para a
implantacéo de atividades agropecuarias.

Outra fragilidade, apontada pela Geréncia Executiva de Microfinancas e
Agricultura familiar do Banco da Amazobnia, seria o fato de a linha PRONAF
emergencial ndo exigir a apresentacdo de um “projeto técnico”, assinado por
profissional habilitado, como é exigido nas demais linhas de financiamento deste
programa, que permitisse mensurar a capacidade de pagamento do contratante que
acessou o crédito, o que se fazia era preencher uma planilha com a intencéo do que
o agricultor familiar iria plantar e entdo era enviado ao banco para liberacdo do
recurso financeiro.

Neste sentido, como pano de fundo para compreender essa fala, se ressalta
que o0 que parece prevalecer em alguns dos aparatos governamentais seria uma
visdo segmentada e unilateral, a qual tem impedido que a questdo dos desastres
naturais seja tratada a partir de uma abordagem holistica, sendo vista de forma, bem

compartimentada, a questdo mais diretamente ligada ao crédito rural.

* Cristina Ferreira Alves Lopes, representante do Banco da Amaz6bnia, em entrevista concedida na
sede deste banco da Amazonia, em Belém-Para, em 12 de julho de 2016.
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Nessa linha de raciocinio, retomam-se as informacdes dos técnicos do
governo de que as familias que acessaram o PRONAF emergencial acabaram
usando estes recursos para aquisicdo de alimentos e roupas. Em relacéo a isto, se
destaca o fato de o Estado ndo conseguir trabalhar de forma temporal com a
necessidade do agricultor que teve sua casa invadida pela agua. Sobre essa
atemporalidade, o representante de defesa civil do municipio de Maraba se
manifestou da seguinte maneira:

O recurso financeiro solicitado para a construcdo dos abrigos e das cestas
basicas é liberado muito tempo depois do desastre. Da Ultima vez tive
problemas de entregar o material aos atingidos cadastrados. Alguns
passaram um tempo no abrigo e quando o recurso financeiro para as cestas
basicas saiu eles ja tinham até voltado para suas casas e assim eu fiquei

andando atras para entregar. Agora imagina a dificuldade que foi para fazer
a prestacao de contas desse recurso financeiro (Informacao verbal)®.

Sobre esse repasse de recursos financeiros de forma atemporal o
representante da defesa civil municipal de Maraba destacou o alto nivel de
exigéncias que o governo federal faz para liberar algum suporte financeiro no
periodo do aumento do nivel do rio na regido.

Em relacdo ao crédito rural, os representantes dos sindicatos dos
trabalhadores e trabalhadoras rurais dos municipios de Porto Velho e Rio Branco,ao
tratar dessa problemética, apontaram de forma objetiva a importancia deste aparato
governamental para o agricultor familiar que perdeu toda a sua producéo por
ocasiao dos desastres naturais.

A assertiva anterior fortalece a discussao de que o crédito rural ndo pode ser
vista de forma desfragmentada das demais politicas, sendo necessério que o Estado
disponibilize outras politicas publicas de forma paralela a partir de uma abordagem
intersetorial, como é o caso da proposta de intersetorialidade contida na PNPDEC
ora estudada.

As questbes como as acima referenciadas expdem as contradicbes da
dindmica estatal a medida que dao mostras de que as estratégias e 0s instrumentos
de gestdo implantados para a concretizacdo das politicas publicas tomam
configuracdes distintas permitindo a operacionalizagdo destas politicas a partir de
uma realidade e do interesse local (TUMELERO, 2015).

45 Representante da defesa civil do municipio de Marab4a, Para, em entrevista concedida na sede da
Coordenacéao de defesa civil municipal, em Maraba-Para, em 02.12.2016.
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Aqui é oportuno citar Medeiros e Lira (2015), ao destacarem que a
intersetorialidade, para além da dimensdo técnica e administrativa, incorpora
também vontades e decisdes politicas entre os diferentes sujeitos envolvidos, o que
pressupfe que a intersetorialidade ndo esta imune dos conflitos existentes no
interior do jogo de interesses politicos.

Uma forma de minimizar este cenario de conflito e desencontros seria a
adocao de uma postura de respeito as particularidades de cada setor, sem perder o
foco na superacdo de uma abordagem pautada na fragmentacdo, onde os técnicos
do governo pudessem se permitir novos olhares e novas formas de realizar suas
competéncias, de maneira a abandonar suas “caixinhas” de atuagédo setorizada e
desarticulada (DRAVANS, 2014; TUMELERO, 2015).

Dessa maneira, ndo se trata de negar a importancia da setorialidade, mas sim
de buscar um ponto comum que permita a execucao de acdes temporais - de forma
orquestrada - a fim de consideradas as especificidades de cada area e regido em
gue as politicas sdo implementadas se possa dirigir ao cidaddo um atendimento
mais integral e resolutivo (DRAVANS, 2014).

Nesse contexto, se retoma 0s principios contidos no neoinstitucionalismo de
North (1990) para ressaltar que os arranjos institucionais estabelecidos ao longo da
histéria tendem a resistir as novas propostas de mudancas, sendo estes arranjos
fatores que pesam contra a construcdo de espacos compartilhados de decisdes
entre as instituicdes e os distintos setores.

Segundo Silva e Ravena (2012) e Silva (2009), essa resisténcia - ha maioria
dos casos - teve e continua tendo como resultado acdes imediatistas por parte dos
governos que acabam culminando no planejamento e execucéo de politicas de baixo
impacto positivo e que a médio e longo prazo ndo representam ferramentas de
efetivas mudancas nas vidas das populacgdes.

Na perspectiva de compreender como se deu o comportamento de liberagao
de recursos financeiros em relacéo as atividades produtivas financiadas, pelo Banco
da Amazbnia, via PRONAF emergencial, aos agricultores familiares no periodo

estudado foi disponibilizada o Grafico 3.
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Gréfico 3 - Valor liberado por atividade agricola pelo programa PRONAF, no periodo de 2010
a 2014, pelo Banco da Amazénia
Distribuigdo de Projetos Pronafs por Atividade Agricola(2010-2014)
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Fonte: Banco da Amazdnia (2017).

A sistematizacdo dos dados disponibilizados pelo agente financeiro e a
andlise da Figura 14 permitiram as seguintes observacgodes:

1) Em Rio Branco para as atividades ligadas a agricultura foram contratados
476 projetos na linha emergencial, na pecuaria 941 projetos, seguidos de 67 na
categoria outros, totalizando o valor final de R$13.080.103,21;

2) Em ltacoatiara para as atividades ligadas a agricultura foram contratados
1628 projetos na linha emergencial, na pecuéria 743 projetos, seguidos de 748 na
categoria outros, totalizando o valor final de R$6,801,728,20;

3)- Em Peixoto de Azevedo para as atividades ligadas a agricultura foram
contratados 5 projetos na linha emergencial, na pecuéria 7 projetos, seguidos de 27
na categoria outros, totalizando o valor final de R$85,000,00

4) Em Porto Velho para as atividades ligadas a agricultura foram contratados
192 projetos na linha emergencial, na pecuaria 65 projetos, seguidos de 17 na

categoria outros, totalizando o valor final de R$683,278,11.

Oportunamente, se ressalta que na categoria outros estdo agrupadas as
atividades financiadas na area da aquicultura, pesca artesanal e agroindustria. Esta
aglutinacdo foi realizada para que fosse possivel plotar os dados no grafico de
maneira a permitir o entendimento, uma vez que os valores se encontravam muito
dispares e esta foi a maneira encontrada pela autora para melhor apresenta-los.

Os dados disponibilizados pelo Banco da Amazbonia permitem afirmar que a
agricultura, seguida pela pecuéaria, foram as atividades que mais receberam recursos

oriundos desse programa, sendo que 0 municipio de Itacoatiara destinou mais
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recursos para agricultura, enquanto em Rio Branco a maior parcela dos recursos
liberados teve como destino a atividade da pecuaria.

Aqui se retoma que os municipios de Maraba e Colniza ndo acessaram
recursos financeiros oriundos do PRONAF emergencial durante o periodo estudado.
Baseado no didlogo tido com os agentes de ATER, a n&o liberagcdo de crédito
emergencial para o municipio de Maraba se justifica por conta deste municipio se
encontrar na lista de endividados e por isso possuir limitacdes para a liberacdo de
Nnovos contratos.

Somado a isso, é oportuno ressaltar que em Colniza, Mato Grosso, também
ocorreram relatos de perdas agricolas oriundas da falta de trafegabilidade das
estradas no periodo da cheia, o que impediu 0 escoamento da producédo. Todavia,
nao ocorreu por parte dos érgdos competentes o processo de oficializacdo destas
perdas.

Sobre as perdas agricolas é conveniente retomar a fala do representante do
Sindicato dos Agricultores Familiares de Colniza, em Mato Grosso: “Na época das
chuvas as estradas cortaram e o0s produtores ndo tinham como trazer suas
producdes para comercializar aqui na cidade. Muito das verduras apodreceram no
pé mesmo. E em outras areas com a subida do rio a agua tomou conta” (Informacao
verbal)*®.

De forma complementar se retoma a fala da representante do Sindicato dos
Trabalhadores e Trabalhadoras de Porto Velho, a qual chama atencéo para a
quantidade de agricultores familiares que tiveram perdas agricolas, mas que nao
conseguiram acessar nenhum recurso que pudesse contribuir na retomada da

producado destas familias. Nas palavras da senhora Célia:

Aqui teve agricultor que perdeu tudo. A 4gua tomou conta do rogcadoe
guando foi l& no banco era tanta exigéncia que nunca conseguiram nada.
Teve outros agricultores que nem foram cadastrados pela defesa civil. O
PRONAF era para ser muito importante para nés, mas como nao
conseguimos acessar vai ficando né. A gente s6 escuta no radio que tem
muito dinheiro, mas quando chega l& nao é assim. (Informacgéo verbal)47

A partir desses pronunciamentos, é possivel afirmar que o crédito rural, por
meio do PRONAF emergencial, ndo promoveu de forma eficiente na area estudada

0 acesso dos menos capitalizados a fonte de recursos financeiros ou que pelo

4 Representante dos Sindicato dos agricultores e agricultoras familiares do municipio de Colniza no
Mato Grosso em entrevista concedida na sede dos agricultores familiares deste municipio.

" Célia Tico de Almeida, representante do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Porto Velho, em
entrevista concedida na sede deste sindicato, em Porto Velho, Ronddnia.
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menos este acesso se deu de forma muito restrita. Esta afirmacéo foi feita com base
na analise do crédito, assim como nos relatos feitos pelos entrevistados a autora na
referida area de estudo.

Em consonéncia a esse pronunciamento, Lima et al. (2013) advertem que
mesmo com a existéncia de distintas linhas de crédito, via PRONAF, nem todos os
produtores tém acesso a essa estratégia, principalmente por ndo se enquadrarem
nos perfis ou categorias burocraticamente criadas para delimitar os beneficiarios das
politicas publicas voltadas aos agricultores familiares.

Nesse contexto, se ressalta que o mercado de crédito apresenta uma série de
especificidades que o diferencia de outros mercados (EUSEBIO; TONETO JR.,
2010). Segundo estes autores a principal delas refere-se a existéncia de
informacdes assimétricas entre os envolvidos, 0 que ocasiona em problemas para o
mercado financeiro, o de selecdo adversa e risco moral.

A leitura em Eusébio e Toneto Junior (2010) permite afirmar, ainda, que
quando se trata do meio rural, o crédito possibilita o investimento em insumos
basicos da atividade, o acumulo de capital humano e fixo, a incorporacdo de novas
tecnologias, a regularizacédo do seu fluxo de consumo pessoal frente a sazonalidade
da producéo rural, entre outros aspectos.

Merece destaque que no cenario de desastres e perdas agricolas a linha de
crédito — PRONAF Emergencial — surgiu como uma oportunidade dos agricultores
familiares que perderam toda a sua producdo com a subida do nivel do rio
recomecarem suas vidas. Todavia, quando acionada esta ferramenta da politica
agricola os resultados foram bem aguém do esperado.

Na percepcao da autora, esses resultados estdo ligados a pelo menos dois
fatores: o primeiro, as exigéncias minimas para acessar essa linha de crédito, de
forma especifica, foram as mesmas que sdo adotadas pelas demais linhas desse
programa. Logo, se o agricultor familiar possuisse alguma restricdo cadastral, este ja
tinha seu acesso negado, dai surge pelo menos uma indagacdo: como o agricultor
gue perdeu toda a sua area plantada, de onde viria sua renda, pode ser avaliado e
engquadrado sobre os mesmos critérios de acesso que aquele agricultor que esta no
seu lote? Que tem uma perspectiva de colheita e comercializagado?

Segundo, apesar da perda agricola ndo se constituir uma novidade para a
Regido Amazonica e da politica agricola prever mecanismos, por meio do Programa

de Garantia da Atividade Agropecuaria da Agricultura Familiar (PROAGRO Mais),
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que assegura ao agricultor familiar, na forma estabelecida pelo Conselho Monetério
Nacional a exoneracdo de obrigacdes financeiras relativas a operacdo de crédito
rural de custeio ou de parcelas de investimento, cuja liqguidacdo seja dificultada pela
ocorréncia de fendmenos naturais, pragas e doencas que atinjam rebanhos e
plantacdes, os agricultores familiares dos estados da Amazbnia ndo conseguem
acessar essa ferramenta.

Aqui se destaca que os regulamentos e critérios estabelecidos pelo Banco
Central e pelo Ministério da Pecuéria e Abastecimento (MAPA) ndo reconhecem as
distintas formas de producé&o desenvolvidas pelo agricultor da Amazonia, o que
acaba limitando a adesdo dos agricultores familiares a esta ferramenta da politica
agricola.

Além disso, o agricultor e os 6rgaos publicos que trabalham na regido nao
alcancaram, ainda, um nivel de organizagcdo e “forga politica” que garanta
visibilidade para que estas formas de producdo sejam reconhecidas nas arenas
decisérias e, assim, passem a compor os critérios de enquadramento para acesso
as distintas ferramentas contidas na politica agricola.

A discusséao ora desenvolvida acaba culminado em auséncia de dialogo entre
as PNPDEC e agricola, uma vez que mesmo com relatos de perdas agricolas em
guase todos os municipios ora estudados — excecdo: Maraba, no Para — ndo ocorreu
entre os 6rgdos do governo certo nivel de entrosamento que pudesse burlar as
regras formais de acesso ao PRONAF e garantir o acesso dos agricultores familiares
que tiveram perdas agricolas constatadas por estes 6rgdos pudesse acessa-lo.

Para uma melhor compreensédo das perdas ocorridas nos seis municipios
estudados, acessaram-se 0s dados sobre a area plantada e area colhida para a
cultura da mandioca no periodo estudado, no banco de dados disponibilizados pelo
IBGE (Gréfico 4).
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Gréfico 4 - Quantidade de mandioca plantada e colhida nos seis municipios estudados da Amazdnia
Legal (2010-2014)

Quantidade de mandicca plantada e colhida (2010 - 2014)
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Fonte: IBGE (2016).

A partir da andlise do grafico anterior é oportuno destacar pelo menos duas
guestdes: a primeira em 2014, ano em que ocorreu a maior subida do rio Madeira
em Porto Velho, e que teve duracdo de pelo menos cem dias, com varios relatos de
areas agricultaveis invadidas pela agua, o IBGE informou que a quantidade de area
plantada de mandioca teria sido igual a quantidade de area colhida.

Nesses termos, se coloca em cheque a metodologia adotada por este instituto
para a coleta de dados agropecuarios. Uma vez que ocorreram perdas agricolas que
foram contabilizadas pelo agente financeiro para fins de acesso ao crédito rural,
PRONAF emergencial, mas que ndo aparecem nos dados ora apresentados.

E por fim, a segunda questédo, no municipio de Rio Branco (AC) e Itacoatiara
(AM) ocorreram relatos de que as perdas agricolas para a cultura da mandioca tem
sido uma constante ao longo dos anos e que estes atores ja até se “acostumaram”
com essa realidade. Todavia, quando se analisa os dados do IBGE, mais uma vez,
se pode constatar que estas perdas nao foram devidamente contabilizadas.

Sobre a liberacdo de novos contratos ndo ter acontecido por conta do alto
indice de inadimpléncia dos agricultores familiares em Marabd, é pertinente retomar
gue em uma conversa informal com um dos técnicos do Banco da Amazbnia se
obteve a informacdo de ndo ter ocorrido o estabelecimento de nenhum

condicionante para a liberacdo do PRONAF emergencial, desde que atendidas as
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regras de enquadramento e liberacdo desta linha de crédito instituida pelo Banco
Central.

Em Porto Velho (RO), por exemplo, ocorreram relatos que em alguns casos,
mesmo quando constatadas situacdes de perdas agricolas, ndo se deu a
contratacdo de novos créditos agricolas, via PRONAF Emergencial, nos casos em
que o mutuario (agricultor ou agricultora familiar) ja se encontrasse com algum tipo
de restricao cadastral.

Aqui se destaca que cabe ao governo federal o risco de liberacdo dos
recursos financeiros classificados dentro dos limites estabelecidos pelo PRONAF B
emergencial (R$3.000,00), ou seja, o risco pela liberacdo do recurso ndo era
bancario. Logo, o 6nus do ndo pagamento pelos agricultores familiares ndo caberia
ao agente financeiro e sim ao governo federal, o0 que acaba, de certa forma, mesmo
considerando sua responsabilidade no processo, deixando o banco em uma
condicao mais “cébmoda” para a liberacéo do crédito rural.

A percepcdo da autora sobre esta questdo permite afirmar que ha certo
desencontro nas informacfes prestadas pelos agentes do governo de ATER e
agente financeiro, principais érgaos implementadores do PRONAF na regido, pois as
justificativas dadas para a nao liberacdo de PRONAF Emergencial nos municipios
de Marabd, por exemplo, perpassaram pelo alto nivel de “burocracia” exigida pelo
agente financeiro para liberacdo dos recursos até restricbes cadastrais para acesso,
conforme apontado pela ATER neste local.

Esse desencontro de informacdes entre esses dois agentes do governo acaba
colocando em evidéncia a existéncia de certo nivel de distanciamento entre as
acOes executadas pelos oOrgdos publicos quando da ocorréncia de eventos
extremos, o que depde contra uma abordagem intersetorial.

A afirmacdo anterior encontra subsidios no fato de que por ocasido das
entrevistas de campo a autora obteve relatos de que o Banco da Amazbnia e a
assisténcia técnica s6 participam dos espacos de discussdo que tratam do
planejamento e execucao de acdes, quando ja ocorreu o fendbmeno e assim a perda
agricola.

Assim, por parte destes 6rgdos (Banco da Amazénia e Assisténcia Técnica)
ndo ocorrem agbes de carater preventivo no que se refere ao planejamento de

acoOes, tais como criacdo de mapas de risco das areas com potencial de inundacao e
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enchente no municipio para que assim se possa criar uma cultura de gestédo do risco
para as areas rurais.

Neste contexto, citam-se Costa, Ravena e Souza (2016), ao apontarem para
a necessidade de esforcos para o fortalecimento de acfes preventivas, reforcando e
ampliando o estabelecimento de parcerias institucionais governamentais nas esferas
municipais, estaduais e federais, além da necessidade do maior envolvimento de
empresas privadas, organizacbes ndo governamentais (ONG) e organizacfes

comunitarias.
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9 ANALISE E INTERPRETACAO A PARTIR DAIAD FRAMEWORK DE OSTROM

Aqui € necessario retomar que foram realizadas visitas in locus em cada um
dos seis municipios que compdem 0s casos aqui estudados. O levantamento dos
dados se deu a partir de entrevistas com os atores considerados chaves pela autora
(Fotografia 2- ). Estes foram sistematizados e os resultados foram interpretados a luz
das variaveis desenvolvidas pela IAD Framework de Ostrom (2005).

Fotografia 2- Visita em campo nos seis municipios da Amazonia Legal

| | |
1 EI ‘
| o

Fonte: Autoria propria (2017).

Durante essa sistematizacdo de dados os resultados foram divididos em
quatro abordagens, a saber: socioeconomia, producdo, instituicbes e ambiente,
conforme ser& apresentado nas paginas seguintes.

Nessa perspectiva, e sem esquecer que este trabalho optou por uma
metodologia qualitativa, se acessou em fontes secundarias dados quantitativos dos
casos estudados com o objetivo de fortalecer a analise e o entendimento das
guestdes levantadas, assim como para contribuir no estabelecimento dos gradientes
que foram usados por ocasido da operacionalizacdo do Fuzzy QCA, conforme
propost
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9.1 Socioeconomia

Nas condi¢cdes socioecondmicas foram analisados os parametros educacéo,
salde e renda para 0s seis municipios em que se realizou a pesquisa. As condi¢cdes
socioeconémicas foram consideradas uma variavel externa e independente, sendo
denominada de X1.

O detalhamento das condi¢cdes socioecondmicas existentes nos seis casos
estudados, disponibilizados a seguir, buscou demonstrar como 0s parametros
educacgdo, saude e renda relacionados a manutencdo da qualidade de vida dos
agricultores familiares residentes nestes locais séo relevantes na construcdo do IAD

da variavel socioeconomia.

a) Educacéo

Para o parametro educacao foram utilizados os indicadores de qualidade do
ensino, numero de professores e quantidade de escolas que existem nas zonas
rurais dos seis casos estudados na Amazénia Legal.

Na perspectiva de garantir maior aproximagdo possivel da realidade das
condicBes existentes para esse parametro foi solicitado as secretarias municipais de
educacdo de cada um dos seis municipios® estudados informacdes*® sobre o
namero de escolas, professores e alunos existentes nas areas rurais, conforme o
Quadro 10.

“*® Durante a viagem de campo ao municipio de Peixoto de Azevedo no Mato Grosso n&o foi possivel
dialogar com a responséavel pela Secretaria de Educagcdo do municipio, pois a mesma estava nas
areas rurais participando de oficinas de planejamento, o que inviabilizou 0 acesso aos dados sobre o
namero de escolas, professores e alunos.

49 Aqui se faz uma critica ao modelo padronizador que as areas rurais sao tratadas pelo IBGE. Uma
vez que as informacdes prestadas sobre educacao e salde sdo apresentadas sem fazer distingcao
entre areas urbanas e rurais, 0 que demonstra o tratamento homogeneizante dado pelo Estado a
realidade brasileira, obscurecendo assim especificidades regionais que deviam ser consideradas na
hora de se pensar a politica publica brasileira.
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Quadro 10 - Dados da area educacional da zona rural dos seis municipios estudados

Numero de | Numero de | Namero de
Casos

escolas professores alunos

Colniza (MT) 11 92 1786
ltacoatiara (AM) 135 529 10.200
Maraba (PA) 105 350 12.279

Peixoto de Azevedo (MT) * * *

Porto Velho (RO) 60 1028 12153

Rio Branco (AC) 16 92 1946

Fonte: Informacao verbal dada pela responsavel municipal de Educagéo (2017).

O ponto de partida para dialogar com os dados contidos na figura acima foi o
parecer, expedido pelo Ministério da Educacédo, CNE/CEB n® 8/2010, de 5 de maio
de 2010, o qual estabeleceu normas para aplicacdo do inciso IX do artigo 4° da Lei
n® 9.394/1996 (LDB), que trata dos padrdes minimos de qualidade de ensino para a
educacao basica publica.

Especificamente, para as escolas nas areas rurais, ha modalidade de escola
de Educacédo do Campo, este parecer estabeleceu as seguintes referéncias: uma
escola para os anos iniciais do ensino fundamental com 60 alunos (2 salas e 4
turmas); uma escola para os anos finais do ensino fundamental com 100 alunos (2
salas e 4 turmas). Assim, considerando que para 0S anos iniciais do ensino
fundamental sdo ofertadas aulas no periodo diurno e vespertino e que 0 espaco
fisico da escola conta com duas salas, ha de se concluir que cada série por turno
deve um total de quinze alunos por sala, trinta alunos por periodo.

Nos relatos realizados durante os dialogos formais e informais foi possivel
identificar que as escolas rurais dos municipios estudados ndo atendem o
guantitativo de alunos nos anos iniciais do ensino fundamental por turma contido
neste parecer, sendo este quantitativo na maioria das vezes superior, ou seja, as
salas de aula, localizadas em areas rurais costumam ter um quantitativo maior que
quinze alunos, contrariando assim o referido parecer.

A partir disso € pertinente citar o relatério da Organizacdo de Cooperacao e
de Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2012) que afirma que um maior
desempenho do sistema educacional ndo estd comumente relacionado ao tamanho
das turmas, mas sim a priorizacdo da qualidade dos professores.

Sobre isso, o Programa Internacional de Avaliagdo de Estudantes (PISA)

indica que os sistemas que priorizam o salario dos professores, por exemplo, ao


http://portal.mec.gov.br/component/docman/?task=doc_download&gid=5368&Itemid=
http://portal.mec.gov.br/component/docman/?task=doc_download&gid=5368&Itemid=
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invés de turmas menores, tendem a ter um melhor desempenho, tendo como
exemplos contundentes, o Japéo e a Coreia, uma vez que estes ao priorizarem o
salario dos professores tem alcancados resultados mais positivos nestes sistemas
educacionais.

De forma complementar, foram acessados dados sobre a porcentagem da
populacdo residente na area rural (Gréfico 5) na perspectiva de melhor aferir o
quantitativo de potenciais alunos que o poder publico deve garantir a oferta de
ensino nas areas estudadas.

Grafico 5 - Demonstrativo da populagéo rural residente nos municipios da Amazonia
Legal
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Fonte: IBGE (2010).

Assim, foi possivel perceber que, segundo o censo do IBGE (2010), em
termos percentuais, os municipios de Colniza, Peixoto de Azevedo e Itacoatiara
possuem mais de 30% de sua populacdo morando em areas rurais. Estes
municipios pertencem aos estados do Amazonas e de Mato Grosso.

Na busca de qualificar ainda mais a andlise se buscou informacfes sobre a
taxa de individuos néo alfabetizados que residem nas areas rurais estudadas. Os

resultados estéao disponibilizados no Grafico 6.
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Grafico 6 - Demonstrativo da populacao rural ndo alfabetizada nos municipios estudados da
Amazoénia Legal

% Populacao Rural ndo alfabetizada

80
70
60
50
40
30
20
10

Rio Itacoatira Colniza- Peixoto Maraba- Porto

Branco - -AM MT de PA Velho -
AC Azevedo - RO
MT

Fonte: IBGE (2010).

Esses dados demonstram que o municipio de Colniza, no estado de Mato
Grosso, possuem mais de 70% da populacdo rural ndo alfabetizada, enquanto
Marabda, no Para, apresentou a menor taxa, abaixo de 10%. Os demais municipios
possuem taxas de analfabetismo variando entre 20 e 30%. Estes resultados
desconsideram criancas entre 0 e 5 anos, pois esta faixa etaria ndo estd em idade
escolar.

Sobre esses resultados, o Ministério da Educacao - em entrevista publicada
na pégina oficial deste ministério>® - enfatizou que as regides do Norte e Nordeste do
pais possuem 0s maiores indices de analfabetismo quando comparada as demais
regibes do pais.

Assim, se cita Costa (2014), ao destacar que avancos nO pProcesso
educacional tem ocorrido nas areas rurais do Brasil, o processo de inclusdo da
educacdo do campo na agenda das politicas educacionais do Brasil se constitui um
deles, porém nao se pode negar que muitas limitacdes ainda estdo presentes.

Sendo estas limitacBes mais latentes quando o assunto é a oferta de uma
educacgédo de qualidade para criancas e adolescentes do ensino basico, onde a baixa
escolaridade encontrada nos moradores das areas rurais, sobretudo nas regides
Norte e Nordeste do Brasil sdo as mais altas do pais (COSTA, 2014). No caso

especifico da desigualdade educacional presente na sociedade brasileira, Souza

% Ministério da Educagéo. Entrevista: Analfabetismo no pais cai de 11,5% para 8,7% nos ultimos oito
anos. Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/component/tags/tag/34167. Acesso em: 14 mar. 2017.


http://portal.mec.gov.br/ultimas-noticias/204-10899842/19110-analfabetismo-no-pais-cai-de-115-para-87-nos-ultimos-oito-anos
http://portal.mec.gov.br/ultimas-noticias/204-10899842/19110-analfabetismo-no-pais-cai-de-115-para-87-nos-ultimos-oito-anos
http://portal.mec.gov.br/component/tags/tag/34167
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(2012) argumenta que as experiéncias e lutas da educacédo do campo apontam para
os trabalhadores do campo como o grupo social que possui menor escolaridade.

Esse autor, também, chama atencéo para os diversos problemas estruturais e
conjunturais (concentracdo da terra, dificuldades materiais para a efetivacdo da
producdo agricola e geracdo de empregos nas pequenas propriedades e nos
assentamentos de reforma agréaria, entre tantas outras) que funcionam como fatores
para a manutencdo e aumento da desigualdade no nivel regional. Afirmativas como
estas apontam para a necessidade de um tratamento diferenciado para algumas
regides do pais no sentido de diminuir desigualdades regionais existentes de forma
secular no Brasil.

Nesse cenario, se buscou contextualizar a afirmativa anterior com os dados
sobre indice do Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB), no qual o municipio
Aguas de S&o Pedro, em S&o Paulo, aparece liderando o ranking com 0,82, isto &,
foi classificado como muito alto.

Aqui é pertinente atentar que as faixas de classificacdo do IDEB variam entre
0 a 1, considerando indicadores de educacdo, sendo classificados da seguinte
maneira: 0,0 a 0,499 (Muito baixo); 0,5 a 0,599 (Baixo); 0,6 a 0,699 (Médio); 0,7 a
0,799 (Alto) e 0,8 a 1,00 (Muito alto). Assim, se pode entender que quanto mais
préximo de 0, pior € o desenvolvimento humano do municipio, e que quanto mais
préximo de 1, mais alto é o desenvolvimento do municipio.

Desta forma, o Grafico 7 demonstra os rankings®> do indice de
desenvolvimento humano municipal da educacdo dos seis municipios estudados

para os primeiros anos do ensino fundamental (que vai até o quinto ano).

°*t Os rankings foram elaborados a partir do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013
divulgado pelo Programa das Nag¢fes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA) e Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), com dados extraidos dos Censos
Demogréficos de 1991, 2000 e 2010. Disponivel em: http://www.deepask.com.br/goes?page=Veja-
ranking-dos-municipios-pelo-IDH-Educacao. Acesso: 04 mar. 2017.
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Grafico 7- Demonstrativo do IDH da educacdo nos municipios da Amazdnia Legal
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Fonte: PNUD (2013).

Ao comparar o IDH da educacido do municipio de Aguas de Sdo Pedro, em
Séo Paulo, com os dados disponibilizados na figura acima foi possivel perceber que
entre 0os municipios estudados, Rio Branco, no Acre, foi 0 que mais se aproximou da
realidade da educacdo do municipio eleito com melhor indice de educacéo,
anteriormente citado.

Sendo o municipio de Colniza, em Mato Grosso, 0 que alcancou o menor
valor no indice de desenvolvimento humano municipal da educacdo. Neste sentido,
se pode afirmar que pela faixa de desenvolvimento estabelecida, este municipio esta
localizado no intervalo considerado muito baixo.

A situacdo se torna mais complexa quando se volta o olhar de forma
detalhada para as &reas rurais, uma vez que la figuram condi¢des préprias que sao
desconsideradas, ou ainda, subamostradas, uma vez que a proposi¢cao das politicas
publicas, ainda, é arregimentada dentro de um modelo padronizador ha muito
vigente no Brasil.

Essas condicBes proprias perpassam pela dificuldade de deslocamento
enfrentada pelos estudantes e pelos professores residentes em comunidades rurais,
pela ma conservacao das estradas ou, ainda, quando localizadas ao longo dos rios
por conta das precarias condicbes dos meios de transportes (barcos escolas)
disponibilizados para a realizacéo do transporte dos alunos.

A experiéncia de trabalho da autora em areas rurais aponta ainda para certa
deficiéncia na prestacdo dos servicos educacionais durante o ano letivo, dadas as
caracteristicas edafoclimaticas da regido. Em sintese, segundo Souza (2012), varios

fatores explicam esse cenério de desigualdade educacional observado no campo
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rural, entre eles se cita: distancia de casa a escola; inexisténcia de escola; migracdo
de um municipio para outro, muitas vezes resultando em perda do ano letivo;
repeténcia; calendario escolar em divergéncia com as necessidades de trabalho na
agricultura, entre outros.

De maneira geral, todas as questfes elencadas acima, quando somadas,
acabam depondo contra a qualidade e a continuidade do servico educacional
prestado aos filhos e filhas dos agricultores familiares no Brasil. Esse quadro de
indiferenca assumida pelos governos, muitas vezes, acaba levando os pais a
mandarem as criancas em idade escolar para a sede do municipio na perspectiva de
garantir um acesso mais qualificado e menos penoso para as criangas e/ou, ainda,
contribui de forma significativa para a evasao escolar.

Em relacdo a esse quadro de indiferenca, Henriques et al. (2007) ressaltam
que a populacdo do campo vive uma situacdo de vulnerabilidade, decorrente do
desamparo histérico a que vem sendo submetida durante décadas. A afirmativa
anterior acaba ocupando lugar comum com os altos indices de analfabetismo e no
baixo desempenho escolar observados em algumas regides do pais, apontados
anteriormente.

De forma ilustrativa, o trabalho de Henriques et al. (2007) destaca a distor¢cao
existente, quando se avalia a relacdo entre idade-série entre os estudantes do
campo. Nesta relacdo 41,4% das criancas que estudam nos anos iniciais
apresentaram distor¢éo idade-série; 56% das que estudam de 5%a 82 também e 59%
dos que estdo no ensino médio também possuem esta distor¢ao.

Diante da necessidade de descortinar questbes, como as anteriormente
apontadas, se coloca em evidéncia a forma como o IBGE apresenta os dados sobre
educacdo no nivel municipal. A critica ora realizada diz respeito a forma
padronizadora com que este Instituto sistematiza e disponibiliza os dados
levantados, uma vez que nao diferencia as areas rurais das urbanas quando se trata
das variaveis ligadas a educagcdo, o que favorece o sombreamento das
especificidades existentes entre o meio rural e urbano nos estados da Amazobnia
Legal.

Em suma, ao tratar todo o municipio de forma homogénea estes dados
acabam obscurecendo questbes perversas que s6 aumentam o0 abismo da
desigualdade regional estabelecido de forma histérica no pais. Outra questéo,
diretamente ligada ao objeto de estudo desta tese, que precisa ser considerada &
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que por ocasiao dos eventos extremos (enchentes e secas dos rios) que vem
assolando a regidao amazonica as aulas acabam sendo interrompidas, levando a
descontinuidade da prestacéo do servico.

No que se refere a paralisacdo das aulas ha de se considerar que muitas
vezes esta interrupcdo se da em decorréncia da destruicdo de estradas, o que
inviabiliza o deslocamento dos alunos e professores. Durante a coleta de dados em
campo ocorreram relatos de escolas que tiveram suas atividades interrompidas,
sendo o espaco escolar utilizado como ponto de apoio para a defesa civil que
naquele momento em parceria com os demais 6rgaos do poder publico atuavam no
sentido de minimizar as perdas da populacdo atingida pelos desastres naturais
ocorridos na regiéo.

No municipio de Porto Velho, por exemplo, ocorreram relatos de escolas
localizadas nas é&reas rurais que, com a cheia de 2014, tiveram suas atividades
suspensas e que até aquele momento (maio de 2017), ainda ndo tinham retornado
suas atividades, tendo a secretaria municipal da educacédo deslocado os alunos para
estudarem em escolas localizadas nas redondezas da comunidade.

Outra, apenas os municipios de Porto Velho e Rio Branco relataram
desenvolver estratégias que busque adequar o calendario escolar ao calendario
agricola da regido. Enfim, essas séo questdes, que de uma forma ou outra, acabam
depondo contra a formacdo educacional dos alunos residentes nas areas rurais
estudadas.

Merece destaque, que em nenhum dos municipios visitados foi feita qualquer
mencédo ou relato de que o Governo municipal - por meio da defesa civil - tenha
oferecido as escolas localizadas nas areas rurais qualquer acdo de cunho educativo,
mesmo que de forma pontual, que vise a redugéo do risco de desastre, o que vai de
encontro a uma importante mudanga efetuada na Lei de Diretrizes e Bases da
Educacéo Nacional (Lei n®9.394/1996).

Essa mudanca prevé que os curriculos do ensino fundamental e médio devem
incluir os principios da Protecéo e Defesa Civil e a Educagdo Ambiental de forma
integrada aos contetidos obrigatérios, incluida pela Lei n® 12608 que criou a
PNPDEC. O nao atendimento destes principios enfraguece qualquer génese para a
implantacdo de uma cultura de Governanca de risco nas areas rurais da Amazénia

Legal.
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Para complementar a andlise de forma qualitativa foi verificado a percepcao
dos informantes em relacdo a qualidade do servico de educacdo prestado, nUmero
de escolas e professores nas areas rurais. Os resultados podem ser visualizados no
Gréfico 8.

Gréfico 8- Percepcéao da qualidade do ensino, nimero de professores e quantidade escolas na zona
rural nos seis municipios estudados
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Fonte: Autora (2017).

Para a analise ora desenvolvida se destaca que os municipios de Colniza e
Peixoto de Azevedo, ambos em Mato Grosso, ndo possuem sede do Banco da
Amazobnia, dai ndo ter sido possivel realizar o dialogo com o0s cinco atores
apontados pela autora do trabalho como atuantes na arena de acéo da defesa civil.

Ja4 em lItacoatiara, o representante do Banco da Amazénia informou néo
possuir parametro algum para responder questdes sobre a educacdo publica
ofertada no municipio, 0 que aponta para a génese de um olhar segmentado sobre o
municipio em questao.

A partir das entrevistas foi possivel encontrar os seguintes resultados para a
qualidade do ensino na zona rural oferecido pelo setor publico, a saber: Colniza (trés
“mais ou menos”, um “bom”), ltacoatiara (dois “mais ou menos”, dois “bom”), Maraba
(dois “ruim, um “mais ou menos” e dois “bom”), Peixoto de Azevedo (trés “ruim”, dois
“‘mais ou menos”) e Porto Velho (um “péssimo”, um “ruim”, um “bom” e um

“‘excelente”).



229

Em relacdo ao numero de professores na zona rural nos municipios
estudados merece destaque o0 municipio de Maraba (PA), onde dos cinco
entrevistados, dois consideraram como “mais ou menos” e trés classificaram como
‘bom”. Em Colniza (MT), dois consideraram “bom”, um “bom” e um “6timo”. Em
Itacoatiara (AM), dos cinco individuos entrevistados se obteve a seguinte percepcao:
um “ruim”, um “mais ou menos”, dois “bom”.

Enquanto que em Peixoto de Azevedo (MT), dois “ruim e trés “bom”. Ja em
Porto Velho (RO) se observou trés “ruim”, dois “mais ou menos € um “bom”. E para
finalizar em Rio Branco (AC) se obteve um “ruim”, dois “bom” e um “excelente”. O
representante da defesa civil ndo soube informar sobre o niumero de professores da
educacao na area rural.

Sobre este quantitativo, o representante da Secretaria de Agricultura de Porto

Velho se manifestou da seguinte maneira:

O numero de professores para a area rural ndo é o limitante em si. A

guestdo ndo € Porto Velho. Acho que € uma questdo da educacao
brasileira. Como assim? Quando as prefeituras fazem os concursos néo é
estabelecido no edital nenhuma norma que garanta que o professor
desenvolva suas atividades |4 nas &reas rurais. Como a maioria ndo € 14 da
roga, quando séo lotados 14, eles ndo querem ficar, porque ficam longe de
suas familias ou porque dali eles ndo conseguem fazer mais nada. O que
falta € uma politica que estimule a permanéncia do professor la. E assim
aqui, tem professor tem, mas quando é para a area rural que é o problema e
a situacao ficar pior se a comunidade estiver localizada longe da sede do
municipio (Informac&o verbal)®.

Sobre a quantidade de escolas existentes na zona rural para o atendimento
do municipio, o representante da defesa civil do municipio de Rio Branco (AC) e o
representante do Banco da Amazonia informaram n&o ter como opinar sobre este
servico prestado. Assim, apenas quatro entrevistados em Rio Branco opinaram
sobre a questdo, obtendo-se assim um “mais ou menos”, dois “bom” e um “6timo”. Ja
em Itacoatiara (AM), a classificagdo variou entre dois “mais ou menos” e dois “bom”.

Em Maraba dos cinco entrevistados se obteve dois “ruim”, um “mais ou
menos” e dois “bom”. Ja em Peixoto de Azevedo, dois disseram que 0 numero de
escolas existente na zona rural era “ruim”, um “mais ou menos” e dois “bom”,
enquanto em Porto Velho foram trés “ruim”, dois “bom”e um “6timo”. Por dltimo, se

teve em Colniza (MT), dois “mais ou menos”, um “bom” e um “6timo”.

°2 Entrevista concedida pelo representante da Secretaria de agricultura, Manoel Izidio, em Porto
Velho (RO).



230

Em relagdo a quantidade de escolas existentes na zona rural o representante

do Banco da Amazoénia de Rio Branco se manifestou da seguinte maneira:

O problema aqui em Rio Branco para as areas rurais ndo seria o
guantitativo, mas sim a localizacdo das escolas. Muitas vezes se constroi
uma escola bem estruturada, mas o problema sdo os alunos das
redondezas chegarem la. Tem dificuldade de acesso, eles acordam muito
cedo e ai eu me pergunto como fica essa crianga para aprender apos ter
acordado ainda estando escuro, muitas vezes caminhado quildmetros,
porque tem transporte, mas muitas vezes da casa do aluno a estrada que o
carro passa é longel...]bom[...] é por ai[...] (Informagao verbal)®®.

No enunciado acima ha um discurso de preocupagdo, nele foi possivel
entender que em Rio Branco a problematica gira em torno da localizacédo da escola
e da distancia percorrida pelos alunos de suas casas até a estrada principal por
onde passa o transporte escolar que os leva até a sede da escola e ndo da
quantidade de escolas existentes na area rural.

A partir da observacao realizada pela autora - por ocasido das viagens de
campo, dialogos informais com moradores da area, levantamento de informacdes
em fontes secundarias e a aplicacdo de questionarios com os atores chaves, foi
possivel qualificar as condi¢cdes da educacao para a regido estudada.

Para a qualidade do ensino na zona rural para os referidos municipios foi
possivel qualificar da seguinte maneira: Colniza “parcialmente inadequado” Peixoto
de Azevedo como “mais inadequado do que adequado”, ltacoatiara e Maraba “mais
ou menos adequado”, Porto Velho e Rio Branco como “parcialmente adequado”

Sobre o numero de professores na zona rural para os referidos municipios foi
possivel qualificar da seguinte maneira: Colniza e Peixoto de Azevedo como “mais
ou menos adequado”, Itacoatiara, Maraba, Porto Velho e Rio Branco como
“parcialmente adequado”.

Em referéncia a quantidade de escolas existentes na zona rural para os
referidos municipios, foi possivel qualificar da seguinte maneira: Colniza e Peixoto
de Azevedo “mais inadequado do que adequado”; Itacoatiara, Porto Velho, Rio

Branco e Maraba “mais ou menos adequado”.

*% Entrevista concedida pelo representante do Banco da Amaz6nia em Rio Branco no Acre.
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b) Saude

Para o parametro saude foram utilizados os indicadores de quantidade de
médicos e de leitos do SUS. Também foi utilizada a percepcdo da qualidade do
atendimento na area da saude prestado pelo governo nos seis casos estudados na
Amazobnia Legal. No Quadro 11 demonstra-se a quantidade de médicos e leitos do

SUS encontrados nos municipios estudados.

Quadro 11 - Dados da quantidade de médicos e leitos do SUS

Quantidade de leitos
Municipio Quantidade de do SUS/1000
meédicos habitantes

Colniza (MT) 12 0,7

ltaquatiara (AM) 96 1.2
Maraba (PA) 380 1

Peixoto de Azevedo (MT) 34 21

Porto WVelho (RO) 1709 2.1

Rio Branco (AC) 1429 2.3

Fonte: Adaptado dos dados do Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude
(CNES, 2010).

A partir desses dados, péde-se constatar que o municipio de Porto Velho, em
Rondbnia, é o que possui 0 maior quantitativo de médicos, enquanto que Rio
Branco, no Acre, possui a maior relacdo entre o quantitativo de leitos do SUS/1000
habitantes.Para uma compreensdo mais qualificada da relacdo existente entre o
guantitativo de médicos e o atendimento a populacdo, assim como a quantidade de
leitos do SUS/1000 habitantes,foi gerada o Grafico 9.

Grafico 9 - Demonstrativo da relagdo de médicos/populagédo residente e de leitos do
SUS/1000 habitantes nos municipios da Amazdénia Legal
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Fonte: Adaptado do IBGE (2010) e do Caderno de mformagoes da Saude (2010).
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Como ponto de partida para analisar a figura anterior, é interessante retomar
que a Organizacdo Mundial de Saude (OMS) preconiza como parametro ideal de
atencdo a salde da populacdo a relacédo de 1 médico para cada 1.000 habitantes™
Ao seguir este parametro, se pode afirmar que, conforme a figura acima, apenas o
municipio de Colniza (MT) apresenta parametro fora do ideal para esta relacao. Os
demais apresentam uma relacdo média abaixo de 1/1.000 habitantes.

Sobre a quantidade de leitos do SUS se parte da premissa que o ideal
apontado pela OMS é que existam de 3 a 5 leitos para cada mil habitantes. Sendo
que o indice médio é de 2,4 no Brasil. A partir dai se pode concluir que os
municipios de lItacoatiara, Colniza e Marab4, além de estarem abaixo da média
brasileira, também, estdo longe de atenderem o indicado pela OMS.

Somado a esses dados coletados em fontes secundarias, foram
sistematizadas informacbes, de acordo com a percepcdo dos atores-chave
entrevistados,sobre a qualidade dos servigos oferecidos na area da saude, conforme
pode ser visualizado no Gréfico 10.

Gréfico 10 - Percepgdo da quantidade de médicos, leitos do SUS e sobre o atendimento na area da

saude nos seis municipios estudados
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Fonte: Autora (2017).

> Informacdo acessada no Portal Médico. Disponivel em: http://www.portalmedico.org.br/

include/biblioteca_virtual/abertura_escolas_medicina/007.htm. Acesso em: 05 mar. 2017.
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Para a andlise € interessante retomar que 0os municipios de Colniza e Peixoto
de Azevedo, ambos em Mato Grosso, nhdao possuem sede do Banco da Amazonia,
dai néo ter sido possivel realizar o didlogo com os cinco atores considerados chaves
pela autora do trabalho. JA4 em Itacoatiara o representante do Banco da Amazoénia,
mesmo morando - em média - ha trés anos no municipio, informou néo ter parametro
algum para responder questdes sobre a salde publica do municipio.

A partir das entrevistas foi possivel encontrar os seguintes resultados para o
atendimento oferecido pelo setor publico na area de saude, a saber: Colniza (dois
“mais ou menos” e dois “bom”), ltacoatiara (um “péssimo”, dois “mais ou menos” e
um “bom?”), Maraba (um “péssimo”, um “ruim, dois “mais ou menos” e um “bom”),
Peixoto de Azevedo (um “péssimo”, um “ruim”, dois “mais ou menos” e um “bom”),
Porto Velho (um “péssimo”, dois “ruim” e trés “bom”) e Rio Branco (um “ruim”, trés
‘bom” e um “6timo”).

Em relacdo a quantidade de meédicos existentes nos municipios estudados,
merece destaque Porto Velho (RO), onde cinco entrevistados consideraram como
‘ruim” e apenas um classificou como “mais ou menos’. Em Colniza trés
consideraram “mais ou menos e dois como “‘bom”. Em lItacoatiara (AM), dos quatros
individuos entrevistados se obteve a seguinte percepg¢ao: um “péssimo”, um “ruim”,
um “mais ou menos” e um “bom”.

Enquanto que em Maraba (PA) um “péssimo, trés “ruim” e um “mais ou
menos. Ja Peixoto de Azevedo (MT) se observou um “ruim”, trés “mais ou menos e
um “bom”. E para finalizar em Rio Branco (AC) se obteve dois “mais ou menos”, dois
“‘bom” e um “6timo.

Sobre a quantidade de leitos do SUS para o atendimento do municipio,o
representante da assisténcia técnica e extensao rural de Colniza (MT) informou nao
ter como opinar sobre este servico prestado. Assim, dos trés entrevistados, se
obteve um “péssimo”, um “ruim” e um “bom”. Em Itacoatiara (AM), a classificacéo
variou entre dois “ruim” e dois “mais ou menos”.

Em Maraba, dos cinco entrevistados, se obteve um “péssimo”, dois “ruim” e
dois “mais ou menos”. Ja em Peixoto de Azevedo, quatro disseram que a quantidade
de leitos era “mais ou menos” e um “bom”, enquanto em Porto Velho foram trés
“péssimos”, um “ruim”, um “mais ou menos” e um “bom”. Por ultimo, se teve em Rio

Branco (AC) um “ruim”, dois “mais ou menos” e dois “bom”.
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Para uma classificacdo finalé preciso considerar algumas caracteristicas
especificas dos municipios analisados. Como, por exemplo, durante os didlogos nos
municipios de Colniza (MT), Itacoatiara (AM), Maraba (PA), Porto Velho (RO) e Rio
Branco (AC), os entrevistados sempre faziam mencéo ao fato de que a infraestrutura
da saude do municipio em si era boa, o problema é que outros municipios ao redor
acabavam usando os servicos de saude, o que sobrecarregava o servico prestado.
N&o se teve este relato para o0 municipio de Peixoto de Azevedo (MT).

A questado apontada acima deve ser interpretada a partir de uma visao macro,
que considera o modelo de regionalizacdo adotado no pais a partir de uma busca
progressiva de internacionalizacdo da economia brasileira (MARCHIORO; GUBERT,
D.; GUBERT, J., 2014). Logo, as estratégias nacionais adotadas, pelos sucessivos
governos brasileiros, buscaram adequar as distintas dindmicas regionais a este
modelo.

De forma mais intensa, desde a década de 1970 até a atualidade o modelo de
frentes de expansdo econdmica tem ocasionado a maior estruturacdo de alguns
municipios, quando comparados aos demais. Assim,nos mecanismos de
diferenciacdo de areas implementados prevaleceu o principio contido na divisao
territorial do trabalho, que define o que seria produzido em cada espaco territorial
(VIANA; FREITAS; GIATTI, 2015; MARCHIORO; GUBERT, D.; GUBERT, J., 2014).

Nesses termos, as caracteristicas contidas nesta légica de divisdo e
ocupacdo das regibes acaba impondo uma ideologia de desenvolvimento
incorporada pelo Estado brasileiro, que promoveu uma espacializacdo desigual, a
partir da organizacao e da estruturacao de alguns territorios.

Essa espacializacdo desigual pode ser facilmente identificada quando se
analisa os municipios que fazem parte da regides Norte e Nordeste do pais. De
forma especifica, se retoma a situacdo da saude, na qual moradores de outras areas
administrativas sdo forcados a se deslocarem em busca de alguns servigos de
salude nos municipios préximos, como relatado nos casos de Porto Velho e Rio
Branco.

Ageracao dessa demanda excedente nédo considerada pelos administradores
municipais, acabasendo um dos fatores causadores da situacdo de “caos’
observada no setor da saude publica oferecida no nivel municipal. A materializagédo

deste “caos” se da por meio da falta de leitos, corredores de hospitais superlotados e
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pacientes em péssimas condi¢cdes de higiene e saude, conforme relatado pelos
atores entrevistados em Porto Velho e Maraba.

Ademais, essa falta de infraestrutura e organizacdo nos hospitais,
principalmente em regiées como o Norte e Nordeste, tem atraido cada vez menos
profissionais na area da saude, o que permite se ter menos de um médico a cada mil
habitantes em alguns municipios, como foi 0 caso do municipio de Colniza, em Mato
Grosso, aqui evidenciado.

Essas condicoes, segundo Costa (2014), expdem os problemas encontrados
em relacdo as dificuldades de acesso aos servigcos publicos de assisténcia a saude,
0 que remete as limitacbes das politicas publicas na proposicdo de um servigco
universal, descentralizado e preventivo.

Em sintese, no caso da Amazodnia Legal, a leitura em Viana, Freitas e Giatti
(2015) permite entender que os processos de desenvolvimento empreendidos nesta
regido geraram transformacfes ambientais com riscos a saude humana, o que
remete a insustentabilidade do atual modelo de desenvolvimento adotado.

Portanto, estabelecer sistemas de indicadores que possibilitem andlises das
condicbes atuais e tendéncias das interacdes entre forcas motrizes e pressoes
socioeconbmicas e a progressiva degradacdo ambiental, satde e bem-estar humano
se constitui um exercicio no minimo desafiador, mas de profunda necessidade
(FREITAS; GIATTI, 2009).

Em suma, a partir da observagao realizada pela autora - por ocasidao das
viagens de campo, didlogos informais com moradores da éarea, levantamento de
informacBes em fontes secundarias e a aplicacdo de questionarios com os atores-
chave foi possivel qualificar as condicfes da educacao para a regido estudada da
seguinte maneira:

Para a quantidade de médicos nos referidos municipios foi possivel qualificar
da seguinte maneira: Colniza,ltacoatiara, Maraba, Porto Velho,como “mais
inadequado do que adequado”; Peixoto de Azevedo, “parcialmente inadequado” e
Rio Branco, “mais ou menos adequado”.

Sobre a quantidade de leitos do SUS para os referidos municipios, foi
possivel qualificar da seguinte maneira: Colniza, Itacoatiara, Maraba como
“‘parcialmente inadequado”; Porto Velho, “mais inadequado do que adequado;
Peixoto de Azevedo, “mais ou menos adequado” e Rio Branco, como “parcialmente

adequado”.
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A qualidade do atendimento na area da saude para os referidos municipios foi
possivel qualificar da seguinte maneira: Colniza e Peixoto de Azevedo, “mais
inadequado do que adequado”; Itacoatiara, Porto Velho e Maraba e Rio Branco,

como “mais ou menos adequado”.

c) Renda

Para o parametro renda foram utilizados os indicadores de renda mensal da
unidade familiar para as areas rurais dos seis casos estudados na Amazo6nia Legal.
Como ponto de partida, buscaram-se informagdes sobre os dados do indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) e da média de renda dos estados e municipios
disponibilizados pelo IBGE.

Segundo o IPEA (2013), o IDH é composto por trés indicadores, que
representam a oportunidade de uma sociedade ter vidas longa e saudavel, de ter
acesso ao conhecimento e de ter comando sobre os recursos de forma a garantir um
padrao de vida digno.

Para esse instituto é por meio das duas primeiras dimensfes que se pretende
avaliar a realizacdo do bem-estar mediante a adogéao de um estilo de vida resultante
de escolhas livres e informadas, a partir de habilidades e conhecimentos
acumulados.

J4 o comando sobre recursos indica se esse processo se deu livre de
privacées das necessidades basicas, como as de agua, alimento e moradia (IPEA,
2013). A classificacdo do IDH varia na escala entre 0 e 1, onde quanto mais préoximo
de 1, maior o desenvolvimento humano de uma unidade federativa, municipio e
regido metropolitana.

Dessa forma, segundo o Atlas do Desenvolvimento Humano® do Brasil, a
faixa do IDHM apresenta a seguinte classificagao: 0-4,99 — muito baixo; 0,500- 0,599
— baixo; 0,6 — 0,699 - médio; 0,7 — 0,799 — alto; 0,800 — 1 — muito alto. Entendido
isso, foi possivel observar no Grafico 11 os seguintes valores para 0s municipios

estudados.

®* Atlas do Desenvolvimento Humano. Disponivel em: <http://www.atlasbrasil.org.br/

2013/pt/o_atlas/idhm/>. Acesso em: 12 mar. 2017.
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Grafico 11 - Demonstrativo do IDH dos seis municipios estudados na Amazénia
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Fonte: IBGE (2010).

Assim, se pode visualizar que os municipios de Rio Branco (AC) e Porto
Velho (RO) estéo classificados com um IDH médio, ou seja, igual ou superior a 0,7.
J& os municipios de Itacoatiara (AM), Colniza e Peixoto de Azevedo (MT) e Maraba
(PA) foram classificados com o IDH médio, pois receberam valores entre 0,6 —
0,699, sendo Colniza o0 municipio que apresentou o menor valor dos demais (0,611).

Para se aproximar, ainda, mais da realidade das areas rurais e das
especificidades do rural amazbnico, se lancou mao das informacdes acerca da
média da renda mensal das familias residentes nestas areas (Gréfico 12).

Grafico 12 - Demonstrativo da média da renda mensal nos estados e municipios estudados da
Amazonia Legal
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Fonte: IBGE (2010).

Baseado nos dados acessados no IBGE e disponibilizados na figura anterior,

pdde-se identificar que os municipios de Rio Branco, Itacoatiara, Maraba e Porto
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Velho possuem um valor médio do rendimento nominal mensal per capita maior do
que a média do valor do rendimento nominal mensal dos estados dos quais fazem
parte.

Na percepcao da autora, esse comportamento para 0S municipios ora citados
encontra justificativa em pelo menos trés questdes bésicas: a primeira, Rio Branco e
Porto Velho se constituem as capitais de seus estados. Logo, se pode esperar que
nestes locais ocorra maior probabilidade de acesso a infraestrutura e
desenvolvimento, pois estes sdo locais de ocupacdo antiga e que as politicas
publicas acabaram os beneficiando, com disponibilidade de recursos financeiros, de
forma mais intensa.

A leitura em Almeida (2014) permite afirmar que Maraba, no Para, dado seu
historico de ocupacédo e desenvolvimento, acabou se estabelecendo a partir da
década de 1970 como polo de desenvolvimento em relacdo aos demais municipios
localizados em seu entorno. Dai decorre a explicagdo para este municipio possuir
maior infraestrutura, o que acaba influenciando na geracéao de renda.

Somado a isso, se deve considerar o fato que o municipio de Itacoatiara faz
parte da recém-criada Regido Metropolitana de Manaus (RMM). Como uma de suas
acoOes, foi criada uma secretaria exclusiva para as cidades da RMM e nelas tem sido
desenvolvimento o Plano de Desenvolvimento Sustentavel e Integrado da Regido
Metropolitana de Manaus para os anos de 2010-2020 (OLIVEIRA, 2013).

Um exemplo de que a distancia da capital pode influenciar, de forma direta no
crescimento e no desenvolvimento de algumas cidades, foi observado na visita de
campo em Mato Grosso, no municipio de Colniza, distante 1000 km de Cuiaba,
capital deste estado. A estrada que da acesso a esta area é de chao, a qual durante
alguns periodos do ano fica praticamente intrafegavel por conta das chuvas intensas
gue costumam cair na regiao.

Essa situacdo acaba dificultando o crescimento e o desenvolvimento desse
municipio, uma vez que a dificuldade de acesso a este local ndo atrai mao-de-obra
qualificada, afasta a possibilidade de empreendimentos empresariais de grande
porte se fixarem na area, dada a dificuldade de escoamento da producéo, entre
outros.

Em sintese, a partir do observado nos municipios visitados e considerando as

especificidades da Regido Amazobnica, se pode afirmar que quanto mais longe da
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capital do estado, mais complexas se tornam as oportunidades de crescimento e
desenvolvimento do municipio.

Ainda, sobre a renda oriunda das atividades agricolas e agropecuéarias, foi
solicitado aos entrevistados informacdes sobre a renda mensal dos agricultores
familiares para os seis municipios estudados. As informacdes foram sistematizadas
no Grafico 13.

Gréfico 13 - Percepgéo do valor médio da renda bruta mensal dos agricultores familiares para os seis
municipios estudados da Amazédnia Legal
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Fonte: Autoria prépria (2017).

Com base no Gréfico 13, os seguintes entendimentos sao possiveis sobre a
renda de agricultores e agricultoras familiares: a média da renda bruta mensal dos
municipios de Maraba e Porto Velho, oriunda da agricultura e pecuaria (bovino de
grande porte), sdo bem préximas. Nos municipios de Colniza e Peixoto de Azevedo,
em Mato Grosso, e Itacoatiara, no Amazonas, a renda média mensal oriunda da
pecuaria é maior do que a renda média advinda da agricultura.

No caso de Maraba, no Para, € oportuno ressaltar que a agropecuaria se
constitui a atividade principal desenvolvida pelos lotes classificados pelo governo
como de agricultores familiares. Todavia, os relatos feitos pelos representantes do
orgao de ATER dao conta de que apesar de se constituirem casos isolados, existem
em Maraba experiéncias exitosas na agricultura, a partir da comercializacdo de
hortalicas e mandioca (producéo de farinha e macaxeira). Estas tém encontrado um
mercado consumidor promissor na regido, o que justifica as rendas serem
relativamente iguais.

Sobre o municipio de Rio Branco, no Acre, € interessante ressaltar

que,durante os dialogos com os representantes da Secretaria de Agricultura e
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Floresta e da Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, foi informado que a
pecuéaria € uma atividade ainda incipiente para a agricultura familiar neste municipio,
sendo a mandioca, o cultivo de hortalicas e a extracdo de recursos florestais, como a
castanha do Pard, as atividades mais desenvolvidas por estes grupos sociais.

De forma complementar afirmaram, ainda, que esta atividade tem sido mais
desenvolvida pelos médios e grandes produtores desse municipio. Nos dialogos foi
relatado, ainda, que nos ultimos quatro anos a atividade da pecuaria vem crescendo
em areas de terra firme para esta categoria.

O representante do STTR de Rio Branco informou que para as areas
ribeirinhas ndo tem como o agricultor investir na agropecudaria, pois no periodo da
cheia dos rios 0s animais morrem, 0 que gera prejuizos para a familia que investiu
na atividade. Nas palavras do senhor José Carlos Mendes:

Todo ano a 4gua do rio sobe e assim para onde vamos levar 0s animais? O
gado é assim se ele ficar trés dias na agua, ja ndo tem quem tire ele da
agua. O casco apodrece tudo. O animal morre, coisa mais feia, quero que
vocé veja. Esse ano mesmo a agua cobriu quase tudo la no meu lote. Sé

nao entrou em casa porque Deus ndo quis. Assim, para onde levar os
animais? (Informagcao verbal)>®

Para refinar a analise, aos entrevistados foi solicitada a percepcéo que tinham
sobre a renda mensal dos agricultores familiares oriunda da producdo agropecuaria
(Gréfico 14).

Grafico 14- Percepgédo da média da renda bruta dos agricultores familiares para os seis municipios
estudados da Amazonia Legal
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Fonte: Autoria propria (2017).

°® Entrevista concedida pelo senhor José Carlos Mendes, representante do Sindicato dos

Trabalhadores e Trabalhadores Rurais de Rio Branco (Acre).
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Em relacdo a percepgdo dos entrevistados sobre a renda média dos
agricultores familiares, foi possivel encontrar os seguintes resultados: Colniza (trés
“mais ou menos” e um “bom”), Itacoatiara (dois “ruim”, dois “mais ou menos” e um
‘bom”), Maraba (quatro “mais ou menos” e um “ruim”), Peixoto de Azevedo (quatro
“mais ou menos”), Porto Velho (dois “mais ou menos”, um “bom” e um “6timo”) e Rio
Branco (um “ruim”, um “mais ou menos” e dois “bom”).

Os representantes da defesa civil dos municipios de Peixoto de Azevedo
(MT), Porto Velho (RO) e Rio Branco (AC) se manifestaram informando ndo ter
subsidios para opinar nesse quesito. Outra questdo que precisa ser considerada €
que os agricultores familiares da Amazonia, conforme afirma Costa (2000), possuem
uma ldgica prépria de reproducdo. Logo, existe, por tras do indicador renda, uma
cadeia complexa de fatores que ndo pode ser explicada apenas por um valor
monetario.

A partir da observacédo realizada pela autora — por ocasido das viagens de
campo, dialogos informais com moradores da area, levantamento de informacdes
em fontes secundarias e a aplicacdo de questionarios com os atores-chave — foi
possivel qualificar as condicbes de renda para a regido estudada da seguinte
maneira: como “mais ou menos adequada” para os moradores dos municipios de
Itacoatiara, Maraba, e Rio Branco e "mais inadequada do que adequada" para 0s

municipios de Colniza, Peixoto de Azevedo e Porto Velho.

9.2 Producao

Nas condicdes de producdo foram analisados os parametros fatores
tecnoldgicos e fatores de escoamento da producdo para 0s seis municipios em que
se realizou a pesquisa. As condi¢Bes de producéo foram consideradas uma variavel
externa e independente, que foi denominada de X2.

O detalhamento das condicdes de produgdo existentes nos seis casos
estudados, disponibilizados a seguir, busca demonstrar como 0s parametros
tecnoldgicos e os fatores de escoamento relacionados a manutencéo da qualidade e
da quantidade da producgéo dos agricultores familiares nestes locais sao relevantes

na construcdo do IAD da variavel producéo.
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a) Fatores tecnolégicos

Para o parametro fatores tecnologicos, foram utilizados os indicadores de
praticas agroecologicas e atividades produtivas da unidade familiar das éreas rurais
dos seis casos estudados na Amazénia Legal. J& os subindicadores para as praticas
agroecologicas utilizadas, foram uso de insumos e defensivos e sistema de cultivo,
enquanto que para as atividades produtivas os subindicadores utilizados foram
agricultura e agropecuaria.

O primeiro exercicio para estabelecer um parédmetro qualitativo da variavel
producao foi buscar entender como se comportaram o0s bens e 0s servicos advindos
do setor agropecuério durante os anos de 2010 a 2014, obtendo-se assim a média

do Produto Interno Bruto (PIB), conforme observado no Grafico 15.

Gréfico 15- Demonstrativo da média do PIB agropecuario nos municipios da Amazénia Legal

Media do PIB agropecuario 2010-2014

(mil reais)
200.000,00 115.476,00 - — __l’”'?‘lb’”
0,00
w e .@/\ ¥ ¥ "y
s &£ o & o O
e & N &+ @ )
¢t \,\’b © Q @"b QO\

Fonte: IBGE (2010).

A partir da andlise dos dados acima, pode-se constatar que 0s municipios de
Itacoatiara (AM), Porto Velho (RO) e Maraba (PA) sdo 0s que possuem 0S maiores
PIB agropecuérios. Enquanto que os municipios de Rio Branco (AC), Peixoto de
Azevedo (MT) e Colniza (MT), respectivamente, apresentaram de forma decrescente
as menores médias de PIB agropecuario.

Para um maior detalhamento do comportamento do PIB agropecuario para a

série temporal analisada por municipio,ver o Grafico 16.
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Grafico 16 - Evolucédo do PIB total e agropecuario no periodo de 2010 a 2014 nos seis municipios
estudados da Amazdnia Legal
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Fonte: IBGE (2017).

A andlise preliminar dos dados, sistematizados acima, permite afirmar que a
evolucdo do PIB agropecuario para 0s municipios estudados apresentou um
comportamento bem retraido se for comparado ao valor do PIB total por municipio e
a trajetdria agricola e agropecuaria da regiao.

Sobre esse comportamento, é oportuno retomar a fala do representante da
Secretaria de Agropecuaria e Floresta do Municipio de Rio Branco, na qual ele
afirmou que a populacao rural neste local tem diminuido ao longo do tempo, o que
ele considera um episdédio comum as demais regibes do pais. Nas palavras do
entrevistado:

Para a questdo da producdo no campo € preciso lembrar um
comportamento que tem sido comum em todo lugar que é a saida das

pessoas que moram nas areas rurais do pais e aqui em Rio Branco nao é
diferente (Informagao verbal).>’

A manifestagdo acima faz uma clara alusdo ao processo de éxodo rural
observado no campo rural brasileiro nos ultimos anos. Sobre esta questao, € preciso
retomar que o processo de modernizacdo da agricultura implementado no Brasil,
imbuido de uma légica de mercado, acabou contribuindo sobremaneira para a
migracgao rural/urbano (COSTA, 2000; CAMARANO; ABRAMOVAY, 1998).

Em relacdo a isso, Veiga (2001) adverte que um grande obstaculo a
renovacgao das ideias sobre o desenvolvimento da sociedade no Brasil diz respeito

ao mito de uma urbanizacédo avassaladora. Nesta perspectiva, o autor faz uma dura

*" Entrevista concedida pelo senhor Reboucas, representante da Secretaria de Agricultura e Floresta
do municipio de Rio Branco (Acre).
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critica a quem encarar a populacdo rural como uma minoria condenada a extin¢cao
iminente.

Para Veiga (2001), pensar uma nova agenda de desenvolvimento requer
considerar o carater plural e diverso das atividades desenvolvidas nos
estabelecimentos agricolas. De maneira complementar, se destaca que o carater de
pluriatividade perpassa por um fendmeno que pressupfe a combinacdo de pelo
menos duas atividades, sendo, obrigatoriamente, uma delas a agricultura ou a
agropecuaria (CARNEIRO, 2006; SCHNEIDER, 2009).

Apesar da discussao sobre a pluriatividade ndo ser objeto desta tese, a autora
ressalta a necessidade de considerar a pluriatividade como um fendémeno
contemporaneo e nao passageiro, dai a necessidade de ser considerado no
momento em que as politicas publicas estdo sendo planejadas para o setor rural. Tal
pratica deve ser feita na perspectiva desta abordagem poder contribuir de forma
decisiva na solugcdo das dificuldades e das restricbes que tém afetado os
agricultores familiares nas areas rurais do pais.

Sobre as préticas agroecolégicas, foram usados como subindicadores o uso
de insumos e defensivos e 0 sistema de cultivo empregado. Assim, durante o0s
dialogos, foi verificada a percepcéo dos entrevistados em relagéo ao uso de insumos
nas atividades produtivas da agricultura e pecuéria (Grafico 17).

Grafico 17 - Percepc¢édo do uso de insumos e defensivos na agricultura e agropecuéria
para os seis municipios estudados da Amazonia Legal
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Fonte: Autoria propria (2017).
Assim, foi possivel encontrar os seguintes resultados para o uso de insumos e

defensivos pelos agricultores familiares para a atividade da pecuéria e cultivo da

mandioca: Colniza (quatro “sim”), Itacoatiara (quatro “sim” e um “n&o”), Maraba
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(cinco “sim”), Peixoto de Azevedo (cinco “sim”), Porto Velho (quatro “sim” e um
“nao”) e Rio Branco (quatro “sim”), sendo que o representante da defesa civil deste
municipio afirmou que ndo sabia informar nada sobre o uso ou de insumos e
defensivos pelos agricultores familiares.

Aqui € interessante atentar que nos seis municipios visitados ocorreram
relatos sobre o uso de produto quimico na eliminacdo de ervas daninhas que se
instalam entre as linhas da cultura principal. Todos os entrevistados que informaram
sobre defensivo, citaram o uso do vulgarmente conhecido no Brasil e na Amazonia
como “mata mato”, um herbicida sistémico e que tem como principio ativo o glifosato
que age na fase pés-emergente das ervas daninhas.

Além disso, as falas encontram um lugar comum ao afirmarem que quando
comparada a cultura da mandioca com a criacdo de gado, a segunda utiliza uma
quantidade significativamente maior de defensivo que a primeira. Também
ocorreram relatos que o uso de produtos quimicos que facilitam a retirada de ervas
daninhas vem aumentando ao longo do tempo nos municipios de Rio Branco (AC),
Porto Velho (RO), Maraba (PA), Colniza (MT), e Peixoto de Azevedo (MT). Em
Itacoatiara (AM) néo se teve relatos neste sentido.

A percepcéo da autora sobre o uso de insumos (calcario e NPK®) nesses seis
municipios permite inferir que a cultura da mandioca, via de regra, nas areas do
plantio dos agricultores familiares acaba nao recebendo “maior”’ aporte tecnoldgico,
pois a cultura é tida como “pouco” exigente em tratos culturais.

Em uma conversa informal com um agricultor que estava no mercado
municipal de Rio Branco (AC), foi relatado que muitos agricultores daquele municipio
plantam s6 com a “forca da terra mesmo”, o que enrobustece a afirmacao anterior.
Ja em Porto Velho (RO), a mandioca costuma ser plantada nas areas em consorcio
com a cultura da banana.

A seguir foram sistematizados dados secundarios sobre a dinamica da
producdo da mandioca e da pecuaria nos municipios estudados (Gréfico 18 e 19), os
quais devem subsidiar uma melhor compreensdo de como estas produgdes vém
contribuindo no processo de reproducdo das unidades familiares das areas rurais

dos seis casos estudados na Amazodnia Legal.

%8 Formulacao vendida no mercado agropecudrio a base dos seguintes nutrientes: Nitrogénio, Fosforo
e Potéassio.



246

Optou-se por estas producdes, pois a primeira possui uma forte tradicdo de
cultivo para as familias rurais menos abastardas da Amazonia (FILGUEIRAS;
HOMMA, 2016) e a segunda por se constituir uma atividade que funciona como uma
‘poupanca” para os tempos mais dificeis, uma vez que apresenta para 0S
agricultores familiares da fronteira agricola amazénica um retorno seguro e rapido,
apesar de pequeno, conforme apontam os trabalhos de Veiga, Tourrand e Piketty
(2004) e Costa (2000).

Dessa forma, o Gréafico 18 apresenta demonstrativo da média de producédo de
mandioca nos seis municipios durante o periodo de 2010-2014:

Grafico 18 - Demonstrativo da quantidade de mandioca nos seis municipios estudados
da Amazobnia Legal
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Fonte: IBGE (2010).

Desse modo, percebe-se que os municipios de Porto Velho e Maraba
possuem maior média de mandioca produzida para a série temporal analisada.
Neste contexto, se ressalta que todos os didlogos mantidos com 0s representantes
da categoria dos agricultores familiares nos municipios foram enfaticos em apontar
para a necessidade de o Estado disponibilizar maior aporte financeiro e tecnologico
para a cadeia produtiva da mandioca, pois a cada ano tem ficado mais dificil manter
a produtividade da cultura nas “pequenas” extensdes de terra em que a agricultura
familiar tem disponivel para o plantio.

As afirmativas acima corroboram com os resultados de Filgueiras e Homma
(2016) ao afirmarem que apesar da mandioca ser um produto bésico da alimentagéo
na Amazonia, sobretudo das populacdes de baixa renda, sua importancia ndo é

correspondida em termos de apoio para esse segmento da pequena producao.
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Para Filgueiras e Homma (2016), se os gastos com méao de obra fossem
contabilizados, grande parte familiar ou em mutirdo, utilizados na produgéo
defarinha, com o valor do salario minimo, verificar-se-a que mal cobriria os custos de
producao, ndo raras vezes sendo observada a auséncia de lucro.

Sobre essa logica de reproducdo dos agricultores familiares é pertinente
evocar Costa (1995) ao afirmar que ndo pertence a realidade de producdo deste
grupo um rendimento correspondente ao salario enquanto grandeza socialmente
determinada, mas, sim um rendimento de trabalho por unidade de trabalho
determinado pelas necessidades do grupo familiar®®.

Sobre a mandioca, Filgueiras e Homma (2016) apontam para o fato de esta
cultura se constituir uma atividade agricola de exclusividade da pequena producéo,
uma vez que possui baixa lucratividade e por ser altamente intensiva em mao-de-
obra. Nessa linha de raciocinio,os dados contidos no Grafico 19 ddo conta da média
do rebanho bovino para os seis municipios estudados.

Grafico 19 - Demonstrativo da média de bovinos nos municipios da Amazénia Legal no
periodo de 2010 - 2014
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Fonte: IBGE (2016).

A figura acima aponta para Maraba (PA), Porto Velho (RO) e Rio Branco (AC)
como 0s municipios com maior média de efetivo de rebanho bovino durante o

periodo 2010-2014. Todavia, durante os didlogos com os 6rgéos ligados ao setor

% Este trabalho ndo tem por objetivo discutir as distintas categorias e as especificidades existentes no
contexto agrario amazoénico. Por hora o termo agricultor familiar é entendido como sinébnimo de
agricultor familiar. Porém, é importante destacar que existe vasta literatura que trata sobre as
imbricacfes existentes em cada uma destas denominacgfes. Para maiores esclarecimentos sobre a
I6gica de reproducdo camponesa e esta categoria camponesa, assim denominada pelo autor,
consultar os trabalhos de Silva e Ravena (2012); Costa (1995) e Costa (2000).
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agropecuério, foi informado que a pecuéria para os municipios de Porto Velho e Rio
Branco ndo se constitui a atividade principal desenvolvida pelos agricultores
familiares deste municipio, sendo a agricultura (mandioca e hortalicas) a atividade
que pode ser considerada o “carro chefe” desenvolvida por estas familias nos lotes
agricolas.

Ja Marabé vai no contrafluxo da informacéo anterior, uma vez que a pecuaria
se constitui, via de regra, a atividade principal dos agricultores familiares deste
municipio. No dialogo mantido com a representante da EMATER-PA em Maraba, ela
afirmou: “o que parece prevalecer nos agricultores familiares de Maraba € o sonho
do agricultor em ser fazendeiro”

Em Rio Branco (AC) e em Porto Velho (RO), os representantes da assisténcia
técnica e extensao rural e da Secretaria de Agricultura e Floresta afirmaram que a
mandioca se constitui uma atividade promissora e em expansao, pois ao longo dos
anos o mercado consumidor de goma vem aumentando na regiéo.

Sobre isso, os relatos realizados em Porto Velho (RO) foram no sentido de
afirmar que muitas familias ribeirinhas abandonaram a atividade da mandioca desde
2014, pois as areas proximas aos rios que costumavam ser utilizadas para este fim
foram destruidas por conta da subida do nivel da agua que ocorreu neste ano.

Um fator que foi citado pela representante do Sindicato dos Trabalhadores e
Trabalhadoras Rurais de Porto Velho, como de forte influéncia para a destruicédo
dessas éareas, foi a construcdo da barragem de Santo Antbnio. Segundo ela, a
construcdo do vertedouro desta barragem alterou a velocidade com que a agua
passava e isso vem contribuindo com a destruicdo dos barrancos®, localizados as
margens dos rios.

Em suma, ocorreu o aumento da velocidade com que a agua passa nas
margens dos rios acelerando assim processos de erosao no local. O resultado foi
gue a subida do rio, somado a velocidade da agua, acabou destruindo mais de um
quildmetro para dentro da margem do rio, destruindo muitas moradias ali localizadas
e areas com plantio de culturas anuais, forcando assim que comunidades ribeirinhas
inteiras tivessem que ser retiradas dos locais onde viviam, ocasionando assim

perdas financeiras, culturais, agricolas, ambientais, entre outras.

60 Segundo Santos e Ferreira (2010), o termo técnico do vulgarmente conhecido como barragem se
denomina vertentes, 0s quais se constituem planos de declives variados que divergem das cristas ou
interfliivios enquadrando o vale.
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Nesse cenario se cita o relatério da Comissdo Mundial de Barragem (CMB),
lancado em 2000, o qual aponta para as consequéncias da construgdo de um
grande empreendimento - na area energética - como foi a hidroelétrica de Tucurui,
por exemplo, no estado do Para. Para fazer um paralelo com a situacdo de Porto
velho, de forma especifica se destaca as mudancas impostas por este
empreendimento no modo de reproducdo das familias ribeirinhas atingidas. Segundo
o relatério:

Os depoimentos da populacdo ribeirinha, apesar de apresentarem
percepcdes e pontos de vista por vezes divergentes, indicam que o advento
da barragem provocou, de forma direta ou indireta, importantes alteragcbes

nas formas de vida e nos meios de sobrevivéncia das populagbes locais
(CMB, 2000, p.19).

Aqui é pertinente retomar que, para o bom atendimento dos objetivos
estabelecidos neste trabalho, se faz necesséario entender como o0s desastres
naturais ocorridos nos ultimos anos acabam interferindo na perda agricola tida pelos
agricultores familiares, dai a escolha pela mandioca, uma vez que esta € uma
cultura cultivada de forma secular por esta categoria na Amazonia.

No que se refere a Peixoto de Azevedo (MT), ressalta-se que um dos fatores
gue podem estar contribuindo de forma direta para o fato de a cultura da mandioca
ter apresentado um comportamento estacionario no tamanho da area plantada, na
série temporal estudada, pode estar ligado ao carater concentrador de terras
observado neste municipio.

Existe nesse municipio um total de 2.972 imdveis rurais que ocupam 5.524
kmz2 (ICV, 2015). Segundo este instituto, a maioria destes iméveis tém de 20 a 100
hectares. No entanto, apesar de serem 85% do namero de imoveis, ocupam apenas
24% da area mapeada.

Esses dados apontam para um nivel de concentracdo de terras nesse
municipio que acaba fortalecendo o regime excludente e de expropriacdo a que sao
submetidos 0os menos capitalizados do campo rural amazénico. Além disto, se
destaca o aumento das questdes de conflito e morte de trabalhadores rurais, fruto
deste processo de concentracdo de terras, que vem se dando no interior da
Amazobnia Legal.

Durante a visita in locus foi possivel ouvir relatos da ocorréncia de conflitos

pela posse da terra em locais onde um dia j& ocorreu exploracdo de ouro. Sobre
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estes conflitos € pertinente citar Cosandey (2012) quando evidencia que Colniza
(MT), com apenas doze anos de existéncia, foi eleita em 2004 como a cidade mais
violenta do Brasil.

De forma mais recente, Colniza (MT) voltou a midia, em 20 de abril de 2017,
ao ser palco da morte de pelo menos dez pessoas na Gleba Taquarucu do Norte. Na
semana em que o massacre de Eldorado do Carajas (PA) foi lembrado, o estado de
Mato Grosso aumenta seu historico de conflito no campo.

Outra questdo que depde contra a expansdo da producdo dos agricultores
menos abastados do municipio de Peixoto de Azevedo foi relatada pelo ICV (2015),
a saber: falta dos Contratos de Concessédo de Uso (CCU) e titulos, a baixa atuacao
da prefeitura e a falta de documentacdo pessoal dos assentados também foram
apresentados como entraves ao processo de regularizacao fundiaria. Essa situacao
aumenta a comercializagao irregular dos lotes nos assentamentos, gera inseguranca
juridica, impede o acesso ao crédito e, consequentemente, impacta negativamente
na producéao.

Todas as questdes mencionadas acima acabam influenciando no processo de
éxodo rural observado atualmente, 0o que impacta diretamente no estabelecimento
de novas areas de mandioca ou na manutencdo das ja existentes. Também foi
levantado durante os didlogos a percepcédo dos entrevistados em relacdo ao tipo de
sistema de cultivo empregado na mandioca (Grafico 20).

Grafico 20- Percepgéo sobre o sistema de cultivo da mandioca para os seis municipios
estudados da Amazdnia Legal

Percepcao sobre o sistema de cultivo
da mandioca
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{MT)

Monocultivo Politicultivo

Fonte: Autora (2017).

Assim, foi possivel encontrar os seguintes resultados para o tipo de sistema

de cultivo empregado na mandioca: Colniza (trés “policultivo” e dois “monocultivo”),
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Itacoatiara (quatro “policultivo” e um “monocultivo”), Maraba (quatro “monocultivo” e
um “policultivo”), Peixoto de Azevedo (trés “policultivo” e dois “monocultivo”), Porto
Velho (quatro “policultivo”) e Rio Branco (dois “monocultivo” e dois “policultivo”),
sendo que os representantes da defesa civil dos municipios de Rio Branco e Porto
Velho afirmaram nado ter pardmetros para informar nada sobre as préticas
desenvolvidas pelos agricultores familiares dos referidos locais.

Os representantes da Secretaria de Agricultura de Porto Velho e Rio Branco
relataram que nas areas de mandioca costuma-se plantar banana, o que também foi
relatado pelo representante da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural. Em Maraba foi
informado que o plantio de mandioca, quando realizado costuma ser feito no sistema
solteiro, ou seja, no sistema de monocultivo.No municipio de Itacoatiara o
representante do sindicato de agricultores e agricultoras rurais fez o seguinte relato:

Por conta das perdas agricolas, oriundas da subida do nivel da &gua, ser
uma questado antiga na regido, o plantio da mandioca acaba se dando sem

muito investimento, pois o risco de perda de areas plantadas é grande.
Assim, o que for colhido j& ajuda no rancho da familia (Informacao verbal)el.

A fala acima faz alusdo ao carater acessoério que a cultura da mandioca
assumiu na familia de agricultores nestes municipios, dada a “adaptacéo” aos
eventos de perdas agricolas que ja foram incorporados a logica de reproducdo
destas familias.

Em relacdo a pecuaria, todas as observacdes e entrevistas foram unanimes
em afirmar que a pecuaria desenvolvida nestes locais € implementada a partir da
implantacdo da area de pastagem para criagdo do gado, sem nenhuma pratica que
possa apontar para a diversificacdo desta producéo.

De forma complementar, Costa (2012) destaca que a mudanca na cobertura
vegetal, de florestas para pastagens, altera as fun¢des das bacias hidrogréficas. Por
exemplo, a compactacao do solo ocasionada pelo pisoteamento do gado no pasto e
o numero desconforme de gado/hectare ocasiona o aumento do escoamento
superficial.

Sobre o sistema de monocultivo para a cultura da mandioca e a criacdo de
gado adotado pela agricultura familiar nos municipios estudados, € pertinente citar
Dutra, Mendonga e Casarotto (2016), ao afirmar que a diversificacdo da producgao

apresenta inUmeras vantagens quando comparada a monocultura em se tratando de

®! Entrevista concedida pelo representante do Sindicato do municipio de Itacoatiara no Amazonas.
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pequenas propriedades. Possibilita dilatacdo da renda ao longo do ano, reduz os
riscos da atividade econdmica, reduz problemas de desgaste dos solos, possibilita
maior numero de empregos no campo entre outros (DUTRA; MENDONCA,;
CASAROTTO, 2016).

Em suma, a partir da observagédo realizada pela autora - por ocasiao das
viagens de campo, didlogos informais com moradores da area, levantamento de
informacBes em fontes secundarias e a aplicacdo de questionarios com os atores
chaves foi possivel qualificar as condicbes da educacao para a regido estudada da
seguinte maneira:

Em relacdo ao uso de insumos e defensivos nos referidos municipios foi
possivel qualificar da seguinte maneira: Colniza, Itacoatiara, Maraba, Peixoto de
Azevedo e Porto Velho como “mais inadequado do que adequado” e Rio Branco
“mais ou menos adequado”.

Para o sistema de cultivo da mandioca e da pecuaria para os referidos
municipios foi possivel qualificar da seguinte maneira: Colniza, Itacoatiara, Maraba,
Porto Velho, Peixoto de Azevedo “mais inadequado do que adequado” e Rio Branco
como “mais ou menos adequado”.

Sobre a sustentabilidade da agricultura, énfase na mandioca, para 0s
referidos municipios foi possivel qualificar da seguinte maneira: Colniza e Peixoto de
Azevedo “parcialmente inadequado”; ltacoatiara, e Maraba “mais inadequado do que
adequado”, Rio Branco e Porto Velho como “mais ou menos adequado”.

No que se refere a sustentabilidade da agropecuaria, énfase pecuaria bovina,
para os referidos municipios foi possivel qualificar da seguinte maneira: Colniza,
Itacoatiara, Peixoto de Azevedo, Maraba e Porto Velho “mais inadequada do que

adequada” e Rio Branco como “mais ou menos adequado”.

b) Fatores de escoamento

Para o parametro fatores de escoamento da producgéo, foram utilizados os
indicadores de acessibilidade das estradas e rios e transporte da producdo nas
areas rurais até o local de comercializacado dos seis casos estudados na Amazoénia
Legal.

Para melhor aferir os indicadores de transporte da producdo nas areas rurais
e acessibilidade das estradas e rios se buscou compreender sobre a percepcao dos
entrevistados acerca da dificuldade de escoamento da producdo agricola e
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agropecudria e as vias utilizadas nos seis municipios estudados da Amazénia Legal,
conforme pode ser visualizado no Grafico 21.

Grafico 21- Percepcéo sobre a dificuldade de escoamento da producgéo agricola e agropecuaria e as
vias utilizadas nos seis municipios estudados da Amazénia Legal

Dificuldade de escoamento da produgéo Vias de escoamento da produgdo
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Fonte: Autoria prépria (2017).

Os representantes da defesa civil dos municipios de Porto Velho, Rondénia, e
Rio Branco, Acre, informaram nao ter nenhuma percepcdo formada sobre a
dificuldade do escoamento da producdo agricola e agropecuaria, 0 que sugere um
distanciamento entre suas acdes profissionais e o setor agropecuario do municipio.

Em relacdo a percepcgédo dos entrevistados sobre a dificuldade de escoamento
da producdo, foi possivel encontrar os seguintes resultados: Colniza (quatro
“totalmente significante”), ltacoatiara (dois “mais ou menos significante”, dois
“parcialmente significante” e um “totalmente significante”), Maraba (um “parcialmente
significante”, dois “mais insignificante do significante”, um “mais ou menos
significante” e um “parcialmente significante”), Peixoto de Azevedo (um
“parcialmente insignificante”, um quatro “totalmente significante”), Porto Velho (um
“totalmente insignificante”, um “mais ou menos significante” e dois “totalmente
significante”) e Rio Branco (um “parcialmente insignificante”, um “mais ou menos
significante”, um “parcialmente significante”e um “totalmente significante”).

Os representantes das secretarias de agricultura dos municipios de Rio
Branco e Porto Velho relataram realizar o transporte da producédo dos agricultores
familiares para que sejam comercializados em feiras organizadas por estas
secretarias alguns dias da semana. Segundo Gaspari e Khatounian (2016), a
comercializacdo em feiras se constitui um fator positivo na busca pela geracéo de
renda, uma vez que ela acaba gerando maior receita para os agricultores familiares,

isto €, a venda direta dos produtos agricolas por estes agricultores possibilita a
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obtencdo de precos maiores por unidade de produto comercializada, o que acaba
compondo a renda oriunda da atividade.

Em contraposicdo a esta informacdo a representante do Sindicato dos
Trabalhadores e Trabalhadoras de Porto Velho (RO) informou que muitos
agricultores perdem sua produgcdo depois de colhida por n&do ter meios de
transportar até um local de comercializagdo que pague um pre¢co que compense 0
gasto com o transporte.

Em Colniza (MT) ocorreu o relato da existéncia de uma cooperativa de crédito
que também negocia produtos agricolas. Todavia, seus negoOcios estdo mais
voltados para a comercializacdo com médios e grandes produtores da regido. Ja em
Peixoto de Azevedo, os entrevistados informaram ndo haver nenhuma organizagao
gue tenha por objetivo transportar ou comercializar a producéo dos agricultores.

A exemplo de Peixoto de Azevedo, em Maraba e Itacoatiara, o transporte e a
comercializagdo da producdo também se d& de forma individualizada. Nos seis
municipios estudados aparece a figura do atravessador que compra os produtos
agricolas a precos irrisrios, ocasionando assim uma maior dependéncia do
agricultor deste individuo, uma vez que a renda deste tipo de comercializacdo nao
sobra para aplicar em novas safras ou em aporte tecnolégico, dadas as
necessidades imediatas dos agricultores familiares.

Em relacdo a isso, Gaspari e Khatounian (2016) argumentam que para 0S
agricultores familiares que trabalham com hortalicas no assentamento rural Monte
Alegre, em Araraquara (SP), suas maiores dificuldades em se converterem a um
modo de producdo mais salubre e integrado parecem estar ligadas a menor
disponibilidade de mé&o-de-obra - familia menor - e ao fato de ndo terem veiculo
proprio para o transporte da producdo. Nas palavras de Bezerra e Schlindwein
(2017):

A insercéo da producdo dos agricultores familiares no mercado ainda é um
grande desafio enfrentado por eles, sendo que, muitas vezes, carecem de

logistica adequada para o transporte (BEZERRA; SCHLINDWEIN, 2017,
p.11).

Sobre as vias de escoamento da producdo, os entrevistados prestaram as
seguintes informagdes: Colniza, quatro informaram que o escoamento da producao
se da pela estrada;, em Itacoatiara e Maraba, todos os cinco entrevistados

informaram que o escoamento da producéo se da tanto pela estrada quanto pelo rio.



255

J& em Peixoto de Azevedo, todos os cinco entrevistados informaram que o
escoamento da producdo se d4 pela estrada. Enquanto que em Porto Velho e Rio
Branco, quatro dos cinco entrevistados em cada municipio responderam que o
escoamento da producdo se da tanto pela estrada quanto pelo rio.Os dois
representantes da defesa civil dos municipios de Porto Velho, Rondbénia, e Rio
Branco, Acre, informaram nao ter nenhuma percepcao formada sobre o assunto.

Nestes diadlogos se deixou o entrevistado livre em suas manifestacfes para
gue se pudesse captar o nivel de dificuldade do escoamento da producéo. A partir
dai, foi possivel as seguintes conclusfes: em Porto Velho e Rio Branco, por ocasiao
das cheias dos rios, os agricultores residentes ao longo das margens dos rios
tiveram suas producdes totalmente perdidas por conta da invasdo da agua nas
areas de plantio ou pela inviabilidade do transporte da producdo até os locais de
comercializagao.

Porém, as areas rurais que possuem acesso pela estrada nesses dois
municipios ndo tiveram maiores dificuldades de escoar sua producdo durante 0s
periodos mais intensos de precipitacdes pluviométricas.

Em Colniza e Peixoto de Azevedo, no periodo do “inverno amazdnico” o
acesso a cidade fica totalmente comprometido, pois as estradas de acesso a estes
municipios ndo sao asfaltadas, com longos trechos que costumam ficar intrafegaveis
durante este periodo, o que inviabiliza o transporte da produc¢ao, ocorrendo a perda
agricola da producéao dentro dos lotes dos agricultores familiares.

Ja em Itacoatiara e Maraba durante o periodo de maior intensidade de chuvas
0 acesso dos agricultores familiares com suas producfes se torna mais dificil as
zonas de comercializacdo, uma vez que as estradas vicinais sao de chéo
“empicarradas”. Todavia, ocorreram relatos que a estrada até “ameaca cortar”,
porém nao chega a impedir o transporte da producao agricola.

Nesses casos, se afirma que a falta de estrutura para o escoamento da
producdo, com estradas sem as minimas condi¢fes de trafegabilidade e a falta de
infraestrutura e estimulo por parte do poder publico para o escoamento fluvial, acaba
se constituindo um dos principais entraves para a agricultura familiar nas areas de
fronteira localizadas na Amazonia.

Sabe-se da grande dificuldade que os agricultores familiares enfrentam para
produzir e também escoar sua producédo, logo para os municipios que dependem

das estradas para este fim, ter essa via em boas condicbes € indispensavel
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(BEZERRA; SCHLINDWEIN, 2017). Assim, os distintos poderes necessitam ter
maior atengdo com a manutencgao e infraestrutura dessas vias.

Em suma, a partir da observacéo realizada pela autora — por ocasiao das
viagens de campo, didlogos informais com moradores da area, levantamento de
informacdes em fontes secundérias e aplicagdo de questionarios com os atores-
chave — foi possivel qualificar as condi¢des da educacdo para a regido estudada.

No que se refere a acessibilidade das estradas e dos rios nos referidos
municipios, foi possivel qualificar da seguinte maneira: Colniza e Peixoto de
Azevedo, “parcialmente inadequado”, Marab4a, “mais inadequado do que
adequado”;ltacoatiara, Porto Velho e Rio Branco, “mais ou menos adequado”.

Em relacdo ao transporte e a comercializacdo dos produtos oriundos da
agricultura familiar nos referidos municipios, foi possivel qualificar da seguinte
maneira: Colniza, Itacoatiara, Maraba e Peixoto de Azevedo, “mais inadequado do

gue adequado”, e Rio Branco e Porto Velho, como “mais ou menos adequado”.

9.3 Institucional

Nos fatores institucionais, foram analisados o0s parametros medidas
estruturais e ndo estruturais adotados pelo poder publico, a fim de reparar as perdas
oriundas dos eventos extremos ocorridos nos municipios estudados. Os fatores
institucionais foram considerados uma variavel externa e independente, denominada
de X3.

O detalhamento da condicédo institucional existente nos seis casos estudados,
disponibilizado a seguir, busca demonstrar como os parametros medidas estruturais
e nao estruturais relacionados a légica de reproducdo dos agricultores familiares,
diante da ocorréncia de desastres, sdo relevantes na construcao do IAD da variavel

institucional.

a) Medidas estruturais

O foco de analise neste parametro se prendeu as areas rurais, que é onde
estdo localizadas as familias de agricultores e agricultoras familiares que vém
recorrentemente relatando perdas oriundas dos desastres naturais ocorridos na

regido estudada.
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Para Canholi (2014), as medidas estruturais seriam aquelas que
compreendem as obras de engenharia, as quais podem ser caracterizadas como
medidas intensivas e extensivas. Diante da necessidade de adaptar a realidade das
areas rurais, foram consideradas como medidas intensivas a¢des individuais visando
tornar as estruturas a prova de enchentes enquanto que as medidas extensivas
foram acdes realizadas com o objetivo de recompor a cobertura vegetal e o controle
de eroséo do solo, ao longo da bacia de drenagem.

Como uma medida intensiva, de carater familiar, foi relatado para os
municipios de Porto Velho (RO) e Rio Branco (AC) que os moradores ribeirinhos
costumam refazer sua moradia entre um ano e outro baseado na altura alcancada
pela agua na ultima enchente. Nas palavras do representante do sindicato dos
trabalhadores de Rio Branco:

Os moradores da beira dos rios aqui do municipio, ha época da agua
grande, vao subindo a casa... ja tem a estrutura de ir levantando o assoalho

e assim atravessam o periodo das aguas, sem sair da casa (Informacéo
62
verbal)™.

Outra medida intensiva, em Porto Velho (RO), foi relatada pelas
representantes da defesa civil do municipio que, por conta da destruicdo de varias
moradias ribeirinhas localizadas ao longo das margens do rio a Secretaria municipal
de assisténcia social destinou moradias, oriundas do programa Minha Casa,Minha
Vida, para ocupacéo destas familias desabrigadas.

Todavia, muitas familias ribeirinhas estavam apresentando resisténcia em ir
morar nestas construcdes, pois estas preferiam retornar para areas rurais proximas
de onde viviam, ou muitas vezes para o local onde era sua casa, do que morar em
areas proximas da periferia da cidade, local onde foi construido as moradias via
programa do governo citado.

Questdes, como as anteriormente descritas, apontam para a assintonia
existente entre as proposi¢ées e implementacdes realizadas pelo poder publico e a
necessidade efetiva dos agricultores familiares atingidos por desastres nos
municipios da Amazonia Legal.

Em Colniza (MT), o presidente do sindicato dos trabalhadores rurais do
municipio informou que a Unica obra que ele tinha conhecimento de ter sido

realizada e que beneficiava os agricultores familiares de forma direta foi a

6 Representante do Sindicato dos Agricultores e Agricultoras de Rio Branco, no Acre.
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construcdo de uma ponte que ligava a zona rural a urbana, a qual foi destruida por
ocasiao da elevacgéo do nivel do rio.

Para Peixoto de Azevedo e Colniza, ambos em Mato Grosso, e Marab4a, no
Pard, por conta do acesso principal a esses municipios se dar por estradas e por
alguns trechos desta extensao possuir alguns quildbmetros de estrada “empigarrada’,
esteve presente nos relatos dos entrevistados ac6es do poder publico no sentido de
“refazer” a estrada depois de cada periodo de “inverno” amazénico.

Em Maraba (PA),os representantes da defesa civil e da assisténcia técnica
informaram que as familias atingidas pela cheia dos rios ja se “acostumaram” com a
dindmica trazida pelo aumento do nivel da 4gua nas bacias hidrograficas. Sendo
assim, em periodos de “muita” agua aqueles moradores que tém suas construcdes
ao longo da margem do rio e que estdo proximas a sede da cidade costumam ir para
os abrigos montados pela defesa civil e quando o rio “baixa” eles retornam para suas
casas, sendo este um movimento que ja pode ser considerado de carater anual e
“ciclico”.

Nesse municipio, também, foi informado que ha familias que resistem para
desocupar suas casas com receio que estas sejam sagueadas ou invadidas, o que
os forca a continuar dentro de suas casas mesmo com a entrada da agua nestes
espacos. Também ocorreram relatos como estes para Rio Branco e Porto Velho.

Aqui é importante registrar que apesar dos dialogos com a defesa civil de
Porto Velho e Rio Branco terem ocorridos relatos de perdas materiais dos
agricultores familiares (colchdes, fogdo, sofa, entre outros), resultantes das cheias
dos rios, as mesmas nédo foram contabilizadas de forma sistematizada, ou quando
ocorreu, os dados nao foram tratados (sistematizados). Tal constatacdo enrobustece
a tese de uma defesa civil brasileira, historicamente, voltada para atuar em areas
urbanas.

No gue se refere as medidas extensivas, se observou que em nenhum dos
municipios estudados se teve relatos de acdes de contencdo que tivessem por
objetivo reparar as perdas de matas ciliares destruidas por conta dos desastres
naturais ocorridos nestas areas. A falta destas medidas acaba acelerando o
processo de erosao do solo por conta de sua exposi¢cao e contato direto com o
impacto das gotas das chuvas.

Aqui, também, se retoma que a construcdo da hidrelétrica de Girau e Santo
Antonio, acabou acelerando o processo de carreamento de por¢cOes de terras das
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areas conhecidas como barrancos, localizadas ao longo do rio. Neste caso, nao
ocorreram relatos de nenhuma acdo do poder publico que visasse frear este
fendbmeno ao longo da bacia de drenagem.

A partir da observacao realizada pela autora - por ocasido das viagens de
campo, dialogos informais com moradores da éarea, levantamento de informacgfes
em fontes secundérias e a aplicacdo de questionarios com os atores-chave se
tornou possivel qualificar as medidas estruturais existentes para as areas rurais da
seguinte maneira: como “mais ou menos adequada” para os moradores dos
municipios de Itacoatiara, Porto Velho e Rio Branco, "mais inadequada do que
adequada”, em Marabd, e para os municipios de Colniza e Peixoto de Azevedo, em

Mato Grosso, como “parcialmente inadequada”.

b) Medidas nao estruturais

Segundo Canholi (2014), medidas nao estruturais sdo aquelas que procuram
disciplinar a ocupacao territorial, 0 comportamento de consumo das pessoas e as
atividades econémicas. Segundo o autor, medidas ndo estruturais para as areas
urbanas podem ser agrupadas em: a¢cdes de regulamentacdo do uso e ocupacéo do
solo, educacdo ambiental voltada ao controle da poluicdo difusa, erosdo e lixo,
seguro-enchente, sistema de alerta e previsédo de inundacdes.

Adaptando para a realidade das areas rurais estudadas, foram consideradas
como medidas estruturais o estabelecimento do sistema de alerta e previsdo de
inundacdes para os municipios estudados e acbes de regulamentacdo do uso e
ocupacdo do solo, assim como a liberacdo de recursos financeiros via PRONAF
Emergencial para as familias com perdas agricolas.

A leitura em Canholi (2014) permite compreender que por meio da delimitagéo
das éareas sujeitas a inundacdes em funcdo do risco, € possivel estabelecer um
zoneamento e a respectiva regulamentagcdo para a construgdo ou ocupacdo, ou
ainda para eventuais obras de protecdo a serem incluidas nas construcbes
existentes.

O estabelecimento de um sistema continuo de alerta e previsdo de inundacéo
gue funcione, independente do periodo do ano, foi observado apenas nos
municipios de Rio Branco e Porto Velho. Em Rio Branco se constatou, ainda, a

existéncia de um grupo no WhatsApp, onde a defesa civil do municipio e demais
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parceiros (secretaria de agricultura e floresta, secretaria de assisténcia social, entre
outros) trocam informacdes atualizadas sobre questdes ligadas aos desastres
naturais, 0 que sugere uma maior articulacdo e continuidade no servico de
monitoramento de possiveis desastres neste local.

Todavia, na percepcdo da autora, a equipe técnica da defesa civil de Rio
Branco apresenta certo distanciamento da realidade da zona rural. No que possa ser
apreendido do dialogo e das observacdes feitas in locus a defesa civil de Rio Branco
€ que se encontra mais preparada, tanto do ponto de vista do corpo técnico, quanto
da infraestrutura, para atuar por ocasido dos desastres naturais nas areas urbanas.
Contudo, ainda existe uma lacuna quando o assunto sdo as areas rurais daquela
estrutura administrativa.

Os demais municipios (Marabda, Peixoto de Azevedo, Colniza e Itacoatiara)
ainda possuem uma linha muito ténue quando o assunto é defesa civil. Em Colniza,
por exemplo, apesar da PNPDEC ter sido langcada desde 2012 e ela orientar sobre a
obrigatoriedade do estabelecimento de aparato da defesa civil em todas as esferas -
somente em 2017 - foi criada por meio da lei n® 689, de 17 de maio de 2017, a
Coordenadoria Municipal de Protecéao e Defesa Civil de Colniza-MT (COMPDEC).

Antes da criacdo dessa coordenadoria, as acfes desta area eram
acompanhadas pela secretaria municipal de meio ambiente, o que aponta para a
nao prioridade dada a questao pelos governos municipais que antecederam a atual
gestdo. Em suma, o processo de monitoramento para previsdao de inundagoes,
guando existentes, se apresenta de forma muito incipiente e de maneira descontinua
Nos municipios, anteriormente, citados.

Um retrocesso, considerado pela autora, para o avanco das a¢fes da defesa
civil na esfera municipal foi observado em Porto Velho, quando em 2017, com a
mudanca de gestado, a prefeitura coloca a entdo secretaria de defesa civil a condi¢éo
de uma coordenacéo ligada ao gabinete do prefeito.

Sobre possiveis acbes de regulamentacdo do uso e ocupacdo do solo em
Maraba, Rio Branco e Porto Velho, foi relatado que muitas familias rurais sao
relutantes em abandonar seus lotes agricolas. O representante da defesa civil de
Porto Velho informou que em 2014 por ocasido das cheias do rio tiveram
agricultores e agricultoras familiares que informaram que nao iam sair de seus lotes,

pois tinham receio destes serem invadidos por outras pessoas.
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Por outro lado, os que aceitaram ir para os abrigos construidos pela defesa
civil tdo logo se deu a descida do nivel do rio, retornaram as suas moradias. Outra
medida ndo estrutural considerada neste trabalho foi o seguro enchente que no caso
das areas rurais o norte adotado foram os contratos de PRONAF emergencial e a
percepcdo dos beneficiarios sobre a importancia deste programa por ocasido das
perdas agricolas.

Os dados a partir da contratacdo de PRONAF emergenciais liberados nos
municipios permitem entender de que forma o poder publico realizou sua
intervencado frente aos desastres naturais e as perdas agricolas dos agricultores e
agricultoras familiares residentes nas areas rurais localizados no interior da
Amazonia.

Para isso, foi disponibilizada a sintese do PRONAF emergencial liberado,

para a série temporal compreendida entre 2010-2014 (Tabela 7).

Tabela 7 - Sintese do PRONAF emergencial liberado, 2010-2014

NUMERO TOTAL de
- VALOR TOTAL

MUNICIPIO/UF CONTRATOS de PROMAF

CONTRATADO (R5)
(2010-2014)

RIO BRANCO - AC 1.484 13.104.032,41
ITACOATIARA - AN 3.119 30.022.538,45
PEIXOTO DE AZEVEDO - MT 34 85.000,00
FORTOQ VELHO - RO 274 683.278,11
TOTAL 4.911 43.894.848,97

Fonte: Banco da Amazdnia (2017).

Os dados cedidos pelo Banco da Amazobnia e dispostos na figura acima
indicaram o municipio de Itacoatiara, no Amazonas, com o maior numero de crédito
rural, via PRONAF Emergencial, contratado, seguido pelos municipios de Rio
Branco, Porto Velho e Peixoto de Azevedo.

Baseado nesses dados se destaca o fato de que mesmo com relatos de
perdas agricolas em consequéncia do “corte” de estradas (destruicdo de pontes e
processos de erosdo), devido as fortes chuvas que cairam na area, o que
inviabilizou o escoamento da produgcdo no ano de 2011 e 2014, nao foram
acessados recursos financeiros em Colniza na linha de PRONAF emergencial.

O nao escoamento da producdo em tempo acabou causando a deteriorizacao
dos produtos antes da comercializagdo. Aqui é interessante destacar que em 2011

esse municipio viveu a maior cheia dos Ultimos sessenta anos, o que o deixou
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isolado, impactando de forma direta a vida dos moradores rurais. O trecho seguinte
da entrevista demonstra a situagao ora descrita:

Com a intensa chuva, 40 pontes de madeira rodaram com a enchente,
inclusive uma de 240 metros de extensao sobre o rio Aripuana. A travessia
é feita em barcos pequenos e sem qualquer protecdo. As chuvas fortes
transbordaram o rio Aripuand e isolaram a cidade de Aripuanad e Colniza.
Uma das pontes que déo acesso a Colniza desabou por conta da forca da
agua. A outra ponte de acesso foi coberta pela 4gua do rio Canama.

A prefeitura de Colniza e 0 governo estadual providenciaram um barco para
travessia das pessoas, 0 que pouco ameniza o sofrimento numa regido que
enfrenta a maior cheia dos Gltimos 60 anos(Informag&o escrita)®.

De forma complementar, se faz alusdo as perdas agricolas ocorridas no
municipio de Peixoto de Azevedo, em decorréncia de um forte incéndio e de chuvas,
conforme pode ser constatado no trecho seguinte da entrevista publicada pela
jornalista Karoline Kuhn, em 2011:

Entre os principais desastres naturais que afetaram as cidades mato-
grossenses estdo as chuvas e incéndios, como no caso de Peixoto de
Azevedo, onde em agosto do ano passado o governo estadual decretou
situag@o de emergéncia apos um "avassalador incéndio florestal", iniciado
em 20 de julho atingir principalmente os assentamentos Vida Nova | e Il e
Antbnio Soares.
Na ocasido, foi afirmado no decreto estadual que "A fonte de subsisténcia e
sobrevivéncia nos assentamentos rurais € proveniente da economia familiar,
cuja subsisténcia dos moradores encontra-se gravemente comprometida em
decorréncia do fogo que destruiu plantagbes de banana, abacaxi, maracuja,

caju, bem como pastagens para o trato do gado leiteiro (Informagé&o
escrita)®.

Os recortes realizados nos trechos das entrevistas contribuem para o
entendimento do nivel de perda ocorrido nas areas rurais, assim como mensurar,
mesmo que de forma descritiva, a abrangéncia de ac¢do do poder publico no sentido
de reparar as perdas tidas pelas familias rurais atingidas pelos desastres naturais.

A partir da observacao realizada pela autora - por ocasido das viagens de
campo, dialogos informais com moradores da area, levantamento de informacgfes
em fontes secundarias e aplicagdo de questionarios com os atores-chave foi
possivel qualificar as medidas ndo estruturais existentes para as areas rurais da

seguinte maneira: como "mais inadequada do que adequada" para Itacoatiara, Porto

® Enchentes levam pontes: 12 mil isolados em Colniza e Aripuana. Texto publicado em: 08 mar. 2011
no Blog do Romilson: as dltimas dos bastidores do poder. Disponivel em
http://www.rdnews.com.br/blog-do-romilson/conteudo/enchentes-levam-pontes-12-mil-isolados-em-
colniza-e-aripuana/26407. Acesso em: 12 fev. 2017.

® O Governo Federal reconhece municipios de MT atingidos por desastres naturais. Texto publicado
em: 19 out. 2011. Disponivel em: <http://www.sonoticias.com.br/noticia/geral/governo-federal-
reconhece-municipios-de-mt-atingidos-por-desastres-naturais>. Acesso em: 12 fev. 2017.


http://www.sonoticias.com.br/noticia/geral/governo-federal-reconhece-municipios-de-mt-atingidos-por-desastres-naturais
http://www.sonoticias.com.br/noticia/geral/governo-federal-reconhece-municipios-de-mt-atingidos-por-desastres-naturais
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Velho e Rio Branco,para Peixoto de Azevedo e Maraba como “parcialmente

inadequada”, e “totalmente inadequada” para Colniza.

9.4 Ambiente

Nas condi¢cbes de ambiente foram analisados os parametros mudancas de
paisagem e mudancas no clima para 0s seis municipios em que se realizou a
pesquisa. A condicdo ambiente foi considerada uma variavel externa e
independente, foi denominada de X4.

O detalhamento da condicdo ambiente existente nos seis casos estudados,
disponibilizado a seguir, busca demonstrar como o0s parametros mudancas de
paisagem e mudancas no clima relacionados a forma como 0s recursos naturais sao

apropriados, sao relevantes na constru¢do da IAD na variavel ambiente.

a) Mudanca de paisagens

Para o parametro mudanca de paisagens do ambiente, foram utilizados os
indicadores de extensdo do desmatamento e area de floresta dos seis casos
estudados na Amazonia Legal. Na perspectiva de nortear o entendimento qualitativo
sobre estes indicadores se optou por acessar dados do Projeto de Desmatamento
(PRODES) sobre a alteracé@o da cobertura florestal dos municipios ora estudados.

O projeto PRODES esta inserido como acdo do Ministério de Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdo e Comunicac¢des (MCTIC), no Grupo Permanente de Trabalho
Interministerial, para a reducdo dos indices de desmatamento da Amazénia legal,
tendo sido criado por meio do decreto presidencial em 2005. Assim, a partir das
informacdes disponibilizadas neste site, foi possivel obter a média, ao longo de 2010
e 2014, da extensdo do desmatamento e a distribuicdo da &rea de floresta nos

municipios analisados, conforme demonstra o Gréfico 22.
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Gréfico 22- Extensao do desmatamento e distribuicdo da area de florestas nos seis
municipios e seus respectivos estados na Amazonia Legal, entre 2010 e 2014
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2014 2014
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Fonte: PRODES (2014).

No grafico anterior foi possivel visualizar de que forma esta distribuida entre
os estados da Amazénia Legal estudados a extensdo média de desmatamento. De
acordo com os dados, se pode afirmar que Pard, Rondbnia e Mato Grosso
apresentaram a maior média de desmatamento para o intervalo de tempo
compreendido entre 2010 e 2014, seguidos de Amazonas e Acre.

Merece atencdo os estados de Mato Grosso e do Para, pois estes tém suas
economias voltadas para atividades agricolas e agropecuarias (areas extensas de
soja, cana e gado) os quais se mantém no topo do ranking do desmatamento desde
o inicio de 2000. A menor média em desmatamento foi ocupada pelos estados do
Acre e do Amazonas, respectivamente.

A partir da figura acima também se pode constatar que entre 0os municipios
analisados, 0os que mais contribuiram para o aumento de areas desmatadas, em
uma ordem decrescente, foram Maraba, Porto Velho, Colniza, Peixoto de Azevedo,
Rio Branco e Itacoatiara. Sobre Maraba, € possivel verificar uma longa e atual
trajetéria de expansao da pecuaria na regiao.

A metodologia desenvolvida no trabalho de Neves et al. (2014) aponta para

um comportamento nao linear em Maraba (PA), no que se refere a pecuaria.
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Segundo os autores, anteriormente citados, este fato demonstra que a criagcdo
bovina de forma extensiva é, ainda, uma das principais atividades econdmicas que
causam o aumento do desmatamento da Amazonia.

Ja Porto Velho de 2010 até 2015 ocupa o primeiro lugar da lista de municipios
que mais desmataram no estado de Ronddnia, contribuindo com uma média de 30%
com o desmatamento do estado (RODRIGUES, 2015)

Acompanhado do crescimento da pecuaria na Amazénia, vem o discurso da
expansdo do uso produtivo da terra e da necessidade de se aumentar a
produtividade de algumas culturas estratégicas para o mercado internacional. Este
cenario acaba estimulando novos desmatamentos, acompanhados, muitas vezes por
investimentos em tecnologia.

Neste contexto, Mato Grosso e Pard ja somam cerca de 60% do total do
rebanho da regido da Amazonia Legal, sendo que Ronddnia dobrou sua participacao
relativa de 7% para 16% do total do rebanho regional, passando de quinto para
terceiro maior rebanho entre 1990 e 2006 (BARRETO; PREIRA: ARIMA, 2008).

Especificamente sobre Peixoto de Azevedo € pertinente retomar a longa
histéria de destruicdo das matas ciliares neste municipio decorrente da exploragéo
do ouro. Todavia, € pertinente atentar que Peixoto de Azevedo (MT) ja foi uma érea
de exploracdo de minério (garimpo de ouro). Segundo Barros (1994), a descoberta
das primeiras ocorréncias de ouro na regido se deu durante o ano de 1978, quando
os trabalhos de abertura da Cuiaba-Santarém (BR-163) atingiram o local onde
atualmente esta implantada a cidade de Peixoto de Azevedo, na altura do quildmetro
700 dessa rodovia.

Essa trajetoria de exploracdo de minérios acabou deixando um cenario de
desigualdade e conflito por terras nas areas rurais em Peixoto de Azevedo. Segundo
Souza et al. (2008), a atividade garimpeira vem atuando frequentemente sobre o
leito do rio em suas margens, destruindo ndo somente as matas ciliares, mas
também degradando fortemente o solo da margem do rio, dificultando
substancialmente sua recuperacao ou regeneracgao natural.

De forma complementar se destaca que 0s autores acima observaram a
mudanca de paisagem as margens do rio Peixoto de Azevedo. A mata ciliar foi
praticamente retirada para que se realizasse a atividade garimpeira. Assim, com 0

solo ficando exposto, tiveram inicio 0S processos erosivos na area.
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O municipio de Colniza (MT) possui uma forte trajetéria com a atividade de
exploracdo madeireira, o que depde de maneira perversa para o aumento do
desmatamento e diminuicdo de areas de florestas nativas na regido, aumentando
assim a probabilidade da diminuicdo da biodiversidade local. A partir do trecho
seguinte, retirado da entrevista publicada no blog do Romilson € possivel confirmar
que a atividade madeireira, ainda, € uma questao atual para 0 municipio:

Numa regido cuja locomotiva de desenvolvimento é o comércio madeireiro,
caminhfes carregados de madeira estdo atolados na estrada. Uns até

cﬁgntratam tratores para sair do atoleiro, mas nem sempre conseguem
("Informacéo escrita).

Por outro lado, ainda sobre a figura acima, foi possivel constatar que o Para e
0 Amazonas S80 0S que mais possuem maior area de floresta. Neste trabalho se
parte do principio que toda e qualquer atividade ou necessidade humana depende
diretamente dos servi¢os prestados pelos ecossistemas, sendo premente o estudo e
a manutencdo da dindmica de geracdo dos servicos ecossistémicos e suas
interacBes com as variaveis humanas.

Dessa maneira, é pertinente atentar que na figura anterior os municipios que
apresentam maior area de floresta em ordem decrescente foram: Rio Branco, Porto
Velho, Colniza, Peixoto de Azevedo, Maraba,e por fim, Itacoatiara.

Sobre a importancia da manutencéo da floresta, se faz necessario retomar os
trabalhos de Andrade e Romeiro (2009) que apontam para a funcdo de regulacéo
prestada pela manutencdo da cobertura vegetal, isto €, esta regulacdo esta ligada
aos aspectos estruturais dos ecossistemas, como a cobertura vegetal e o sistema de
raizes.

Em outras palavras, consiste na capacidade de prevencdo (ou mitigacao) de
distarbios (ou danos naturais), que resulta da habilidade dos ecossistemas naturais
em tornar menos severos os efeitos de desastres e eventos de perturbacao natural,
sendo que as florestas, por exemplo, filtram particulas presentes na atmosfera,
enquanto que alguns ecossistemas aquaticos podem funcionar como “purificadores”
para alguns dejetos da atividade humana (ANDRADE; ROMEIRO, 2009).

® Enchentes levam pontes: 12 mil isolados em Colniza e Aripuana. Texto publicado em 08 mar. 2011
no Blog do Romilson: as Ultimas dos bastidores do poder. Disponivel em:<
http://www.rdnews.com.br/blog-do-romilson/conteudo/enchentes-levam-pontes-12-mil-isolados-em-
colniza-e-aripuana/26407>. Acesso em: 12 fev. 2017.
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No entanto, segundo o Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, 2011a), as
pressbes crescentes resultantes da urbanizacdo desordenada, do padrédo de
consumo insustentavel, das mudancas nas dietas alimentares, do aumento
populacional e mudancas climéaticas, aliados a diversos outros fatores, sdo um sério
desafio para a manutencdo da biodiversidade e dos ecossistemas, 0 que pode
causar graves consequéncias ao provimento de servicos ambientais.

As projecdes indicam que as perdas no provimento de servicos ambientais
afetardo certos grupos mais do que outros, com impactos negativos principalmente
para as populacdes mais pobres (BRASIL, 2011a). Em sintese, a manutencdo das
areas de florestas deve se constituir acdo prioritaria em qualquer planejamento do
governo brasileiro.

A partir desses entendimentos, foi levantada a percepcéao sobre a dinamica do
desmatamento para 0os municipios estudados da Amazb6nia Legal, no periodo de
2010 a 2014, conforme disponibilizado no Grafico 23.

Grafico 23- Percepgéo sobre a dindmica do desmatamento para os municipios estudados da
Amazodnia Legal, no periodo de 2010 a 2014

Dinamica do desmatamento

5 & 2 -
< G ¢ G
<0 3 ) ) & <9

Colniza {MT) Itacoatiara (AM)

Maraba (PA) Peixoto de Azevedo {MT)

m Porto Velho {RO) Rio Branco (AC)

Fonte: Autora (2017).

Em relacdo a percepcdo dos entrevistados sobre a dindmica do
desmatamento, foi possivel encontrar os seguintes resultados: Colniza (um “mais ou
menos significante” e trés “parcialmente significante”), ltacoatiara (dois “parcialmente
insignificante”, trés “mais ou menos significante” e um “totalmente significante”),
Maraba (dois “mais ou menos significante” e trés “totalmente significante”), Peixoto
de Azevedo (um “parcialmente insignificante”, um “mais ou menos significante”, dois
‘parcialmente significante” e um “totalmente significante”), Porto Velho (um

‘totalmente insignificante”, trés “totalmente significante”) e Rio Branco (dois



268

“‘parcialmente insignificante”, dois “parcialmente significante” e um “totalmente
significante”).

Durante as entrevistas foi relatado que em Colniza e Peixoto de Azevedo,
ambos em Mato Grosso, a dindmica do desmatamento na atualidade se encontra
estagnada. Ja em lItacoatiara, no Amazonas, 0s relatos fizeram alusdo ao
crescimento da pecuaria como uma atividade que vem contribuindo com o
desmatamento por conta da necessidade de implantar pasto para criacdo de gado.

O representante da defesa civil do municipio de Porto Velho informou néo ter
meios de opinar sobre o desmatamento na area. Os demais entrevistados relataram
que a construcdo das hidrelétricas de Jirau e Santo Antdnio, de forma direta ou
indireta, acabaram contribuindo para o aumento de areas desmatadas observadas
nos ultimos anos.

Em relacdo a Rio Branco, todos os informantes relataram que o
desmatamento havia diminuido nos dltimos anos neste municipio. Essa diminuicao
foi atribuida a um maior monitoramento e supervisdo por parte dos érgdos do
governo e também por uma “melhor” conscientizagdo dos moradores do local.

Em suma, a partir da observacgéao realizada pela autora - por ocasiao das
viagens de campo, didlogos informais com moradores da éarea, levantamento de
informacBes em fontes secundérias e aplicacdo de questionarios com o0s atores-
chave, foi possivel gqualificar a extensdo do desmatamento nos referidos municipios
da seguinte maneira: Colniza, Maraba, Peixoto de Azevedo e Porto Velho como
“parcialmente inadequado e Rio Branco e lItacoatiara, como “mais inadequado do

gue adequado”.

b) Mudancga no clima

Para o pard@metro mudanca do clima do ambiente, foi utilizado o indicador taxa
pluviométrica nos seis casos estudados na Amazonia Legal. Com o objetivo de ter
um ponto de partida que pudesse embasar a avaliacdo qualitativa aqui empreendida,
se buscou levantar informacOes sobre informagfes quantitativas da precipitacédo
pluviométrica ocorrida durante o recorte temporal ora analisado.

Os dados sobre precipitagdo pluviométrica foram acessados no banco da
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) (base Hidroweb), a qual realiza o monitoramento

hidrometeoroldgico no Brasil. Nessas condi¢cdes, foi possivel encontrar as médias de
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indices pluviométricos para a série temporal, conforme disponibilizado no Gréfico 24
37.

Grafico 24- Demonstrativo do indice pluviométrico (mm/ano) nos municipios estudados da
Amazénia Legal, no periodo de 2010 a 2014

Media do indice pluviometrico
(mm/ano) 2010 -2014

2.500,00 2.271,72
’ 2.035,08 2.058,23 ~ 2.033,88
2.000,00 1.812,82
1.500,00
1.000,00
500,00
0,00
Rio Branco Itacoatiara Peixoto de Maraba- Porto
-AC -AM Azevedo PA Velho - RO

Fonte: Hidroweb (2017).

No grafico anterior esta contida a média dos indices pluviométricos de cinco
municipios estudados nesta tese no periodo compreendido entre 2010 e 2014.
Todavia, para o municipio de Colniza, no estado de Mato Grosso, ndao foram
disponibilizados dados quantitativos sobre o indice pluviométrico, pois no banco de
dados da ANA nédo foram disponibilizados dados coletados nas estacdes
pluviométricas de monitoramento da referida regido.

A partir da andlise dos dados disponibilizados na figura acima, foi possivel
observar que a média do indice pluviométrico variou aproximadamente entre 2.272 a
1.813 mm/ano. A maior média de indice pluviométrico observada foi do municipio de
Itacoatiara (AM) e a menor foi em Maraba (PA).

Durante a realizacdo das entrevistas, ocorreram relatos de mudancas de
comportamento da distribuicdo da chuva para os municipios de Colniza (MT),
Maraba (PA), Peixoto de Azevedo (MT), Porto Velho (RO) e Rio Branco (AC).
Segundo os informantes, ocorreram ao longo do tempo mudancgas no periodo em
gue se costumava observar chuvas intensas nos referidos municipios.

Esta alteracdo tem forcado os agricultores familiares a adaptar o calendario
agricola existente, na busca de garantir que as culturas agricolas tenham agua
disponivel no solo de acordo com sua exigéncia hidrica. Apesar destas alteracdes

relatadas no regime das chuvas a leitura em Cerqueira (2006), Reboucas (2006) e
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Fisch, Marengo e Nobre (1998) permitem evidenciar que a média do indice
pluviométrico observada para os referidos municipios esta dentro da média de
precipitacdo observada na regiao.

Segundo Cerqueira (2006), as precipitacbes médias anuais podem variar de
1.500 até 3.800 mm. De forma complementar, Fisch, Marengo e Nobre (1998) e
Reboucas (2006) em estudos realizados para estimar a precipitacdo média na regido
encontraram o valor mais comum mencionado igual a 2.300 mm/ano.

Em consonancia a estes resultados, o trabalho de Ishihara (2010) demonstrou
que o volume total da precipitacdo na Amazoénia nos ultimos 30 anos pouco tem se
alterado, enquanto que a sua distribuicdo espacial, que parte pode estar relacionada
com acdes antropicas, tem ao longo desses anos uma ligeira modificacdo na
distribuicdo espacial.

Nesses termos, se advoga sobre a necessidade de estudos que possam
elucidar como esta ligeira distribuicdo espacial no regime da chuva pode influenciar
no calendario agricola e na légica de producdo dos agricultores familiares da
Amazobnia. O Gréfico 25 trata da percepcdo dos entrevistados sobre a mudanca no
comportamento da distribuicdo da chuva.

Grafico 25- Percepg¢éo sobre a mudanga no comportamento das chuvas para 0s municipios
estudados da Amazbnia Legal, no periodo de 2010 a 2014

Mudanc¢a no comportamento da chuva
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X R & & R A
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<0 P P 40
Colniza {MT) Itacoatiara {AM)
Maraba (PA) Peixoto de Azevedo (MT)
H Porto Velho (RO) Rio Branco (AC)

Fonte: Autoria prépria (2017).
Em relacdo a percepcdo dos entrevistados, foi possivel encontrar os
seguintes resultados: Colniza (trés “totalmente insignificante” e um “parcialmente
significante”), Itacoatiara (um “totalmente insignificante”, dois “mais ou menos

significante”, um “parcialmente significante” e um “totalmente significante), Maraba
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(trés “parcialmente significante” e dois “totalmente significante”), Peixoto de Azevedo
(um “parcialmente insignificante”, dois “parcialmente insignificante”, um “mais ou
menos significante” e um “totalmente significante”), Porto Velho (trés “totalmente
insignificante”, um “mais ou menos significante” e um “totalmente significante”) e Rio
Branco (um “parcialmente insignificante”, um “mais ou menos significante”, um
“parcialmente significante” e dois “totalmente significante”).

A partir da observacéo realizada pela autora - por ocasido das viagens de
campo, dialogos informais com moradores da area, levantamento de informacdes
em fontes secundarias e a aplicagdo de questionarios com os atores chaves foi
possivel qualificar o comportamento da chuva para a regido estudada da seguinte
maneira: como “mais ou menos adequada”’ para os moradores dos municipios de
Itacoatiara; e "mais inadequada do que adequada" para os municipios de Maraba,
Porto Velho, Rio Branco e “parcialmente inadequado” para Colniza e Peixoto de
Azevedo, em Mato Grosso.

Na proxima secdo esta contida a analise das informacdes realizadas a luz do
QCA, a partir dos pressupostos da Logica Fuzzy, para todas as variaveis da IAD

Framework, transformando os dados qualitativos em quantitativos.

9.5 Anélise do QCA e da Ldgica Fuzzy

A partir das informagbes sobre as variaveis socioecondmicas, ambientais,
produtivas e institucionais sistematizadas no IAD Framework de Ostrom (2005), foi
possivel avaliar de forma qualitativa e quantitativa as principais variaveis que
interferem no nivel de interesetorialidade (Y) existente entre as politicas agricolas e
a de defesa civil (PNPDEC) nos seis municipios da Amazbnia Legal onde se
desenvolveu este estudo (Rio Branco, Itacoatiara, Colniza, Peixoto de Azevedo,
Marabé e Porto Velho).

A exemplo de Costa (2014) e Yoshino (2017), os resultados do IAD
Framework de Ostrom (2005) foram mensurados para todos o0s parametros,
indicadores e sub-indicadores. Tal mensuracao foi feita com o objetivo de permitir
gue os dados das unidades estudadas pudessem ser comparados a partir do
método do QCA. Estas informagfes foram modeladas no QCA, por meio do método
da diferenca, fundamentada na LoOgica Fuzzy e operacionalizada pelo software
fsQCA 2.0.
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A partir desta metodologia, foi possivel verificar entre as variaveis
independentes (socioeconomia, produtiva, institucional e ambiental), quais se
constituiram em condi¢cdes necessarias e suficientes para se verificar o nivel de
intersetorialidade existente entre as politicas agricolas e de defesa ocasionada pelos
eventos extremos ocorridos nos municipios estudados.

Por conta da complexidade na interpretacdo das condi¢bes causais dos
fendbmenos, foram introduzidos no método QCA operadores l6gicos no sentido de
facilitar a observacédo e analise das hipoteses. Neste trabalho, foram utilizados os
mesmos operadores logicos adotados por Costa (2014) e Yoshino (2017), conforme

pode ser observado no Quadro 12.

Quadro 12 - Operadores légicos utilizados na metodologia comparada

Ragin (1987, apud
Hipoteses Conjuntos Logica Formal Costa, 2014 e EMAS
Yoshino, 2017)

Afirmagao Jex 1 1 X1

(Presenca)

Negacao JeXic - X1 1 ~x1

(Auséncia)
Conjungao (“e”) X1 nxz2 X1 & X2 K17K2 K17K2
Disjungao (“ou™) X1 u X2 X1 w X2 X1+ X2 X1+ X2
Suficiéncia (“se X
éigual,entac Y &| (X1uX2)cY KTwx2 =Y Y=X1+ X2 X1+ K2-=Y

igual™)

Fonte: Escuela de Métodos de Andlisis Sociopolitico (EMAS®), 2011 apud Costa (2014) e
Yoshino (2017).

A partir da construcao dos operadores légicos, Charles Ragin sugeriu uma
sequéncia de fases para a construcdo e analise da QCA, conforme foi observado
nos trabalhos de Lifidn (2010), Costa (2014) e Yoshino (2017). As etapas,
anteriormente, citadas sao:

1) Construgdo da tabela comparativa: matriz de dados que identifica as
informacdes qualitativas e as supostas condi¢cbes necessarias;

2) Construcédo da tabela verdade (teoria tipologica): classificacdo dos casos
de acordo com a teoria tipoldgica estabelecida na definicdo operacional. A analise

desta tabela permite a identificacdo das condi¢cdes suficientes;

® Costa (2014) utilizou os operadores l6gicos sugeridos pelo professor Anibal Lifian, da Universidade
de Pittsburgh (EUA) durante um curso sobre “Metodologia comparada”, realizado em junho de 2011
na Escuela de Métodos de Andlisis Sociopolitico (EMAS) da Universidade de Salamanca (Espanha),
sendo posteriormente, também adotados por Yoshino (2017) por ocasido da construcdo de seu
trabalho de doutorado.
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3) Analise dos residuos: observacao das configuragdes para as quais ndo ha
exemplos historicos;
4) Reducéo das configuracdes suficientes (minimizacao légica): minimiza-se

o numero de condi¢des suficientes, quando é possivel, por meio do processo logico.

9.6 Construcao da tabela comparativa

A construcdo da tabela comparativa se constitui a primeira etapa do QCA.
Sua construcao foi baseada nos fundamentos analiticos apresentados nos sub-itens
9.1,9.2,9.3e9.4.

Os valores das Vvariaveis (socioeconbmica, ambiental, producdo e
institucionais) da IAD framework foram estabelecidos a partir dos gradientes de seis
niveis, conforme proposto no trabalho de Ragin (2007b), os quais foram adaptados
para as especificidades desta tese, permitindo assim, a valoracdo a partir da
expertise do pesquisador mediante a andlise dos dados quantitativos e qualitativos.

Os valores utilizados na elaboracéo das tabelas comparativas, foi realizada a
partir dos gradientes descritos na metodologia desta tese séo:

1= totalmente adequado

0,9= parcialmente adequado

0,6= mais ou menos adequado

0,4= mais inadequado do que adequado

0,1= parcialmente inadequado

0= totalmente inadequado

O valor determinado para cada variavel (X1, X2, X3e X4) corresponde ao
valor médio determinado entre os parametros de cada variavel. Esse
comportamento também ocorreu, no caso dos parametros que possuem indicadores
e de indicadores que possuem subindicadores.

Apdés a determinagdo da média, foi considerado o maior valor fuzzy
subsequente, ou seja, caso o valor da média dos parametros da variavel
socioeconémica (hipotético) seja de 0,3, sera utilizado o valor de 0,4, pois € o maior
valor fuzzy subsequente ao encontrado.

Para atender a um requisito do método da diferenca, onde obrigatoriamente

um dos resultados comparados deve ser diferente dos demais, todas as variaveis,
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parametros, indicadores e subindicadores relacionados aos resultados do tipo ideal

(caso hipotético) foram consideradas com valores iguais a 1 (totalmente adequado).

9.6.1 Determinacgdo dos valores fuzzy da variavel socioeconémica (X1)

Para valoracdo da varidvel socioecon6mica (X1) foram utilizados os

parametros educacao, saude e renda, conforme apresentado na Tabela 8.

Tabela 8 - Valores fuzzy da variavel socioecondémica dos casos estudados

A : : . | Peixoto de | Porto Rio Tipo
Parametros | Colniza | Itacoatiara | Maraba Azevedo velho | Branco Idgal
Educacao 0,40 0,90 0,90 0,60 0,90 0,90 1
Saude 0,40 0,40 0,40 0,40 0,60 0,90 1
Renda 0,40 0,60 0,60 0,40 0,40 0,60 1
Média 0,40 0,63 0,63 0,47 0,63 0,80 1
Valor fuzzy 0,40 0,90 0,90 0,60 0,90 0,90 1

Fonte: IAD Framework

As condicdes foram consideradas mais inadequadas do que adequadas para

o municipio de Colniza (0,4), mais ou menos adequadas para o municipio de Peixoto

de Azevedo (0,6) e parcialmente adequadas para 0os municipios de Itacoatiara,
Marab4, Porto Velho e Rio Branco (0,9).

O parametro educacéao foi valorado a partir da observacédo dos indicadores:

qgualidade do ensino na zona rural, nimero de docentes na zona rural e quantidade

de escolas na zona rural descritos no IAD Framework, conforme a Tabela 9.

Tabela 9 - Valores fuzzy dos indicadores da educagdo na area rural

. . , . | Peixoto de | Porto Rio Tipo
Indicadores | Colniza | Iltacoatiara | Maraba Azevedo | Velho | Branco | Ideal
Qualidade do
ensino na 0,1 0,6 0,6 0,4 0,9 0,9 1
zona rural
Numero de
docentes na 0,6 0,9 0,9 0,6 0,9 0,9 1
zona rural
Quantidade
de escolas 0,4 0,6 0,6 0,4 0,6 0,6 1
na zona rural
Média 0,37 0,7 0,7 0,47 0,8 0,8 1
Valor fuzzy 0,4 0,9 0,9 0,6 0,9 0,9 1

Fonte: IAD Framework
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Assim, a partir da tabulacédo dos dados disponibilizados no IAD Framework,foi

possivel encontrar a média para o parametro educacao, sendo estabelecido o valor

fuzzy a partir do trabalho de Ragin (2007a). A mesma logica foi utilizada para os

demais parametros, indicadores e subindicadores estabelecidos neste trabalho.

O parametro saude foi valorado a partir da observacdo dos indicadores:

atendimento na area de saude, quantidade de médicos e quantidade de leitos do

SUS, descritos no IAD Framework (Tabela 10).

Tabela 10 - Valores fuzzy dos indicadores de salude dos casos estudados

: : . . | Peixoto de | Porto Rio Tipo

Indicadores | Colniza | ltacoatiara | Maraba Azevedo | Velho | Branco | Ideal
Atendimento

na area da 0,4 0,6 0,6 0,4 0,6 0,6 1
saude

Quantidade

de médicos 0,4 0,4 0,4 0,1 0,4 0,6 1
Quantidade

de leitos do 0,1 0,1 0,1 0,6 0,4 0,9 1
SuUS

Média 0,3 0,37 0,37 0,37 0,47 0,7 1
Valor fuzzy 0,4 0,4 0,4 0,4 0,6 0,9 1

Fonte: IAD Framework

O parametro renda foi valorado a partir da observacdo do indicador renda
bruta dos agricultores familiares, descritos no IAD Framework, conforme a Tabela

11.
Tabela 11 - Valores fuzzy dos indicadores de renda dos casos estudados
Indicadores |Colniza| Itacoatiara | Maraba FEDEID B2 POIT il Tipo
Azevedo | Velho |Branco| Ideal

Renda bruta dos
agricultores 0,4 0,6 0,6 0,4 0,4 0,6 1
familiares
Média 0,4 0,6 0,6 0,4 0,4 0,6 1
Valor fuzzy 0,4 0,6 0,6 0,4 0,4 0,6 1

Fonte: IAD Framework

9.6.2 Determinagdo dos valores fuzzy da variavel producéo (X2)

Para valoracdo da variavel producédo (X2), foram utilizados os parametros

fatores tecnoldgicos e fatores de escoamento da producéo (Tabelal2).
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Tabela 12 - Valores fuzzy da variavel producao dos casos estudados

A , , . | Peixoto de | Porto Rio Tipo

Parametros Colniza |Itacoatiara|Maraba Azevedo | Velho |Branco | Ideal
Fatores
tecnolégicos 0,40 0,40 0,40 0,40 0,60 0,60 1
Fatores de
escoamento da 0,40 0,60 0,40 0,40 0,60 0,60 1
producao
Média 0,40 0,50 0,40 0,40 0,60 0,60 1
Valor fuzzy 0,40 0,60 0,40 0,40 0,60 0,60 1

Fonte: IAD Framework

As condi¢bes foram consideradas mais inadequadas do que adequadas para
0s municipios de Colniza, Marab& e Peixoto de Azevedo (0,4) e mais ou menos
adequadas para 0s municipios Itacoatiara, Maraba, Porto Velho e Rio Branco (0,9).

Os indicadores utilizados no parametro producdo foram: praticas

agroecologicas e atividades produtivas, descritos no IAD Framework (Tabela 13).

Tabela 13 - Valores fuzzy dos indicadores de producéo dos casos estudados

. . . . | Peixoto de | Porto Rio Tipo

Indicadores Colniza |ltacoatiara| Maraba Azevedo | Velho |Branco | Ideal
Praticas 0.4 0.4 0.4 0.4 04 | 06 1
agrocoldégicas
Atividades 04 04 04 0.4 06 | 06 1
produtivas
Média 0,4 0,4 0,4 0,4 0,5 0,6 1
Valor fuzzy 0,4 0,4 0,4 0,4 0,6 0,6 1

Fonte: IAD Framework

Para o indicador préaticas agroecoldgicas, foram utilizados os subindicadores
uso de insumos e defensivos e sistema de cultivo, sendo possivel estabelecer os

valores fuzzy (Tabela 14).

Tabela 14 - Valores fuzzy dos subindicadores de producédo dos casos estudados

Peixoto de | Porto Rio Tipo

Sublindicadores | Colniza | Itacoatiara | Maraba Azevedo | Velho | Branco | 1deal

Uso de insumos

, 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,6 1
e defensivos
Sistema de 0.4 0.4 0.4 0.4 04 | 06 | 1
cultivo
Média 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,6 1
Valor fuzzy 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,6 1

Fonte: IAD Framework
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Para o indicador atividades produtivas, foram utilizadas os subindicadores

agricultura e agropecuéaria, sendo possivel estabelecer os valores fuzzy, conforme

pode ser observado na Tabela 15:

Tabela 15 - Valores fuzzy dos subindicadores de producdo dos casos estudados

Subindicadores | Colniza | Itacoatiara | Maraba e RO JliES
Azevedo | Velho |Branco | Ideal
Agricultura 0,1 0,4 0,4 0,1 0,6 0,6 1
Agropecuéria 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,6 1
Média 0,25 0,4 0,4 0,25 0,5 0,6 1
Valor fuzzy 0,4 0,4 0,4 0,4 0,6 0,6 1

Fonte: IAD Framework

Para o estabelecimento do valor fuzzy no parametro fatores de escoamento

da producéo, foram utilizados como indicadores acessibilidade de estradas e rios e

transporte e comercializacédo, conforme pode ser observado na Tabela 16.

Tabela 16 - Valores fuzzy dos indicadores de producéo dos casos estudados

. . . . | Peixoto de | Porto Rio Tipo

Indicadores Colniza | ltacoatiara | Maraba Azevedo | Velho |Branco | Ideal
Acessibilidade
de estradas e 0,1 0,6 0,4 0,1 0,6 0,6 1
rios
Transporte e
comercializacdo 04 04 04 04 0.6 0.6 1
Média 0,25 0,5 0,4 0,25 0,6 0,6 1
Valor fuzzy 0,4 0,6 0,4 0,4 0,6 0,6 1

Fonte: IAD Framework

9.6.3 Determinacao dos valores fuzzy da variavel institucional (X3)

Para valoracdo da variavel institucional (X3), foi utilizado o pardmetro medidas

estruturais e medidas néo estruturais (Tabela 17).
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Tabela 17- Valores fuzzy da variavel institucional dos casos estudados

: . , . | Peixoto de |Porto| Rio | Tipo
Indicadores Colniza | ltacoatiara | Maraba Azevedo | Velho |Branco | 1deal
Medidas
estruturais 0,10 0,60 0,40 0,10 0,60 0,60 1,00
Medidas ndo 0,00 0,40 0,10 0,10 040 | 0,40 | 1,00
estruturais
Média 0,05 0,50 0,25 0,10 0,50 0,50 1,00
Valor fuzzy 0,10 0,60 0,40 0,10 0,60 0,60 1,00

Fonte: IAD Framework

As condi¢cbes para os municipios de Colniza e Peixoto de Azevedo foram
consideradas parcialmente inadequadas (0,1). Para Maraba mais inadequadas do
gue adequadas (0,4) e mais ou menos adequadas para 0s municipios de Itacoatiara,
Porto Velho e Rio Branco (0,6).

9.6.4 Determinacao dos valores fuzzy da variavel ambiental (X4)

Para valoracdo da varidvel ambiental (X4) foram utilizados os parametros

mudanca de paisagem e mudanga de clima, conforme apresentado na Tabela 18.

Tabela 18 - Valores fuzzy da variavel ambiente dos casos estudados

A . : . | Peixoto de | Porto Rio |Tipo
Parametros Colniza |Iltacoatiara | Maraba Azevedo | Velho | Branco |1deal
Mudangas na 0,10 0,40 0,10 0,10 0,10 | 0,40 |1,00
paisagem
Mudanca no clima 0,10 0,60 0,40 0,10 0,40 0,40 | 1,00
Média 0,10 0,50 0,25 0,10 0,25 0,40 | 1,00
Valor fuzzy 0,10 0,60 0,40 0,10 0,40 0,40 | 1,00

Fonte: IAD Framework

As condicbes para os municipios de Colniza e Peixoto de Azevedo foram
consideradas parcialmente inadequadas (0,1). Para Marab4, Porto Velho e Rio
Branco mais inadequadas do que adequadas (0,4) e mais ou menos adequadas
para o municipio de Itacoatiara, (0,6).

Para o parametro mudancas de paisagem, foi utilizado o indicador extensdo

do desmatamento (Tabela 19).
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Tabela 19 - Valores fuzzy dos indicadores de extensdo do desmatamento dos casos estudados

: . , . | Peixoto de | Porto Rio Tipo
Indicador Colniza | Itacoatiara | Maraba Azevedo | Velho | Branco | Ideal
Extensao do
desmatamento 0,1 0,4 0,1 0,1 0,1 0,4 1
Média 0,1 0,4 0,1 0,1 0,1 0,4 1
Valor fuzzy 0,1 0,4 0,1 0,1 0,1 0,4 1

Fonte: IAD Framework

Enquanto que para o parametro mudancas no clima foi utilizado o indicador

comportamento da chuva, conforme apresentado na Tabela 20.

Tabela 20 - Valores fuzzy dos indicadores do comportamento de chuva dos casos

estudados
: : . . | Peixoto de | Porto Rio Tipo
Indicador Colniza | Itacoatiara| Maraba Azevedo | Velho |Branco | Ideal
Comportamento
da chuva 0,1 0,6 0,4 0,1 0,4 0,4 1
Média 0,1 0,6 0,4 0,1 0,4 0,4 1
Valor fuzzy 0,1 0,6 0,4 0,1 0,4 0,4 1

Fonte: IAD Framework

9.7 Os valores fuzzy das variaveis independentes (x) e dependente (y)

A partir do estabelecimento das IAD frameworks de cada variavel
independente analisada (X1, X2, X3 e X4), foi possivel a elaboracao das bases da
analise comparada (QCA). Assim, os valores fuzzy apresentados no item anterior,
das variaveis socioecondmicas, producdo, institucional e ambiental e de seus
respectivos parametros, indicadores e subindicadores, foram reunidos conforme a

Tabela 21.
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Tabela 21- Tabela comparativa — Determinacao dos valores fuzzy das variaveis independentes (X)

Peixoto Porto Rio
Variavel Indicadores |Colniza|ltacoatiara| Maraba de
Velho |Branco
Azevedo
Educacio 0.40 0.90 0.90 0.60 090 | 0090
Salde 0.40 0.40 0.40 0.40 060 | 0,90
Socioeconomica (X1) Renda 0,40 0,60 0,60 0,40 0,40 0,60
Valor fuzzy (X1)| 0,40 0,90 0,90 0,60 090 | 0,90
Fatores 0,40 0,40 0,40 0,40 060 | 060
tecnologicos
M Fatores de
Produdo (X2) escoamentoda| 040 0,80 0,40 0,40 060 | 060
producéo
Valor fuzzy (X2)| 0,40 0,60 0,40 0,40 0,60 | 0,60
Medidas 0,10 0,60 0,40 0,10 060 | 060
estruturais ! ! ! ! ! !
Instituicéio (X3) Medidas néo 0,00 0,40 0.10 0.10 0,40 0.40
estruturais
Valor fuzzy (X3)| 0,10 0,60 0,40 0,10 0,60 | 0,60
Mudancana | 4o | 49 0,10 010 | 010 | 040
paisagem
Ambiente (X4) M“iﬁﬁﬂf N1 o010 0,60 0,40 0,10 040 | 040
Valor fuzzy (X4)| 0,10 0,60 0,40 0,10 040 | 040

Fonte: IAD Framework

ApOs a determinacdo desses valores fuzzy, relacionados as variaveis

independentes X1, X2, X3 e X4, foi possivel elaborar a tabela comparativa entre os

seis municipios da Amazbnia Legal estudados. A varidvel dependente (Y) que

representa o nivel de intersetorialidade existente entre as politicas agricola e defesa

civil foi determinada por meio do menor valor encontrado para cada variavel

independente analisada, em cada um dos casos (Tabela 22).

Tabela 22 - Tabela comparativa — Determinacao dos valoresfuzzy da variavel

dependente

Casos Y X1 X2 X3 X4
Colniza 0,1 0,40 0,40 0,10 0,10
ltacoatiara 0,6 0,90 0,60 0,60 0,60
Maraba 0,4 0,90 0,40 0,40 0,40
Peixoto de Azevedo 0,1 0,60 0,40 0,10 0,10
Porto Velho 0,4 0,90 0,60 0,60 0,40
Rio Branco 0,4 0,90 0,60 0,60 0,40
Tipo Ideal 1 1 1 1 1

Fonte: IAD Framework

A escolha do menor valor encontrado representa com mais seguranca as

reais condicbes dos agricultores familiares que tém sido atingidos pelos desastres

naturais na Amazonia Legal de forma recorrente ao longo dos anos, uma vez que se
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parte da premissa que todas as variaveis independentes (X1, X2, X3 e X4)
interferem no resultado da varidvel dependente (Y).

Ao calcular a variavel dependente (Y) utilizando o menor valor entre as
variaveis independentes (X1, X2, X3 e X4), se aceitou que as variaveis X1, X2, X3 e
X4 sdo condi¢des necessérias para a ocorréncia de Y, uma vez que, para que uma
variavel seja considerada uma condi¢cdo necesséria, esta devera ter um valor maior
ouiguala.

A patrtir dos resultados encontrados e discutidos neste trabalho obteve-se que
o nivel de intersetorialidade entre as politicas agricola e de defesa civil em Colniza e
Peixoto de Azevedo estdo parcialmente inadequadas, enquanto que para 0s
municipios de Maraba, Porto Velho e Rio Branco este nivel de intersetorialidade esta
mais inadequado do que adequado e, por fim para Itacoatiara, no Amazonas, ele
esta dentro do intervalo do mais ou menos adequado.

Esses resultados apontam para uma situacdo de fragilidade na
implementacdo de ambas as politicas (defesa civil e agricola) estudadas. Uma vez
gue apesar delas conterem em seus desenhos ferramentas que deviam garantir uma
operacionalizacdo de sucesso, na pratica, elas tém sido operacionalizadas muito
aquém do esperado.

Sobre a defesa civil, na esfera municipal, por exemplo, foi possivel observar
durante as visitas de campo que existem diferencas marcantes entre 0s municipios.
Por exemplo, em Rio Branco se pode perceber que além da infraestrutura, a defesa
civil deste municipio conta uma equipe técnica treinada e capacitada, a qual tem
conseguido desenvolver ac¢des continuas na area, sendo um diferencial quando
comparado ao municipio de Colniza que apenas em 2017 criou este aparato
governamental na esfera municipal, conforme ja assinalado nesta tese.

Assim, se afirma que nos seis casos estudados, a defesa civil municipal ndo
possui ainda a capilaridade necessaria dentro dos municipios a ponto de estabelecer
relacdes formais e informais que possam garantir um acompanhamento sistematico
e eficaz das areas urbanas. A situacdo fica mais complexa quando se considera as
areas rurais, nas quais residem os agricultores familiares atingidos por eventos
extremos.

Na verdade, a observacéo in locus aponta para certo distanciamento entre a

defesa civil e as zonas rurais, deixando estas areas no periodo de desastres mais a
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cargo dos orgéos ligados a agricultura e a agropecuaria. Sendo este um dos fatores
que depdem contra acBes de caréater intersetorial entre as politicas ora estudadas.

Por outro lado, a politica agricola, apesar de antiga, ainda ndo conseguiu
garantir que os instrumentos nela contidos (crédito rural, seguro agricola e garantia
da atividade agropecuaria, entre outros) possam beneficiar de forma equanime os
agricultores familiares atingidos por eventos extremos na regiao.

A afirmacdo anterior se enche de robustez quando se constata que 0s
critérios utilizados como regras pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA), para o acesso ao seguro agricola, estdo baseados em
pacotes tecnolégicos que tém como padrdo os agricultores das regides Sul e
Sudeste.

Assim, a exemplo do que ocorreu no periodo da revolucdo verdade as
especificidades da producdo agricola e agropecuéaria existente na Amazbnia
continuam ndo sendo reconhecidas e isto acaba contribuindo sobremaneira para
gue estes agricultores ndo atendam os critérios de acesso as distintas politicas
disponibilizadas, continuando assim excluidos destes processos.

Para ilustrar, apesar de estar contido na politica agricola que o seguro
agricola é para cobrir prejuizos decorrentes de fenbmenos naturais, pragas, doencas
e outros que atinjam plantacdes, os agricultores familiares da Amazdnia nao
conseguem acessar estes beneficios, pois sua forma de produzir ndo esta
contemplada nas legislacdes e normas estabelecidas pelo Ministério da Agricultura e
empresas seguradoras que garantem o direito de usufruir deste beneficio.

N&do sendo muito diferente quando se analisa a ferramenta de Garantia da
Atividade Agropecuéaria,uma vez que o Programa de Garantia da Atividade
Agropecuaria (PROAGRO), conforme consta na politica agricola,entre outras
competéncias, deve assegurar ao agricultor familiar a exoneracdo de obrigacbes
financeiras relativas a operagdo de crédito rural de custeio ou de parcelas de
investimento, cuja liquidacéo seja dificultada pela ocorréncia de fendmenos naturais,
pragas e doencas que atinjam rebanhos e plantacdes.

Na pratica essas ferramentas contidas na politica agricola ndo auxiliam os
agricultores familiares dos seis municipios estudados, uma vez que estes nao
atendem o padrdo de producado agricolas e agropecuaria, contidas nos instrumentos

que disciplinam o seu acesso.
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Assim, o que se observa na realidade é que os agricultores familiares da
Amazobnia Legal continuam & margem destes beneficios, uma vez que né&o
conseguem acessa-los por serem considerados produtores fora do padrao
estabelecido pelo mercado.

De maneira geral, o que prevalece na pratica em ambas as politicas é uma
visdo setorializada e fragmentada, uma vez que 6rgaos e instituicdes desenvolvem
suas acdes na maior parte do tempo de forma individual, sendo necesséario a
ocorréncia de situacdes como as observadas durante os desastres naturais para que
eles atuem de forma mais proxima.

Ao fim deste periodo, eles retornam a sua rotina de trabalho de forma
setorializada. Em sintese, acfes com este carater tém sido as responsaveis pela
implementacdo de ambas as politicas publicas (defesa civil e agricola) de forma
custosa e ineficiente, o que tem produzido acdes e resultados distantes das

diretrizes e dos objetivos esperados durante suas concepcoes.
9.8 Tabela verdade e analise das condic¢des suficientes

Segundo Yoshino (2017) e Costa (2014), para analise das condicdes
suficientes todos os casos séo incluidos (positivos e negativos) e 0 pressuposto
basico é: se X é condicdo suficiente para Y, em todos os casos constantes da
presenca de X, deve-se observar Y.

A partir da leitura em Yoshino (2017), Costa (2014) e Lifan (2010), foi
possivel entender que em uma analise comparativa ndo é suficiente verificar o efeito
isolado de duas ou mais variaveis sobre o resultado de interesse, mas que também
se deve explorar as possiveis interacdes entre os fatores explicativos (X), pois 0s
efeitos de determinadas varidveis podem anular-se mutuamente ou reforgar entre si.

A determinacédo das condi¢des suficientes ocorre mediante identificacdo de
todas as configuracbes causais possiveis (COSTA, 2014). Desta forma, a teoria
tipoldgica formulada por George e Bennett (2005) contribuiu para a criacdo das
configuragbes causais possiveis desta tese. Assim, foi levado em consideragdo o
efeito das configuragbes causais complexas emergentes num espaco de
propriedades multidimensionais.

Segundo Ragin (2008), a quantidade de configuracdes causais possiveis para

a ocorréncia de Y é de 2% onde k é o nimero de variaveis independentes. Assim,
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como nesta tese existem 4 (quatro) variaveis independentes (X1, X2, X3 e X4), a
quantidade de configuracées causais sera: 2*=16.

As configuracGes causais sao apresentadas em valores dicotdbmicos (0 e 1),
onde “0” representa auséncia da variavel e “1” indica a presencga. O programa fsQCA
2.0, utilizado como ferramenta operacional da QCA neste trabalho, demonstra as

configuragdes poss a), como pode ser observado na Tabela 23.

Tabela 23 - ConfiguragBes causais possiveis (teoria tipologica)iveis na andlise a partir da
insercao dos dados comparativos (tabela comparativ

Configuracdo | X1 X2 X3 X4 | Combinacdes®’/Cenarios
1 1 1 1 1 X1*X2* X3* X4
2 1 1 0 1 X1*X2*~X3*X4
3 0 1 0 1 ~X1*X2*~X3*X4
4 0 0 0 1 ~X1*~X2*~X3*X4
5 1 1 1 0 X1*X2*X3*~X4
6 1 1 0 0 X1*X2*~X3*~X4
7 1 0 1 1 X1*~X2*X3*X4
8 1 0 1 0 X1*~X2*X3*~X4
9 1 0 0 1 X1*~X2*~X3*X4
10 1 0 0 0 X1*~X2*~X3*~X4
11 0 1 1 1 ~X1*X2*X3*X4
12 0 1 1 0 ~X1*¥X2*X3*~X4
13 0 1 0 0 ~X1*¥X2*~X3*~X4
14 0 0 1 1 ~X1*~X2*X3*X4
15 0 0 1 0 ~X1*~X2*X3*~X4
16 0 0 0 0 ~X1*~X2*~X3*~X4

Fonte: Autoria prépria (2017).

Apos a identificacdo das configuracdes causais possiveis, 0 proximo passo é
a determinacdo do grau de pertencimento (N) de cada configuracdo ao conjunto
analisado. Inicialmente é determinado o valor relativo a auséncia de cada variavel no
conjunto pela expressao “1 — P”, onde P é igual ao valor fuzzy de cada variavel
determinado na Tabela 22. Os valores referentes a auséncia das variaveis podem

ser observados na Tabela 24.

*” 0 simbolo (*) significa (e) e o simbolo (~) significa auséncia, conforme indicado na Tabela 23
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Tabela 24 - Determinacéo dos valores referentes a auséncia de X (~X)

Casos Variaveis

X1 X2 X3 X4 ~X1 ~X2 ~X3 ~X4
Colniza 0,40 | 0,40 | 0,10 0,1 0,6 0,60 | 0,90 0,9
Itacoatiara 0,90 0,60 0,60 0,6 0,1 0,4 0,40 0,4
Maraba 0,90 | 0,40 | 0,40 0,4 0,1 0,6 0,60 0,6
Peixoto de Azevedo | 0,60 | 0,40 | 0,10 0,1 0,4 0,6 0,90 0,9
Porto Velho 0,90 | 0,60 | 0,60 0,4 0,1 0,4 0,40 0,6
Rio Branco 0,90 | 0,60 | 0,60 0,4 0,1 0,4 0,40 0,6
Tipo Ideal 1 1 1 1 0 0 0 0

Fonte: Autoria propria(2017).

Para determinacdo de N, toma-se o valor minimo entre o conjunto de
variaveis que compde a configuracdo, identificado na Tabela 24. Por exemplo, na
configuracdo 1 (X1*X2*X3*X4), toma-se o0 menor valor entre X1, X2, X3 e X4; na
configuracdo 5 (X1*X2*X3*~X4) toma-se o menor valor entre as variaveis X1, X2, X3
e ~X4 (Tabela 25).

Em seguida, € identificado o numero de configuracdes do conjunto da analise
(entre os casos) que apresentam o valor de N maior ou igual a 0,5 (N=0,5),
pressupondo-se que estas configuracbes apresentam maiores chances de serem
suficientes a ocorréncia do fendémeno analisado (resultado de interesse). As

configuracdes que apresentarem N=0,5 igual a O foram consideradas “residuos”.

Tabela 25 - Determinacéo dos valores de N

Casos Variaveis Configuragbes

X1|X2 | X3 [X4| 1|2 | 3| 4|65 |6 |7 | 8|9 [10]11 12|13 |14 | 15|16

Colniza o4/04|01]01|01|/01]|01|01]01]04]|01|01]01]04]01]|01]04|01]01]086
ltacoatiara 0og|/o0o6|06|06|06|/04]01|01|04|04|04|04|04/04]01]01{01]0,1/0,1]0,1
Marabé 0o9/04/04|04|04|04]|01|01|04]|04|04]|04|04|/06]01]01]01[0,1/0,1]0,1
Peixoto de Azevedo | 06|04|0,1|01(01|0101|01|01|04({01(01|01|06(0,1|0,1|04|01]|0,1|04
Porto Velho 0o¢g|/o0o6|06|04|04|/01]01|01|06|04|04]|04|04/04]01]01]01]0,1/0,1]0,1
Rio Branco 0o¢|o0o6|06|04|04|04]|01|01|06|04|04]|04|04|/04]01]01]01]0,1]/0,1]0,1
Tipo Ideal 1 1 1 1/1]/]0]0jJ0]O|O]O]J]O]O]O]O]0O]O 0 0|0
Numero de casos com N 20,5 2|0[(0|0]|2]|0|0]0|0] 2 0|00 0 0 1

Fonte: Autora (2017)

Os “residuos” (2, 3, 4, 6, 7, 8, 9, 11, 12, 13, 14 e 15) representam
configuracbes possiveis de serem encontradas em casos semelhantes aqueles
analisados pela QCA (uma combinacgéo logica). Entretanto, considera-se que ndo ha
evidéncias empiricas para comprovar a combinagdo das variaveis como suficientes
para ocorréncia do fendmeno analisado.

Observando-se, por exemplo, a configuracdo 2 (X1*X2*~X3*X4) constituida

da combinagdo entre presenca de socioeconomia favoravel, producdo favoravel,
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institucional desfavoravel (ausente) e ambiente favoravel, considera-se que esta ndo
representa um cenario composto de variaveis suficientes para alcancar um bom
desempenho no nivel de intersetorialidade entre as duas politicas ora estudadas.

A partir da determinacdo dos valores de pertinéncia (N) ao conjunto, foi
possivel calcular o indice de consisténcia (C) criado por Ragin (2007a). Este indice
representa a propor¢cdo do numero de casos em cada configuracdo que oferece um
resultado positivo (nivel bom de intersetorialidade entre as politicas agricolas e
defesa civil).

No caso da utilizacdo de valores fuzzy, o indice C apresenta em qual medida
(gradiente) a configuracdo pode ser suficiente para explicar o fenbmeno. Por
exemplo, se a configuracéo 2 (X1*X2*~X3*X4) apresenta C = 0,75, isso quer dizer
que esta configuracdo € suficiente para explicar “nivel bom de intersetorialidade
entre as politicas agricolas e defesa civil” (Y) em 75% dos casos. O indice de
cobertura € calculado pela expressao:

C = % min (Xi, Yi)
5 Xi

A Tabela 26 demonstra um exemplo de como se realiza o célculo do indice de

consisténcia para configuragao 1.

Tabela 26 - Exemplo do calculo do indice de consisténcia (C) da configuragao 1

Casos Variaveis | Configuracdo 1 | Min (X,Y)
Y | X1 | X2 | X3 | X4

Colniza 01,04 |04]01] 01 0,1 0,1
Itacoatiara 0,6 09 |0,6| 0,6 0,6 0,6 0,6
Maraba 04| 09 |[04/04| 04 0,4 0,4
Peixoto de Azevedo 01, 06 |[04/01] 01 0,1 0,1
Porto Velho 04|09 |06]06]| 04 0,4 0,4
Rio Branco 04,09 |06]06]| 04 0,4 0,4
Tipo Ideal 1 1 1 1 1 1 1
> 3 3
C 1

Fonte: Autoria prépria (2017)

A Tabela 27 apresenta o valor de C para todas as configuracbes possiveis
nesta analise. Quando C é igual a 1, assume-se que a configuragdo (ou o cenario) é

suficiente para ocasionar o fendbmeno, identificando-se esta como verdadeira (V). As
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configuracbes com valores de C menores que 1 ndo apresentam condi¢cdes

suficientes para ocorréncia do fendémeno, sendo estas identificadas como falsas (F).

A condicao de suficiéncia é indicada na ultima coluna da tabela (X—Y).

Tabela 27 - indice de consisténcia (C) e anélise de suficiéncia

Configuracéo N=20,5 C X—Y
1 2 1,00 V
2 0 1,00 F
3 0 1,00 ?
4 0 1,00 ?
5 2 0,82 F
6 0 0,75 F
7 0 1,00 ?
8 0 1,00 ?
9 0 1,00 ?
10 2 0,64 F
11 0 1,00 ?
12 0 1,00 ?
13 0 0,50 F
14 0 1,00 ?
15 0 1,00 ?
16 1 0,43 F

Fonte: Autoria prépria (2017).

A partir da tabela anterior observa-se que a Unica configuracdo apresentada

como verdadeira foi a 1 (X1*X2*X3*X4), ou seja, para alcancar Y € necessaria a

combinagcdo das quatro variaveis. A coluna de suficiéncia (X—Y) apresenta ainda

configuragdes representadas por “?”.

Nesse caso, tem-se que o indice de consisténcia € igual a 1, mas a

configuracdo nao apresenta casos com valores de N=20,5 sendo portanto,

consideradas como “residuos”,conforme apontado por Lifian (2007). Para tratamento

dos “residuos”, sdo indicadas duas solucdes: 1) Solucdo Complexa (SC) ou 2)

Solucéo Simples (SS), conhecidas como processo de minimizagéo logica.

Na Solucdo Complexa todos os residuos sao considerados falsos (F)

enquanto que na Solucdo Simples todos sdo considerados verdadeiros (V), como

pode ser observado na Tabela 28.
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Tabela 28 - indice de consisténcia (C) e analise de suficiéncia.

Configuracao N20,5 C X-Y SC SS

Fonte: Autoria prépria (2017).

Utilizando-se a solugcdo complexa para analise dos casos em estudo, tem-se
gue apenas a configuragcdo 1 (X1*X2*X3*X4) dispbe de condi¢des suficientes para
explicar o nivel de intersetorialidade existente entre as politicas agricolas e de
defesa civil.

Na solucdo simples ao tratar os residuos como verdadeiros, houve a
possibilidade de existir outras configuragdes suficientes (2, 3, 4, 7,8, 9, 11, 12, 14 e
15), porém é necessario realizar o processo de minimizacéo logica. Este processo
consiste na identificacdo das configuracbes verdadeiras, onde as variaveis que se
repetem entre as configuracdes permanecem e aguelas que estdo presentes em
uma, mas ausentes na outra sao eliminadas, reduzindo assim, a expressao ao
maximo possivel (LINAN, 2010). Neste trabalho, tem-se que as possiveis
configuragdes suficientes, para a solugdo simples, foram: 1, 2, 3, 4, 7, 8, 9, 11, 12,
14 e 15 (Tabela 28). A minimizacédo logica das configuracdes possiveis neste estudo
pode ser observada no Esquema 11.
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Esquema 11- Minimizacéo légica

1-X1 * X2 * X3 *X4
X1*X2*X4 -5 Y
2- XI*X2*~X3*X4 X2*X4 > Y
[ xasvy ]
:ILl X2*~X3*X4 > Y | } ?
3- MX1*X2*~X3*X4 ~X3*X4 > Y
~X1*X3*XA > Y sy ]
4- ~X1*~X2*~X3¥X4 }_I } e
X4-> Y
7- X1*~X2*X3*X4 | ~x2*xa >
X2 S Y
8- X1*~X2*X3*~X4
K Y [ ]
9- X1*~X2*~X3*X4

X4->Y

11- ~X1*¥X2*X3*X4

\_Y_J

} ~X1*X2*X3—=> Y
} ~X1*X3-> Y

~MX1FYX2*X35 Y

12- ~X1*X2*X3*~X4 ~“X1*¥X3-> Y

} ~“X1*X3 =Y

14- ~X1*~X2*X3*X4

15- ~X1*¥~X2*X3*~X4

Fonte: Autora (2017).

A partir do processo de minimizacdo légica,duas observacdes foram
possiveis: 1- a variavel X4 (variavel ambiental) € uma condi¢do suficiente para
explicar o nivel de intersetoarialidade existente entre as politicas agricola e de
defesa civil, 2- a auséncia de X1 (variavel socioendmica) com a presenca da
variavel institucional € uma condicdo suficiente para explicar o nivel de
intersetorialidade existente entre as politicas agricola e de defesa civil.

Porém, Yoshino (2017) e Costa (2014), baseados nos trabalhos de Lifian
(2010) e Lifan (2007), alertam sobre os riscos em considerar os residuos como
verdadeiros, pois ndo se tém exemplos empiricos capazes de reforcar a conclusao.
Por este motivo, a conclusdo desta tese é baseada na solugcdo complexa, por meio
da combinagéo de X1*X2*X3*X4 (Configuragao 1).

Segundo Yoshino (2017) e Costa (2014), o processo de minimizacéo logica &
mecanico e tedioso, aumentando o risco a erros, quando realizado manualmente,
principalmente se envolve um nimero maior de variaveis, o que faz com que se
tenha um maior nimero de configuracdes possiveis, por isso &€ recomendado 0 uso
de programas como o fsQCA 2.0, pois este realiza automaticamente a determinacéo

das condi¢cbes necessarias e suficientes, reduzindo as possibilidade de erro
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(YOSHINO, 2017; COSTA, 2014; LINAN, 2010). Na proxima etapa apresentam-se
os resultados do estudo operacionalizado pelo programa fsQCA 2.0.

9.9 O software FSQCA 2.0

A operacionalizacdo do software fsQCA 2.0 inicia com a insercdo dos dados
da tabela comparativa (Tabela 29), cuja construcéo foi explicada e apresentada a
partir da Tabela 22.

Tabela 29 - Tabela comparativa inserida no software fsQCA 2.0
Fé F5/QCA Data Sheet

File W ariables Cazes Analyze Graphs

Itacoatiara

haraba 04 04 0.4 0.4 0.4

Peizoto de Azevedo 01 06 0.4 01 01
Porta Welha 04 04 0e 0e 0.4

Fiio Branco 04 na IR 0E 04

Tipo Ideal 1 1 1 1 1

Fonte: Software fsQCA 2.0

A patrtir destes dados, foram geradas as configuracées possiveis em relacao
as possibilidades de respostas a serem encontradas no fendmeno estudado
(combinacbes entre as variaveis), como foi disponibilizado na Tabela 30. Estas
configuracfes sao organizadas segundo a teoria tipolégica contida na Tabela 23.
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Tabela 30 - Tabela verdade inserida no software fSQCA 2.0

EA Edit Truth Table

File Edit Sort

x1 x2 |x3 |x4 | number |}r'| raw consist, | PRI consist. | SYM consist
1 1 1 1 2 (28%) 1.000000 1.000000 1.000000
1 1 1 0 2 (57 0.818182 0.000000 0.000000
1 0 0 0 2 (85%) 0.642857 0.000000 0.000000
0 0 0 0 1 (100%) 0.428571 0.000000 0.000000
1 1 0 1 0 (100%)

1 1 0 0 0 (100%)

1 0 1 1 0 (100%)

1 0 1 0 0 (100%)

1 0 0 1 0 (100%5)

0 1 1 1 0 (100%5)

0 1 1 0 0 (100%)

0 1 0 1 0 (100%5)

0 1 0 0 0 (100%5)

0 0 1 1 0 (100%)

0 0 1 0 0 (100%)

0 0 0 1 0 (100%)

Fonte: Software fsQCA 2.0

Na tela anterior, € possivel observar o numero de casos com N=0,5 (coluna
number) e seus respectivos indices de consisténcia (raw consistence). Note-se que
0S casos que apresentam N< 0,5 aparecem com valores de C em branco,
representando estas linhas as configura¢des consideradas como residuos.

A partir da apresentacdo das configuracfes causais, é possivel determinar as
condicBes necessarias. As variaveis sdo analisadas individualmente pelo programa,
conforme demonstram os quatro graficos seguintes (26, 27, 28 e 29), apresentando-

se as combinacdes possiveis em forma de grafico.



Gréfico 26- Andlise da variavel X1 (socioecondmica) como condi¢cdo necessaria
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Fonte: Software fsQCA 2.0

Grafico 27- Andlise da variavel X2 (produ¢céo) como condi¢do necessaria
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Fonte: Software fsQCA 2.0
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Grafico 28- Analise da variavel X3 (institucional) como condi¢édo necessaria
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Gréfico 29- Andlise da variavel X4 (ambiental) como condi¢do necessaria
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Para que a variavel seja considerada uma condicdo necessaria a ocorréncia

do fenbmeno, os pontos devem apresentar-se no grafico “sobre” ou “abaixo” da

diagonal. Desta forma, as quatro ultimas figuras acima apresentadas, corroboram as
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afirmacdes destacadas nas sessdes anteriores, apresentando todas as variaveis
independentes analisadas: socioeconomia, producdo, institucional e ambiente, como
individualmente necessérias para alcancar um “nivel bom de intersetorialidade entre
as politicas agricolas e de defesa civil” nos casos analisados.

Apés a identificacdo das condicbes necessarias é possivel proceder a
determinacao das condi¢cOes suficientes. Inicialmente as configuracdes consideradas
residuos (Gréafico 30) foram eliminadas pelo software, e apenas a configuracdo com
indice de consisténcia igual a 1 é considerada verdadeira (y=1), representando esta

combinacao a condi¢cdo suficiente da analise.

Grafico 30- Processo de eliminagdo dos residuos e determinagéo da condigdo suficiente

B8 Edit Truth Table

File Edit Sort
¥ %2 13 |x4 | nurnber y1 raw consist. PRI consist. | SYM consist
1 1 1 1 2 1 1.000000 1.000000 1.000000
1 1 0 2 0 0.818182 0.000000 0.000000
1 0 0 0 2 0 0.642857 0.000000 0.000000
0 0 0 0 1 0 0428571 0.000000 0.000000

Fonte: Software fsQCA 2.0

Para apresentacdo da condicdo suficiente, o software gera entdo o boletim
analitico demonstrado na Figura 2, identificando-se o numero de configuracdes
consideradas na analise (4) apés a eliminacdo dos residuos (rows=4), sendo que 3
delas representam 75% dos casos mais provaveis de serem observados

empiricamente e 1 representa 25%.

Figura 2 - Boletim analitico

Fé Fs/QCA

Eile Analyze Graphs windou

ﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁ
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File: C:/Users/Nasapesquisar/Desktop/Projeto_Tese Versao IIT/Graficos/Programa_Fuszzy_Set OCA/Variavel Dependente.csw
Model: ¥ — f{x1, %2, x3)

Rows 2

Algerithm: Quine-McCluskey
True: 1

--— COMPLEX SOLUTION ———
frequency cutoff: 1.000000
consistency cuteff: 1.000000

raw unigue
coverage coverage consistency

e =] 1. 1. 1.
selution coverage: 1.000000
solution consistency: 1.000000
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74 fs/QCA

File  Analze  Graphs  ‘Window
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ARk Rk Rk kR Rk ek

File: C:/Users/Lidiane Silva/Documents/Dades Campo/Fuzzy ultimo/verdade ultima.csv
Model: y1 = f(x1, x2, x3, x4)

Rows: 4

Rows: 3 75.08
Rows: 1 25.0%
Rows: 0 0.0%

Algorithm: Quine-McCluskey
True: 1

--- COMPLEX SOLUTION ---
frequency cutoff: 1.000000
consistency cutoff: 1.000000

raw unigue
coverage coverage consistency

X1*x2%x3*x4 1.000000 1.000000 1.000000
solution coverage: 1.000000
solution consistency: 1.000000

R R Rk Rk Rk

*TRUTH TABLE AMALYSIS#
ARk Rk Rk kR Rk ek

File: C:/Users/Lidiane Silva/Documents/Dados Campo/Fuzzy ultimo/verdade ultima.csv
Model: y1 = f(xl, x2, x3, x4)

Rows: 4

Rows: 3 75.08
Rows: 1 25.0%
Rows!: 0 0.0%

4

Fonte: Software fsQCA 2.0

O boletim analitico indica apenas a configuracdo X1*X2*X3*X4 como
suficiente para explicar a ocorréncia do fendmeno, ou seja, a combinacao entre as
variaveis explica 100% dos casos de “nivel bom de intersetorialidade” (raw
coverage).

A coluna unique coverage representa a propor¢cao de casos positivos (nivel
bom de intersetorialidade) explicados exclusivamente pela configuracao
X1*X2*X3*X4 e a coluna consistence mostra o grau de consisténcia da configuracéo

obtida apds a minimizacdo, ambas com resultado de 100%.
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10 CONSIDERACOES FINAIS

A analise do nivel de intersetorialidade existente entre as politicas agricolas e
de defesa civil foi realizada neste trabalho em duas etapas. A primeira etapa,
denominada de “Luzes, sombras e reflexos das politicas agricola e da PNPDEC”,
buscou entender por meio da analise do discurso e do descritivo de recursos
financeiros liberados para a area estudada, as principais ideias, concepcdes e
desmembramentos que estiveram presentes por ocasiao da criagdo e aprovacgao da
politica de defesa civil no Congresso Nacional, assim como na sua implementacao
nos dois anos seguintes a sua origem.

A segunda etapa desta tese, intitulada “Analise e Interpretacéo a partir do IAD
Framework de Ostrom” (2005), buscou entender a luz de trés estratégias de
investigacdo (IAD Framework, método QCA e Logica Fuzzy), o nivel de
intersetorialidade existente entre as duas politicas, agricola e de protecdo e defesa
civil, estudadas.

Assim, se partiu do principio que a primeira etapa devia ser de aproximacgao
para o entendimento de como se deu no nivel federal a aprovacdo da PNPDEC,
assim como identificar em que momento ela se aproximou da politica agricola no
sentido de garantir que os agricultores familiares pudessem ter suas perdas
reconhecidas pelo Estado brasileiro.

Do ponto de vista metodologico, se usou o modelo tedrico desenvolvido por
Kingdon (1995), para alinhavar as questfes apresentadas acima. Entendido esse
cenario, a segunda etapa desta tese buscou identificar de que forma duas politicas
pensadas na esfera federal, a agricola e a de defesa civil, foram implementadas em
uma regido como a Amazbnia Legal. A partir desse exercicio, foi possivel
compreender que o0s desastres naturais, que vém assolando o pais nos ultimos
anos, acabaram criando um ambiente favoravel para que determinados grupos de
interesse pudessem atuar no sentido de influenciar na tomada de deciséo e assim
garantir a aprovacao da PNPDEC no Congresso Nacional de acordo com demandas
de carater individual.

Logo, essa aprovacdo acabou reproduzindo com muita comodidade as
mesmas relacbes de poder, compadrios e interesses tdo peculiares ao
presidencialismo de coalizdo implementado no Brasil desde a ultima constituinte. Tal

constatacdo expde, ainda, conflitos existentes no interior das relacbes politicas e
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civis, o que acabou reforcando o reconhecimento da populacdo urbana atingida por
desastres naturais em detrimento a rural, ndo permitindo que a politica agricola e
defesa civil conseguisse atuar no nivel intersetorial.

Assim, frente a aproximacdo da PNPDEC com a politica agricola, se pode
observar que esta ainda se constitui um exercicio incipiente. A afirmacdo anterior
encontrou maior amparo quando se pode constatar que o nivel de intersetorialidade
existente entre as politicas agricola e de defesa civii em Colniza e Peixoto de
Azevedo sdo parcialmente inadequadas, enquanto que para 0S municipios de
Maraba, Porto Velho e Rio Branco este nivel de intersetorialidade esta mais
inadequado do que adequado e, por fim para Itacoatiara, no Amazonas, ele esta
dentro do intervalo do mais ou menos adequado.

Assim, esses resultados apontam para uma situacdo de fragilidade na
implementacdo de ambas as politicas (defesa civil e agricola) estudadas. Na
percepcao da autora, a auséncia de dialogo com outras politicas publicas na esfera
municipal e a auséncia de um fundo financeiro que possa atender em tempo a
populacao atingida pelos eventos extremos acabou ndo permitindo a promocéao de
acOes com carater preventivo. Esta questdo ficou latente para a autora durante a
realizacdo da pesquisa de campo, ou seja, este se constitui um dos fatores que
contribuiu significativamente para o cenario apontado anteriormente.

Assim, se pode concluir que a aprovacdo da PNPDEC, na esfera federal, por
si s0 ndo garantiu que sua implementagdo nas areas rurais atendesse as demandas
dos agricultores familiares da Amazonia Legal, uma vez que, especificamente, as
perdas agricolas e todas as consequéncias que isto traz as familias atingidas estéo
subamostradas na atualidade.

Desta forma, as hipoteses deste trabalho foram confirmadas, pois o ambiente
institucional ndo favoreceu a implementacao de acfes de carater intersetorial para a
consolidagdo da governanca de risco em areas rurais na Amazonia Legal, assim
como se pode constatar que o desenho institucional das politicas, agricola e defesa
civil, tem suas acdes pautadas no modelo de padronizacdo dos territorios, 0 que
acaba nao permitindo que as especificidades regionais sejam reconhecidas por
estas politicas, limitando assim uma abordagem intersetorial entre elas.

Na verdade, a realidade dos cinco municipios estudados na Amazénia Legal
aponta, ainda, para um carater incipiente de acdes de cunho intersetorial entre os

orgaos do governo e da sociedade civil. Em suma, a realidade da Amazdnia tem
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apontado para o crescimento dos riscos e dos impactos socioambientais ao longo
dos anos, uma vez que a capacidade de governanca e a reducéo de riscos nao tém
conseguido responder com a mesma rapidez exigida pelo crescimento econémico.

Nesse sentido, se adverte sobre os desafios a serem enfrentados para se
implementar uma governanga de risco na Amazonia, uma vez que para isto se
fazem necessarias mudancas imediatas na maneira como ambas as politicas
(defesa civil e agricola)vém sendo executadas na regiao.

Essas mudancas perpassam pelos privilégios que sempre existiram nos
desenhos das politicas publicas implementadas pelos governos anteriores. A
dualidade Sul/Sudeste — Norte/Nordeste acabou impedindo, mais uma vez, que as
heterogeneidades espaciais e culturais existentes no interior da Amazonia Legal
fossem reconhecidas. Na visdo da autora, um dos caminhos para mudar este
cenario seria um maior compartilhamento das acdes governamentais por parte dos
agentes do governo e da sociedade civil, onde as estratégias se deem de forma
mais integrada e as acdes sejam compartilhadas entre diversos setores (saude,
economia, social, infraestrutura, ambiente, dentre outros) a partir de uma abordagem
nacional que n&o desconsidere o regional.

Nesse sentido, as ferramentas metodologicas utilizadas nesta tese se
constituem de grande utilidade para os tomadores de decisdo, uma vez que elas
conseguem estabelecer as fragilidades existentes em cada cenario estudado, o que
deve permitir a diminuicdo do abismo existente entre o planejado e o executado.

Em sintese, baseado na trajetoria histérica de forte setorializagdo na
implementacdo das politicas disponibilizadas pelo Governo, as quais trouxeram
como uma de suas consequéncias o insucesso de varias acfes anteriores e na
necessidade de realizar o acompanhamento constante destas politicas publicas, que
tém sido planejadas e executadas no pais, é que este trabalho espera ter
contribuido disponibilizando ferramentas para analises institucionais futuras dos
processos que envolvem o planejamento e a execucdo das politicas agricola e
defesa civil em carater intersetorial, levando em consideracdo as especificidades

contidas em um pais de grandes heterogeneidades como o Brasil.
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APENDICE A - Formulario de questées FUZZY

Nome do entrevistado:

Orgéo ou entidade:

Telefone: Data:

E-mail:

Reside ha quanto tempo no municipio?

1 SOCIOECONOMIA

1.1 SAUDE

a- O atendimento na area da saude pode ser considerado como:

() Péssimo ( ) Ruim ( ) Mais ou menos ( ) Bom ( ) Otimo ( ) Excelente

b- A quantidade de médicos que atendem no municipio podeser considerada:

() Péssima ( ) Ruim ( ) Mais ou menos ( ) Boa ( ) Otima ( ) Excelente

c- Em relagéo a quantidade de leitos do SUS para atendimento dos moradores das areas
rurais:

() Péssima ( ) Ruim ( ) Mais ou menos ( ) Boa ( ) Otima ( ) Excelente

d- De uma maneira geral, como vocé classificaria a vida dos moradores da area urbana?
( ) Péssima ( ) Ruim ( ) Mais ou menos ( ) Boa ( ) Otima ( ) Excelente

Atribuir uma notade 1 a 10

e- De uma maneira geral, como vocé classificaria a vida dos moradores da area rural?
( ) Péssima ( ) Ruim ( ) Mais ou menos ( ) Boa ( ) Otima ( ) Excelente

Atribuir uma notade 1 a 10

1.2 EDUCACAO

a- A qualidade do ensino na zona rural pode ser classificada como:

() Péssima ( ) Ruim ( ) Mais ou menos ( ) Boa ( ) Otima ( ) Excelente
b- O nimero de professores na zona rural pode ser classificado como:

() Péssimo ( ) Ruim ( ) Mais ou menos ( ) Bom ( ) Otimo ( ) Excelente
c- A guantidade de escolas na zona rural pode ser classificada como:

() Péssima ( ) Ruim ( ) Mais ou menos ( ) Boa ( ) Otima ( ) Excelente
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1.3 RENDA
a- Renda média mensal advinda da atividade principal nas areas rurais pode ser classificada
como:

() Péssima ( ) Ruim ( ) Mais ou menos ( ) Boa ( ) Otima ( ) Excelente

Valor
Atividade principal (Média de renda dos agricultores familiares) (R$/més)

Agricultura
Agropecuaria

2 AMBIENTE

a- Na sua percepcgdo no periodo de 2010 a 2014 ocorreram mudangas no comportamento
das chuvas do municipio?

()Sim () Nao ( ) N&ao sabe informar.

Se sim, estas mudancas podem ser consideradas:
( ) Totalmente insignificantes ( ) Parcialmente insignificantes ( ) Mais insignificantes do que
significantes () Mais ou menos significantes ( ) Parcialmente significantes ( ) Totalmente

significantes.

b- Ao longo dos anos vocé tem notado alguma mudanca no comportamento do clima?

( )Sim () Nao ( ) N&o sabe informar.

Se sim, esta mudanca seria:

() Totalmente Insignificante () Parcialmente insignificante () Mais insignificante do que significante

() Mais ou menos significante () Parcialmente significante () Totalmente significante.

c- O processo de desmatamento no periodo de 2010 a 2014 pode ser classificado como:
() Totalmente Insignificante () Parcialmente insignificante () Mais insignificante do que significante

() Mais ou menos significante () Parcialmente significante () Totalmente significante.

d- Sendo assim, em uma escala de zero a 10 que valor pode ser atribuido ao processo de

desmatamento no periodo de 2010 a 2014 na regido:

e- Informar as causas dessas mudancas
( ) Fatores humanos ( ) Fatores naturais ( ) Ambos os fatores

Outros

f- Quando se comparam as distintas regides dentro do municipio é possivel assinalar qual a
area que mais seria atingida com a mudanca climatica:
()Sim () Nao ( ) Néo sabe informar/N&o responde.

Se sim,
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( ) Areas urbanas ( ) Areas rurais

Se a resposta forem as areas rurais, saberia informar se h& diferenca entre as areas
impactadas?

() Sim () Nao ( ) Nao sabe informar/N&o responde

Se sim, a area mais impactada seria as:

() Areas rurais de terra firme () Areas rurais ribeirinhas

3 INSTITUICOES

a- Ocorre no nivel municipal reuniées ou ac¢des de planejamento para minimizar os danos
causados por eventos extremos?

() Sim () Nao ( ) Nao sabe informar/N&o responde

Se sim, descrever:

a.l — Existe alguma organizagéo criada para tratar o tema de defesa civil que funcione de
forma continua no municipio?
() Sim () Nao ( ) Nao sabe informar

b- Qual(is) seria(m) o(s) 6rgdo(s) responsavel(is) direto(s) pelo planejamento e
implementacéo de agbes na area de desastres e eventos extremos no municipio?

c- Qual(is) seria(m) o(s) 6rgao(s) parceiro(s) durante as agbes de planejamento na area de
desastres e eventos extremos no municipio?

d- A relacdo existente entre as instituicdes parceiras pode ser classificada como:
() Péssima ( ) Ruim ( ) Mais ou menos ( ) Boa ( ) Otima ( ) Excelente

e- Quando necessario que as instituicbes parceiras atuem de forma conjunta, tais acdes
pode ser classificadas como:
( ) Péssimas ( ) Ruins ( ) Mais ou menos ( ) Boas( ) Otimas ( ) Excelentes
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f- Por ocasido da ocorréncia de eventos extremos 0s agricultores familiares ja relataram ou
costumam relatar algum tipo de perda agricola?
()Sim () Nao ( ) N&o sabe informar/N&o responde

g- Os danos causados pelas enchentes e estiagens nas areas rurais do municipio podem
ser considerados:
() Totalmente insignificantes ( ) Parcialmente insignificantes () Mais insignificante do que

significantes () Mais ou menos significantes ( ) Parcialmente significantes ( ) Totalmente

significantes.

h- Sabe informar se foram acessados recursos federais ou estaduais no sentido de
minimizar os danos causados nos municipios por conta dos fenbmenos climaticos
(enchente, estiagem, eroséo fluvial etc.)

()Sim () Nao ( ) Nao sabe informar

i- Os recursos acessados foram aplicados em:

( ) Aquisicao de meios de transporte ( ) Aquisicdo de equipamentos para escritorio
() Reconstrugéo de prédios publicos ( ) Reconstrugdo de moradias

( ) Outros:

j- Se acessou o recurso, sua aplicacéo pode ser entendida como:
() Totalmente insignificante () Parcialmente insignificante () Mais insignificante do que significante

() Mais ou menos significante () Parcialmente significante () Totalmente significante.

k- O Corpo de Bombeiros costuma atuar/desenvolver acdes na area de defesa civil com que
frequéncia no municipio:

( ) Mensal () Bimestral ( ) Trimestral ( ) Quadrimestral ( ) Atua de forma pontual

Média do numero de organizacdes | Area de atuacdo (agricultura, crédito
existentes agricola, comercializacdo agricola, defesa
civil etc.)

Cooperativas

Associacbes

Conselhos

Sindicatos

Outros:

|- Existem no municipio algumas destas entidades que realizem o escoamento da producdo
agricola/agropecuéria? ( ) Sim () N&o.

Se sim, quantas realizam?
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4 PRODUCAO

Atividades agricola e agropecuaria com maior importancia nas relacbes de mercado
estabelecidas com: (enumerar de 1 a 7 a ordem de importancia)

() Agricultura ( ) Pesca ( ) Artesanato ( ) Criagdo animal de pequeno porte

() Criacdo animal de grande porte ( ) Extrativismo ndo madeireiro ( ) extrativismo

madeireiro ( ) Outros:

Sabe informar se no universo de cinco anos a média de produtividade agropecuéaria em
areas rurais era maior ou menor do que se observa hoje?

()Sim ( )Nao ( ) Nao sabe informar/Nao responde

Produto 1:
Volume médio 5 anos: Unidade:
Volume médio atual: Unidade:

Se houve reducéo na producéo, esta pode ser considerada como:

() Totalmente insignificante () Parcialmente insignificante () Mais insignificante do que significante
() Mais ou menos significante () Parcialmente significante () Totalmente significante.

Se houve aumento na producéo, este pode ser considerada como:

() Totalmente insignificante () Parcialmente insignificante () Mais significante do que insignificante
() Mais ou menos significante () Parcialmente significante () Totalmente significante.

Se houve reducdo ou aumento, vocé atribuiria a que fatores?

( ) Fatores humanos ( ) Fatores naturais ( ) Ambos os fatores

Outros:

Produto 2:

Volume médio 5 anos: Unidade:
Volume médio atual: Unidade:

Se houve reducao na producéo, esta pode ser considerada como

() Totalmente insignificante () Parcialmente insignificante () Mais insignificante do que significante
() Mais ou menos significante () Parcialmente significante () Totalmente significante.

Se houve aumento na produgéo, este pode ser considerado como:

() Totalmente insignificante () Parcialmente insignificante () Mais insignificante do que significante
() Mais ou menos significante () Parcialmente significante () Totalmente significante.

Se houve reducdo ou aumento, vocé atribuiria a que fatores?

( ) Fatores humanos ( ) Fatores naturais ( ) Ambos os fatores

Outros:

Tipo do sistema produtivo da mandioca:
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() Monocultivo () Policultivo

Na agricultura costumam realizar praticas de consoércio, pousio ou rotacao de cultura?
()Sim ()Nao

Média da quantidade produzida por ano:

Na pecuaria:

Na agricultura (cultura carro chefe, mandioca por exemplo):

Fatores de escoamento da producéo:

Realizado por meio de: ( ) Rios ( ) Estradas ( ) Ambos ( ) Outros:

Quem comercializa?

() Atravessador ( ) Agricultor ( ) Associacdes ( ) Cooperativas () Outros:

Dificuldade do escoamento da produg&o:

() Totalmente insignificante () Parcialmente insignificante () Mais significante do que insignificante
() Mais ou menos significante () Parcialmente significante () Totalmente significante.

Os agricultores costumam fazer uso de insumos agricolas (fertilizantes, herbicidas,
pesticidas) na:

a- Agricultura: ( ) Sim ( ) Nao ( ) Nao sabe informar. Produto:

b- Agropecuéria: ( ) Sim ( ) Nao ( ) Nao sabe informar. Produto:

O acesso ao crédito rural pelos agricultores familiares do municipio pode ser entendido
como uma agao:
() Totalmente insignificante () Parcialmente insignificante () Mais insignificante do que significante

() Mais ou menos significante () Parcialmente significante () Totalmente significante.

Vocé sabe informar se, no caso especifico dos agricultores familiares que foram
identificados com perdas agricolas, estes acessaram recursos do PRONAF?

() Sim () Nao ( ) Nao sabe informar

O impacto do uso desse beneficio para a reestruturagdo da producédo por esses agricultores
familiares pode ser classificado como:
() Totalmente insignificante () Parcialmente insignificante () Mais insignificante do que significante

() Mais ou menos significante () Parcialmente significante () Totalmente significante.
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Preencher a planilha abaixo logo apos finalizar a entrevista, para expressar sua percep¢ao em

relacdo a cada um dos itens, tendo como referéncia a realidade local.

Percepcéo do entrevistador:

Aspectos Péssimo Ruim Mais ou Bom Otimo
menos
Socioeconomia
Ambiente
Producéo
Instituicao
Em relacéo a Péssimo Ruim Mais ou Bom Otimo
menos
Infraestrutura

da defesa civil

Parceria entre
defesa civil e
demais
instituicdes
governamentais

Parceria entre
defesa civil e
agricultores
familiares

Parceria entre
defesa civil e
orgéo do setor
agricolae
agropecuario

Nome do entrevistador:




