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RESUMO

O objetivo do artigo é analisar o perfil dos convénios celebrados pelo Ministério da
Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (Mapa) com os entes subnacionais voltados
a produgao organica no periodo de 2008 a 2021. Trata-se de uma pesquisa de carater
documental cujas fontes sdao oriundas de dados publicos. Identificou-se que os 237
convénios voltados a produgao organica se concentram em estados da regiao Sul do
pais e o aporte de recursos a essas atividades diminuiu ao longo do tempo. Aponta-se
também que o Mapa foi um importante agente no processo de financiamento dessas
atividades, contudo, cedeu espago para o Congresso Nacional nos anos recentes. Conclui-
se que esforgos de coordenagao sdo necessarios para garantir a distribuigao de recursos
equanime pelo territério a fim de evitar sobreposigéo e vazios de politicas ptblicas.

Palavras-chave: producao orgénica, politicas ptblicas, transferéncias voluntarias de
recursos, agricultura familiar.
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ABSTRACT

This article focuses on the analysis of the profile of agreements signed by the Ministry
of Agriculture, Livestock and Supply (Mapa) with subnational entities dedicated
to organic production in the period from 2008 to 2021. The research comprised
document analysis whose sources were publicly available governmental data. The
study identified that the 237 agreements aimed at benefitting organic production
are concentrated in states of the southern region of the country and that the funds
destined for these activities have decreased over time. It is also pointed out that
Mapa was an important agent in the process of financing these activities, however, it
gave way to the National Congress in recent years. Findings suggest that coordination
efforts are necessary to guarantee the equitable distribution of resources across the
territory to avoid overlapping and gaps in public policies.

Keywords: organic production, public policies, federal government agreements,
family farming.

RESUMEN

El objetivo de este articulo es analizar el perfil de los convenios firmados por el
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento (MAPA) con entidades
subnacionales enfocadas en la produccién orgénica entre 2008 y 2021. Se trata de un
estudio documental cuyas fuentes provienen de datos publicos. Se identificé que los
237 convenios enfocados en la produccién orgénica se concentran en estados de la
region sur del pais y que la asignacion de recursos a estas actividades ha disminuido
con el tiempo. También se senala que el MAPA fue un agente importante en el proceso
de financiamiento de estas actividades; sin embargo, ha cedido el paso al Congreso
Nacional en los dltimos afnos. Se concluye que es necesario coordinar esfuerzos para
asegurar la distribucién equitativa de los recursos en todo el territorio para evitar
superposiciones y brechas en las politicas ptblicas.

Palabras clave: produccion orgéanica, politicas publicas, acuerdos del gobierno
federal, agricultura familiar.
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Introducao

No Brasil, a produgao organica veio ganhando notoriedade académica nas
altimas décadas. Um amplo conjunto de estudos foi conduzido no periodo
recente, abordando: i) o perfil dos produtores orgénicos (Brito et al., 2023); ii)
a insergdo das mulheres na cadeia produtiva (Estanislau et al., 2021; Gomes
et al., 2016); iii) o processo de convencionalizagdo da produgdo orginica
(Parra Filho et al., 2018); iv) a certificagdo dos produtos; v) a relacdo com
a agricultura familiar (Aquino et al., 2017); vi) o vinculo entre agricultura
organica e cooperativismo (Tomazzoni & Schneider, 2020); entre outros.

Conforme indicado por Aquino et al. (2017), nos anos recentes, tendo
em vista a pressio dos movimentos oriundos da sociedade civil e as
recomendagoes de acordos internacionais, o Estado brasileiro passou a
apoiar as atividades voltadas a producgado organica na forma de linhas de
crédito e de financiamento rural subsidiado. Conforme os autores, o Plano
Nacional de Agroecologia e Produgdo Orgénica (Planapo), langado em 2013,
foi uma importante iniciativa governamental voltada a esse campo. Além
das politicas destacadas pelos autores, ha outra importante dimensao ainda
ndo estudada pela literatura nacional voltada & produgdo organica, qual
seja: a celebragdo de convénios entre o Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (Mapa) e os entes subnacionais.

Os convénios sdo uma forma de transferéncia voluntaria de recursos do
governo federal aos entes subnacionais a titulo de cooperagao, auxilio ou
assisténcia financeira. Esse tipo de repasse de recurso é discricionéario, ou
seja, estd desvinculado de determinagado legal ou constitucional (Meireles,
2019;2023). Eles podem ser realizados através de repasses oriundos de verbas
de emendas parlamentares ou de recursos do préprio Mapa. E importante
apontar que, dada a sua origem discricionaria, os convénios sdo um tipo
de instrumento capaz de destinar os recursos para as areas consideradas
prioritarias pelos agentes politicos (Souza, 2006; Brasil & Bichir, 2022; Brasil
& Capella, 2016; Lima et al. 2021). H4 diversas modalidades de transferéncias
voluntérias, as quais variam de acordo com o tipo de programa posto, tais
como contrato de repasse, termo de colaboragao, termo de fomento e termo
de parceria. Para fins de taxonomia, chamaremos todos eles pela tipologia
geral, ou seja, convénios. Os convénios celebrados entre o Mapa e os entes
subnacionais sdo, portanto, apenas uma dimensdo do que é financiado no

pais voltado ao setor.
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Com vistas a contribuir com o campo de estudos sobre politicas piblicas
voltadas a produgéo organica no Brasil, o presente estudo pretende analisar
o perfil dos convénios celebrados pelo Mapa com os entes subnacionais.
Entende-se que os convénios sdo uma importante dimensao das politicas
publicas e que ainda nao foram compreendidas em profundidade. Para
isso, foram coletados dados oriundos do Portal Mais Brasil do Governo
Federal que retine as informacgoes referentes aos convénios e transferéncias
de recursos da Unido aos entes subnacionais no periodo entre 2008-
2021. Trata-se de uma pesquisa de carater nacional, que utiliza técnicas
de anélise de contetido, com vistas a compreender o perfil dos convénios
voltados a temética da produgdo organica celebrados pelo Mapa com os
entes subnacionais no periodo indicado. A partir da sistematizagao dos
dados, pretende-se analisa-los a luz da literatura especializada e propor a
construgdo de novas agendas de pesquisa.

O estudo nao tem como objetivo compreender quais fatores explicam
ou estdo associados ao fato de determinados agentes obterem mais ou
menos acesso aos recursos federais. Como indica Meireles (2019; 2023),
fatores como capacidade de articulagao politica, burocracia partidaria e
prestigio politico dos requerentes costumam estar relacionados ao sucesso
na obtengdo de recursos discriciondrios da Unido. No entanto, para
mantermos o foco na analise dos convénios, nao abordaremos o processo
que lhes deu origem. Entende-se que as politicas publicas sdo formuladas
e perseguem seus objetivos por meio de instrumentos. Conforme Lima
et al. (2021), os instrumentos de politicas sao ferramentas propostas ao
desenvolvimento de mudangas na realidade social, que afetam diretamente
as acoes de individuos e grupos sociais na criacgao, repartigdo e consumo de
bens ptblicos. Assume-se a proposigao dos autores de que instrumentos de
uma politica publica nao sdo dispositivos neutros, dado que eles produzem
efeitos especificos independentemente do objetivo formalmente perseguido.
O uso dos instrumentos depende fortemente do arranjo institucional e das
estratégias desenvolvidas pelos atores sociais. O orgamento ptblico e os
mecanismos de distribuigdo de recursos se constituem como importantes
instrumentos de politica ptblica dado o seu viés alocativo de recursos.
Justifica-se a presente pesquisa dada a relevéancia tedrica e empirica de
se estudar a utilizacdo desses instrumentos e seus efeitos para um setor
especifico das politicas de agricultura.
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Fundamentacao tedrica

Na América Latina ha, aproximadamente, 460 mil produtores orgénicos
alocados, principalmente, na Argentina, Uruguai e Brasil. A América Latina
é lider na produgao de banana, café e cacau orginicos, bem como de outras
frutas tropicais e subtropicais, e tem participagdo expressiva na produgao
de vegetais (Wille &; Lernoud, 2019). O Brasil é considerado o principal
mercado de produtos organicos da América Latina (Flores, 2019) e os dados
do Censo Agropecuario de 2017 apontam que, no pais, hd em torno de
68.000 produtores (IBGE, 2019). Segundo o levantamento, a maior parte dos
estabelecimentos esté localizada nas regioes Nordeste, Sul e Sudeste.

Os estados que apresentam maior ntimero de estabelecimentos agropecuarios
com produgao organica sdo, em ordem de importancia, Bahia, Minas Gerais,
Ceara, Rio Grande do Sul e Parana. O Distrito Federal, por outro lado, é a unidade
da federagao com menor ntimero de estabelecimentos desse tipo (IBGE, 2019).
Embora a maioria dos estados tenha apresentado um aumento no ntimero de
propriedades com produgdo organica ao longo dos tltimos anos, os estados
de Mato Grosso do Sul, Piaui, Maranhdo e Goias apresentaram redugdo das
unidades de produgao orgénica (Vilela et al., 2019).

De acordo com os dados do Censo Agropecuério de 2006, os estabelecimentos
ocupados pelos produtores organicos representavam 1,8% dos estabelecimentos
agropecuarios do pais e a maioria era de pequeno porte, de até 10 hectares
(52% dos estabelecimentos) (IBGE, 2006). O Censo de 2017 indica um
aumento da proporgdo do ntimero de estabelecimentos de produgao organica
no Brasil, passando a representar 2,4% dos estabelecimentos agropecuarios e
a maior parte das propriedades continua sendo de estabelecimentos de até 10
hectares (54%) (IBGE, 2019). Embora tenha havido um aumento na proporgao
de estabelecimentos de produgdo orginica em relagdo ao ntimero total de
estabelecimentos agropecuérios do pais, percebe-se que muitos avancos ainda
sdo necessarios. Esses dados acompanham o cenério internacional dado que
a produgao orgénica representa 1,4% dos hectares destinados a producgao
agropecuaria no mundo (Lima et al. 2020).

Além disso, o consumo de produtos orginicos no Brasil tem crescido
consideravelmente nos dltimos anos. De acordo com Lima et al. (2020),
embora o consumo de produtos orgdnicos no pais ainda nao tenha valores

e volumes expressivos comparados aos da América do Norte e Europa,

5

PRODUGAO ORGANICA NO BRASIL... | Lizandro Lui, Jessica Lucion & Wanessa Miquelino



REVISTA BRASILEIRA DE SOCIOLOGIA | Vol. 13 - 2025 - e-rbs.1028

6

até grandes corporagoes multinacionais do setor agroalimentar e organico
estao ampliando investimentos no pais, dado o aumento do interesse dos
consumidores por estes produtos. Cabe ainda considerar que em torno de
60% da producao organica do Brasil é exportada para a Unido Europeia,
Estados Unidos e Japdo, além de outros 30 paises (IBGE, 2006).!

No Brasil, até o final da década de 1980, a produgéo e a comercializagdo
de produtos organicos ocorriam de maneira direta e informal, principalmente
em feiras, com aquisigdo direta nas unidades produtivas ou entregas em
domicilio. Com isso, o controle da qualidade dos produtos também era
realizado informalmente. No inicio da década de 1990 iniciam-se no Brasil
as tentativas de exportagdo de alguns produtos organicos e, diante disso,
os paises importadores (principalmente Unido Europeia e EUA) passaram a
pressionar para que o pais adotasse regulamentagoes formais e legalmente
reconhecidas paraa produgao orgianica (Medaets & Fonseca, 2005). Iniciam-se,
entdo, processos de regulamentagao da produgao orginica que ocasionaram
reestruturacgbes institucionais por meio de trés mudangas principais: o
advento do termo “produgado orgdnica” e seu reconhecimento pelo Estado
brasileiro, mais tarde direcionando politicas publicas para o segmento; a
entrada de novos atores nos canais de produgao e comercializagao (como as
grandes redes varejistas e empresas da cadeia secundéria); e a reformulagao
do arranjo normativo, com a criagdo de novos mecanismos de controle da
qualidade organica e a ampliagdo dos sistemas de certificagdo de produtos.

Com isso, o cendrio das redes locais de produgao e consumo de orgéanicos,
basicamente informais, foi se transformando em um sistema de comércio
global, regulado e formal. Em 1999, o entdo Ministério da Agricultura e do
Abastecimento publicou a Instrugdo Normativa 07/1999, primeira normativa
sobre a producgao orgdnica no 4mbito federal. O objetivo do documento era
“estabelecer as normas de produgao, tipificagdo, processamento, envase,
distribuigdo, identificagao e certificagdo de qualidade para os produtos
orginicos de origem animal e vegetal” (Brasil, 1999). A Instrugdo néo sé
definiu o que era um sistema produtivo organico, mas também o processo de

'E importante considerar que houve uma mudanca em relagio as varidveis dos Censos
Agropecuarios de 2006 e 2017 e reducgao do niimero de perguntas no tltimo Censo. Dessa forma,
“nao é possivel estabelecer uma comparagao confidvel entre os dois resultados. Em principio,
parece ter ocorrido um aumento da quantidade de estabelecimentos agropecuérios declarados
organicos e certificados nesse periodo, ou seja, de 5.106 para 68.716 estabelecimentos.
Entretanto, a mudanga metodolégica impede que tal avaliagdo seja realizada com seguranga”
(Lima et al., 2019, p. 27).
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controle da qualidade orgénica que deveria ser realizado por uma auditoria
externa, uma terceira parte.

A partir dai, disputas normativas surgem e passam a girar em torno dos
impactos que a adogdo de um sistema de verificagdo tinico — e nos moldes
de uma certificagdo por terceira parte com altos custos econdémicos e
complexidade — traria, principalmente para os pequenos produtores. Essas
discussoes se apresentaram em varios espagos, incluindo o Comité Nacional
de Produtos Orgénicos (CNPO) que contava com a participagdo de entes
governamentais, representantes de setores comerciais, de cooperativas e
associagoes de produtores orginicos e da sociedade civil. Destaca-se que
“a participagdo de organizagoes e redes da sociedade civil neste debate
resultou em conquistas importantes, notadamente no reconhecimento dos
sistemas participativos de garantia da qualidade organica, e nao somente dos
mecanismos de certificagao por auditoria com caracteristicas empresariais”
(Monteiro & Londres, 2017, p. 63), conforme serd mencionado adiante.

Em 2002 foi formado o Grupo de Agricultura Organica (GAO), para
avaliar possiveis reformulagoes na legislagio em curso, o qual elaborou
uma minuta de projeto de lei que conformou certo consenso em torno
dessas questoes. Dai resulta a Lei 10.831, instituida em 2003 e conhecida
como a Lei dos Orgénicos (Brasil, 2003). Em relacao a IN 07/1999, a Lei
traz algumas modificagoes, das quais a principal é a de tornar facultativo o
uso de certificagao por produtores que comercializem somente de maneira
direta, sem intermedidrios, modalidade chamada de OCS (Organismos
de Controle Social). Em 2007 foi publicado o Decreto Federal 6.323/2007,
que regulamenta a Lei Federal 10.831/2003, criando o Sistema Brasileiro
de Avaliagdo da Conformidade Organica (Sisorg), composto por entidades
da administragdo publica, bem como por organismos de avaliacao da
conformidade orgénica (OACs) credenciados pelo Mapa (Brasil, 2007).
As OACs sao pessoas juridicas responsaveis por verificar a conformidade
orginica de acordo com regulamentos técnicos, que fornecem certificagao e
permissédo para uso do selo de conformidade orgéanica.

Uma das principais novidades deste decreto foi instituir o Sistema
Participativo de Qualidade Organica que reconhece a atuagao dos Organismos
Participativos de Avaliagdo da Conformidade Organica (Opacs) na verificagao
e controle da qualidade orgdnica. Na certificagao participativa, uma

producao é reconhecida como orgénica através de um processo de controle
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mais constante realizado por outros produtores e por consumidores (Caldas
et al., 2012). A principal defesa em torno da certificagao participativa é a
de que ela estaria mais adaptada a realidade socioeconoémica dos pequenos
produtores que comercializavam com intermediarios e poderiam passar a
utilizar o selo de certificagao nos seus produtos.?

Dessa forma, o estado brasileiro inova e passa a reconhecer como mecanismos
de controle da qualidade orgénica os Organismos de Avaliagao da Conformidade
Orgénica (representados pelas certificadoras por auditoria), os Sistemas
Participativos de Garantia (SPG) (representados pelas Opac) e os Organismos de
Controle Social (OCS, sem certificagdo) destinados aos casos de venda direta.
Atualmente, de acordo com o Cadastro Nacional de Produtores Organicos
(CNPO), aproximadamente 41,3% dos produtores acessam a certificagao por
empresas certificadoras, 38,8% acessam a certificagao participativa e 19,9% o
controle social, sem certificagao (Brasil, 2025).

Um dos fatores que podem contribuir para um continuo avango da
producao orgénica no Brasil é a implementagao de politicas publicas e o
incremento da temética nas politicas de desenvolvimento de modo geral.
Em 2012, o governo federal langou a Politica Nacional de Agroecologia e
Produgao Organica (Pnapo) e o Plano Nacional de Agroecologia e Produgao
Orgénica (Planapo) tornando o Brasil pioneiro na implementagdo de uma
politica publica sobre o tema (Vilela et al., 2019). O Plano assume como
principais metas o fortalecimento das redes de produgédo e comercializagao,
o aumento da oferta de assisténcia técnica e extensdo rural, do acesso
aos recursos naturais e o fortalecimento das compras governamentais de
produtos orgéanicos.

O pais também mantém iniciativas promissoras de insergdo da produgao
organica por meio de mercados institucionais como o Programa de Aquisigao
de Alimentos (PAA) que, a partir de 2004, passou a incentivar a compra de
produtos agroecolégicos ou organicos com o acréscimo de valor de até 30%
sobre os demais; e o Programa Nacional da Alimentagao Escolar (Pnae) o qual
orienta que no minimo 30% dos recursos repassados pelo Fundo Nacional

do Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) sejam destinados a aquisigao

2Em 2009, foi publicada a instrugdo normativa 50/2009 do Mapa, que institui o selo tinico oficial
do Sistema Brasileiro de Avaliagao da Conformidade Orgénica e estabelece os requisitos para
sua utilizagdo. A partir da publicacao dessa normativa, somente os produtos cujas propriedades
sdo controladas por organismos de avaliagdo da conformidade orgénica registrados junto ao
Mapa podem portar o selo.
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de alimentos da agricultura familiar, priorizando a aquisigdo de alimentos
organicos ou de base agroecologica.

As linhas de crédito voltadas para a produgao agroecolégica e organica
surgiram em 2003 atreladas ao Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf), sendo que em 2006 foi criada a linha Pronaf
agroecologia com o objetivo de financiar a implantagdo e manutengdo de
sistemas de producgdo agroecoldgicos e orgénicos junto aos agricultores
familiares (Aquino et al. 2017). Também é importante considerar que
em 2016 houve a extingdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), responsavel por articular intmeras politicas publicas voltadas
para a agricultura familiar e produgao organica; e, em 2019, da Camara
Interministerial de Agroecologia e Producao Organica (Ciapo) e da Comissao
Nacional de Agroecologia e Produgao organica (CNAPO) responséveis pela
gestdo e controle das politicas relacionadas ao tema (Anjos & Perell6, 2021).
As trés entidades citadas foram recriadas em 2023.

Apartirdodebate promovido, observou-se que aliteratura tem concentrado
esforgos na compreensdao do desenvolvimento da produgao orgénica no
Brasil e, especialmente, nas agoes estatais destinadas ao setor. Neste ponto,
ressalta-se a relevancia do presente estudo, visto que dirige a atencgao para
a celebragdo de convénios entre o Mapa e os entes subnacionais. Dada a
sua natureza discriciondria, os convénios podem ser realizados através de
repasses oriundos de verbas de emendas parlamentares ou de recursos do
préprio Mapa. Nesse sentido, os convénios refletem os interesses presentes
na agenda politica dos atores que ocupam os espagos de decisdo (Brasil
& Bichir, 2022; Brasil & Capella, 2016). No caso da produgao organica,
entende-se que os convénios funcionam como instrumentos de politicas
puablicas (Lima et al. 2021; Lui & Miquelino, 2023), ou seja, referem-se as
técnicas por meio das quais os governos geram, avaliam e implementam
opgoes de politicas. No presente caso, os instrumentos sdo os incentivos
ou desincentivos fornecidos pelo ator estatal para assegurar que os grupos-
alvo ajam conforme os objetivos da politica. Como se trata de transferéncias
voluntarias, nao hé regras de distribuicao de recursos ou mesmo um sistema
de coordenagao de esforgos governamentais (Bichir et al., 2020). Questiona-
se, nesse sentido, como esses instrumentos estdo sendo distribuidos pelo
territério brasileiro, quais atores estdao captando os recursos e que tipos de

atividades estdo sendo promovidas.
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Metodologia

O presente artigo busca compreender o perfil das transferéncias
voluntérias do Mapa voltadas a temética da produgao orgénica. Assim, a
partir da Plataforma Mais Brasil (hoje intitulada Transferegov) (Brasil, 2022),
buscou-se os convénios celebrados pelo Mapa com os entes subnacionais
no periodo de 2008-2021. Os dados foram coletados em junho de 2022. Ao
todo, o Mapa celebrou, no periodo indicado, 29.435 convénios com os entes
subnacionais. Desses, apenas 237 (0,8% do total) eram vinculados ao tema
da produgao organica e foram analisados no presente estudo. A classificagao
deu-se a partir da leitura dos documentos, principalmente da segao
“objetivos dos convénios”. Nesse ponto, debrugamo-nos sobre os dados a
fim de compreender sua gramatica institucional (Filgueiras & Lui, 2023), ou
seja, quais sentidos estdo sendo produzidos e vinculados nos documentos
oficiais que exprimem os objetivos dos convénios firmados.

Trata-se de uma pesquisa cujas fontes foram documentais — ou seja, os
documentos que registram os convénios — e se encontram disponiveis em
arquivos publicos. O estudo caracteriza-se como uma pesquisa qualitativa
com coleta de dados do tipo documental (Sampaio & Lycarido, 2018). O
desenho do estudo foi pensado de modo a prover uma visdao panordmica
dos incentivos dados pelo Mapa aos entes subnacionais. No presente
estudo, busca-se entender o perfil dos convénios celebrados pelo Mapa
com a temética da produgdo orgénica. Nao foram encontrados na literatura
brasileira outros estudos do mesmo perfil, o que demonstra a contribuigao
da presente investigagao para o campo.

No intuito de compreender o contetido dos convénios celebrados,
realizou-se dois tipos de analise. A primeira, qualitativa, deu-se a partir
do software Iramuteq, tomando-se como corpus da anélise os textos que
contém os objetivos dos convénios celebrados. No primeiro momento, foi
gerada uma nuvem de palavras e, em seguida, realizou-se uma analise
de similitude em que se observou quais palavras aparecem juntas dentro
de um mesmo segmento de texto (o software considera que um segmento
de texto é equivalente a 40 palavras). Essa metodologia foi conduzida
a partir de critérios estabelecidos por Viegas et al. (2022) e por Viegas,
Loureiro e Abrucio (2022).
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Dada a natureza exploratéria do estudo, a segunda analise utilizou-se
de anadlise descritiva a fim de observar a evolugdo dos convénios ao longo
do tempo a partir de categorias como: estados e regides que receberam mais
recursos; que tipos de entidades recebem recursos; valores repassados
e, de que forma o Congresso Nacional e o Mapa financiaram as agbes
ao longo do tempo. Nesse momento, operamos uma contagem simples,
utilizando o software Excel. O objetivo maior, conforme argumentado, é
explorar como se apresenta a dindmica regional de financiamento para a

tematica estudada.

Resultados e discussao

Conforme apontado, os convénios representam acordos politicos entre
os entes centrais e subnacionais. Eles representam, assim, as ideias e os
temas que compdem a agenda politica dos atores (Brasil & Bichir, 2022;
Brasil & Capella, 2016). Nesse sentido, a analise do objetivo inscrito em
cada convénio permite compreender quais associagoes seméanticas foram
realizadas pelos atores sociais. A partir desse corpus de texto, buscou-
se investigar quais eram as principais palavras-chaves e associagbes que
existiam. A Figura 1 e a Figura 2, produzidas a partir do software Iramuteq,
apresentam os dados referentes as palavras-chaves e as associacoes
semanticas realizadas pelos convénios.

A Figura 1 revela os principais termos contidos nos objetivos dos
convénios. Identifica-se que “produgédo”, “desenvolvimento”, “agricultura”
e “comercializagao” sdo as palavras que mais se destacam. Em seguida,
“agricultura”, “produgao”, “comercializagdo”, “mulher”, “economia”,
“organizagdo”, “cooperativa”, “fortalecimento”, “agroecologia” e “territ6rio”
configuram-se como termos de importancia. Mais do que simples palavras,
esses termos fornecem indicios para se compreender as ideias abarcadas
pelos atores no processo de formulagao das politicas publicas (Brasil &
Bichir, 2022).
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Figura 1. Nuvem de palavras gerada a partir dos objetivos dos convénios celebrados pelo Mapa
vinculados a produgao organica (2008-2021)
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Fonte: Elaborada pelos autores a partir de dados obtidos em Brasil, 2022.

A Figura 2 apresenta uma analise de similitude, ou seja, classifica quais

termos aparecem juntos dentro de um mesmo segmento de texto.

Figura 2. Andlise de Similitude gerada a partir dos objetivos dos convénios celebrados pelo Mapa
vinculados a producdo organica (2008-2021)
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Fonte: Elaborada pelos autores a partir de dados obtidos em Brasil, 2022.
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Identifica-se que, no eixo central, a ideia de agricultura familiar aparece
associada a termos como comercializagao, fortalecimento, cooperativa,
capacitagao e feira. E importante destacar que o tema das cadeias curtas,
exemplificadas pelas feiras e pela comercializagdo direta, é fundamental para
a producao orgéanica, sobretudo quando se trata de pequenas produgoes. As
cadeias ou circuitos agroalimentares curtos sao caracterizados pelaredugao ou
eliminagao de intermediérios entre produtores e consumidores, encurtando
o percurso ou a trajetéria de um alimento até chegar ao consumidor final.
De acordo com Renting, Marsden e Banks (2017) e Pitaluga e Le Bourlegat
(2021), essas cadeias podem ser de trés tipos: de proximidade facial,
espacialmente estendidas e face a face. E neste tltimo tipo que as feiras de
rua se encaixam — locais em que os produtores interagem diretamente com
os consumidores. Nesses espagos, para atestar que um produto é organico,
muitas vezes importa mais a “palavra e a reputagdo do produtor” do que
um selo fixado no produto. A anéalise dos dados permitiu observar que 25
convénios tém como objetivo criar, estruturar, implementar ou equipar feiras
orgdnicas ou agroecolégicas.

Estima-se que no Brasil as vendas de produtos orgénicos em circuitos
curtos canalizam metade do valor de compra de produtos que sao certificados.
A pesquisa coordenada por Rover (2015) sobre a comercializagao de produtos
organicos na cidade de Florian6polis/SC mostrou, por exemplo, que, em
comparagao as feiras, as lojas especializadas em produtos naturais e organicos
e os supermercados possuem menos variedades de produtos orgédnicos,
prevalecendo a oferta de produtos processados e ultraprocessados. No caso dos
supermercados, os autores apontam que a oferta gira em torno de 30 produtos
organicos diferentes, nimero irrelevante se comparado ao total de itens que
sao ofertados nesses estabelecimentos. A principal hipétese dos autores para
explicar essa oferta reduzida é de que, para esses estabelecimentos, os produtos
orgdnicos compdem um escopo de oferta secundaria. Dessa forma, as feiras
se tornam um importante locus tanto para a oferta de produtos organicos in
natura, quanto para a oferta de uma maior variedade desses produtos, mesmo
que em volume menor do que os demais varejos.

Interessante destacar também que o termo “mulher” aparece associado
ao conceito de “curso”, “organizagdo”, “produtivo”, “autonomia” e
“planejamento”. Enquanto isso, a ideia de “produto” aparece associada com

“agregagao” e “valor”. A literatura indica um aumento da presenga feminina
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na direcao dos estabelecimentos agropecudrios nas ultimas décadas
(Estanislau et al., 2021), que ha um interesse da mulher rural por aumentar
a sua autonomia financeira nesses espagos (Gomes et al., 2016) e que houve,
nas ultimas décadas, véarios avangos no reconhecimento das mulheres rurais
como sujeitos de direitos e beneficiarias de politicas estatais (Siliprandi &
Cintrao, 2015). Identifica-se, nesse sentido, que um significativo conjunto
de convénios versa sobre a tematica da mulher.

E interessante observar a categoria “mulher” aparecendo associada com
os termos citados, visto que, historicamente, as mulheres rurais estiveram
associadas ao trabalho reprodutivo, sendo excluidas da negociacao ou
execucao de politicas publicas, pois seriam os homens, os “chefes de
familia”, que fariam o trabalho produtivo e a interlocugao com o Estado e a
sociedade (Siliprandi & Cintrao, 2015). As associagoes encontradas também
apontam para um reconhecimento de que “as mulheres rurais muitas vezes
demandam outro tipo de politicas, que nao apenas as produtivas, colocando
na agenda publica temas relacionados com o bem-estar” (Siliprandi &
Cintrao, 2015, p. 572), a autonomia e o empoderamento dessas mulheres.

Neste contexto, deve-se relembrar a pauta da Marcha das Margaridas de
2011, que tinha entre as suas reinvindicagdes a construgao da agroecologia
e a soberania alimentar e que foi respondida pela entao presidenta Dilma
Roussef com o antincio de uma série de medidas que atendeu as solicitagoes
das mulheres, entre elas a criagao do Planapo, o que demonstra a importancia
deste grupo com relagdo ao cenario da produgdo orginica. Retornando
a atencao aos dados que aqui se analisa, no total, foram identificados 38
convénios que tém a categoria “mulher” como objeto e que explicitam como
objetivos, sobretudo, a criagao e fortalecimento de organizagoes e associagoes
de produtores mulheres através, principalmente, da oferta de capacitagoes
voltadas a produgao, acesso a politicas puablicas e formagdo de liderancas.
Observa-se que, dos 25 convénios relacionados a “feiras”, cinco também
envolvem a categoria “mulher” e que ambas as tematicas estao amplamente
relacionadas com “cooperativismo” e “agricultura familiar”.

No segundo bloco, identifica-se que os termos como “produgédo”,
“agroecolégica”, “qualificagdo” e “implantacao” aparecem associados. O
termo “orginico” aparece mais associado ao conceito de “certificagao”,
“participativo”, “produtor”, “acesso” e “mercado”. Dessa forma, podemos

inferir que parte desses convénios estd orientada a projetos de fomento,
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incentivo e assisténcia técnica a certificagdo, oportunizando, assim, maior
insercao de produtores no mercado, visto que, conforme mencionado,
0 acesso a certificacdo é o que garantird aos produtores comercializarem
seus produtos como orginicos, além de ampliar suas oportunidades de
comercializagdo, pois com a certificagao é possivel comercializar de maneira
indireta, em cadeias longas. Foram identificados 19 convénios cujo objeto se
associa a “certificagao”.

Como destacam Siliprandi e Cintrdo (2015), produtores com maior
acesso a recursos economicos tém investido em programas de certificagao
orginica e socioambiental, em rétulos e embalagens e em publicidade,
enquanto parte dos pequenos produtores ainda enfrenta dificuldades para
obter a certificagdo orgénica e, por isso, muitos acabam vendendo seu
produto como convencional, ja que nédo sao certificados e ndo podem utilizar
o selo de produto orgénico. Sendo assim, projetos que atuem no sentido
de oportunizar o acesso a certificagdo sdo de fundamental importancia
para a insercdo e manutencdo desses grupos no mercado. Além disso, o
termo “participativo” indica que os convénios se orientam para projetos de
certificagdo participativa, sobretudo por meio do fortalecimento do trabalho
de organizagdes que ja atuam fornecendo esta certificagao.

Ja a palavra “aquisicdo” aparece junto ao termo “equipamento”,
“veiculo” e “distribuigdo”. Essa relagao indica que parte dos convénios vem
se orientando para o fomento da aquisicao de equipamentos e veiculos a
serem utilizados na producado, como tratores e demais maquindarios, e
comercializagdo orginica, como equipamentos para feiras ou veiculos para
transporte de mercadorias. Foram identificados 93 convénios com tal objeto,
um numero bastante expressivo se comparado com as demais categorias até
entdo analisadas.

O artigo passa agora a se preocupar com as dimensbdes dos convénios
celebrados. A analise dos dados (ver Tabela 1) permite verificar que
associagoes civis de produtores (tais como cooperativas, associagoes
de agricultores e ONGs) foram as principais destinatarias dos recursos
voluntérios ao longo do periodo estudado com 145 convénios (61% do total).
Os 6rgaos estaduais (como Emater, Agéncias estaduais de desenvolvimento
e fundagoes) e secretarias estaduais de governo também aparecem como
relevantes. Por fim, destacam-se os municipios, os consércios publicos e as

empresas com fins de pesquisa cientifica. Esse fen6meno de protagonismo
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das entidades civis no desenvolvimento da produgdo organica reitera a
definigdo de que politicas publicas consistem em iniciativas desenvolvidas
com vistas ao enfrentamento de problemas ptblicos (Lima et al., 2021),
independentemente da agao direta do Estado.

Tabela 1. Numero de convénios celebrados pelo Mapa com entes subnacionais, por tipo de
convenente, 2008-2021

Entidade Ntmero
Associagao civil de produtores 145
Orgaos estaduais 22
Consércio intermunicipal 9
Municipios 32
Pesquisa 9
Secretarias estaduais 20

Fonte: Elaborada pelos autores a partir de dados obtidos em Brasil, 2022.

Em relagdo a analise sobre a distribuicao geografica dos convénios,
conforme pode ser observado no Mapa 1, os dados indicam uma sub-
representagao da Regiao Norte, com apenas 13 convénios celebrados (AC 3,
AM 2, PA 4, TO 4). Em seguida, aparecem a Regiao Centro-Oeste, com 29
convénios (DF 17, GO 5, MT 1, MS 6) e a Regido Sudeste, com 42 convénios
(SP 13, RJ 5, MG 16, ES 8). Por fim, destaca-se a Regiao Nordeste, com 65
convénios (AL 7, Bahia 9, CE 6, MA 3, PB 9, PE 11, PI 5, RN 11, SE4) e a
Regido Sul, com um total de 88 (RS 33, SC 24, PR 31).

A distribuigdo dos convénios nas diferentes regides e unidades da
federagao, parece estar em acordo com a distribuigdo de produtores organicos
no territério nacional. De acordo com os dados do Censo Agropecudrio de
2017, as regioes Sudeste, Nordeste e Sul respondem pelo maior nimero de
produtores organicos, sendo que, aproximadamente, 77% dos produtores se
encontram nestas regides.’> O protagonismo dessas regioes foi fortalecido,
entre outros fatores, pela atuagdo do poder publico em torno do tema. Na
regido Sul, por exemplo, onde se identificou o maior ntimero de convénios
firmados, destaca-se a atuagao dos poderes publico municipal e estadual em

torno dessa temética nas dltimas décadas com forte atuagao de empresas

$Um estudo da Embrapa (Vilela et al., 2019) identifica que os estados do Mato Grosso do Sul e
de Goiés contam com uma redugao no ntimero de unidades de produgao organica.
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de assisténcia técnica (como a Emater, no Parand e Rio Grande do Sul e a

Epagri, em Santa Catarina) e centros de pesquisas (Vilela et al., 2019).

Mapa 1. Concentragao de convénios celebrados pelo Mapa com entes subnacionais,
por UF, 2008-2021
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Fonte: Brasil, 2022.

Diante desses dados, hda que se questionar se o repasse de recursos vem
cumprindo o papel de fomentar a produgao orgdnica no pais, ou se colabora
para um fortalecimento mais seletivo, concentrado na regido Sul do pais.
No Rio Grande do Sul, destaca-se que, no municipio de Erechim, houve a
celebragdo de 13 convénios. Nesse caso especifico, identifica-se que um rol
muito estrito de cooperativas e associagoes celebrou acordos mais de quatro
vezes no periodo estudado. Situagao similar identifica-se em Francisco Beltrao
(PR) e em Chapecé (SC), em que 14 e 10 convénios, respectivamente, foram
celebrados com entidades dos referidos municipio, muitas vezes sendo mais
de um convénio com a mesma cooperativa. E possivel sugerir que esses entes
desenvolveram algum tipo de aprendizado organizacional (Neves & Steil,

2019) que lhes permitiram acessar reiteradas vezes os recursos ao longo do

PRODUGAO ORGANICA NO BRASIL... | Lizandro Lui, Jessica Lucion & Wanessa Miquelino



REVISTA BRASILEIRA DE SOCIOLOGIA | Vol. 13 - 2025 - e-rbs.1028

18

tempo. Na pratica, esse aprendizado significa compreender o processo de
submissao do projeto para captacdo de recurso e de desenvolvimento de
relagbes com os atores que ocupam posigoes de decisao no governo federal, a
fim de liberar o recurso.

Ha hipéteses explicativas para o fendmeno da concentragdo dos recursos
em determinados estados e regides. A primeira, de ancoragem histérico
institucional, aponta, com base nos estudos de Aquino et al. (2017), que
as Regioes Sul e Sudeste receberam em torno de 70% do volume de crédito
rural aplicado no pafs entre 2002 e 2012. Em outro estudo, este coordenado
por Grisa et al. (2014), identificou-se que ha uma concentracao nos estados
da Regidao Sul e Sudeste no que tange a oferta de crédito para a agricultura
familiar através do Pronaf, principal politica ptblica de fortalecimento da
agricultura familiar no Brasil. Ao analisar a distribuicdo de recursos do
Pronaf, Gazolla e Schneider (2013) j4 haviam observado que a maior parte
dos recursos se alocavam na regido sul do pais e que esta teve seu auge
no inicio do programa, quando 78,3% dos recursos se concentravam nos
estados do RS, SC e PR.

Dado o desenho de pesquisa adotado, nao é possivel identificar
com precisao o motivo pelo qual as entidades dos estados da Regido Sul
conseguiram mais convénios em detrimento de outros. Porém, pela literatura
estudada, é possivel inferir que os atores oriundos das referidas regioes
conseguem permear os espagos de poder e de destinagdo de recursos com
mais habilidade do que os atores oriundos de outras regides. No que tange aos
convénios, dado que estes sdo frutos de transferéncias voluntérias, infere-se
que ha uma notavel habilidade, que aparentemente se mantém ao longo do
tempo, de captagdo de recursos por parte dos atores oriundos dessas regioes.
Essa logica também esta presente no estudo de Meireles (2023), voltado a
compreender como capacidade de articulagao, prestigio e poder politico dos
agentes locais se convertem em maior acesso a recursos na esfera federal.

Considerando o seu cardter panoramico, a pesquisa tem o beneficio de
identificar uma tendéncia alocativa nacional de recursos destinados aos
entes em determinadas regioes. Contudo, possui a limitagao de ndo conseguir
investigar o impacto do investimento a nivel local e nem a percepgdo dos
atores sociais sobre o processo. Hipdteses concernentes a habilidade de
negociacao politica dos atores sociais que gerenciam essas organizagoes e ao
aprendizado organizacional sdo plausiveis a luz da literatura. Nesse sentido,
futuros estudos de cunho qualitativo deverao se aprofundar nessa questao.
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Conforme apresentado anteriormente, os convénios podem ser originados
tanto por recursos do préprio ente quanto por recursos de emenda
parlamentar. No caso estudado, verifica-se que, entre 2008 e 2017, o Mapa era
o principal ator que financiava as iniciativas voltadas a produgao organica.
Contudo, verifica-se uma queda do protagonismo do ministério apés 2015 e,
concomitante a isso, um aumento expressivo de convénios celebrados com
recursos destinados por emendas parlamentes.

Gréfico 1. Numero de convénios celebrados pelo Mapa, por ano e por fonte de origem de recurso
(emenda parlamentar ou Mapa)
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Fonte: Elaborada pelos autores a partir de dados obtidos em Brasil, 2022.

O dado contido no grafico pode ser explicado a partir de duas vias. A
primeira delas é o fato de que houve um robusto ganho de poder por parte do
Legislativo, principalmente em relagao ao fen6meno chamado de orgamento
impositivo, a partir de 2015 (Menezes & Pederiva, 2015), com um crescente
aumento do poder de destinagao derecursos através de emendas parlamentares
(Silva & Teixeira, 2022). Essa conjuntura institucional forneceu maior poder
ao Congresso Nacional sobre o orgamento ptblico e na destinacao para areas
que os parlamentares tém maior interesse em promover.

Na segunda via de explicagao (que ndo exclui a primeira), observa-se a
diminuigao do protagonismo do Mapa nesse campo. Argumenta-se, portanto,
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que a partir de 2016 houve uma significativa mudanga de prioridades na
agenda governamental no Brasil. Essa mudanga culminou, entre outras
coisas, com a extingao do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) em
2016 (ministério recriado em 2023). Conforme indicam Grisa et al. (2017), a
extingdo do MDA culminou com a dispersao de suas atividades em distintas
institucionalidades e uma desorganizagdo do aparato técnico administrativo
que até entao servia a pasta. Isso fez com que fossem descontinuadas politicas
de agricultura voltadas as minorias sociais, agricultura organica e agricultura
familiar. Convém destacar novamente que, além do impacto causado pela
extingdo do MDA, em 2019, a Camara Interministerial de Agroecologia
e Producao Organica (Ciapo) e a Comissdao Nacional de Agroecologia e
Produgao Organica (CNapo) também foram extintas. Estas, por sua vez, eram
responsédveis pela gestao e controle das politicas relacionadas a produgao
orgénica e agroecolégica no pais. Diante desse contexto, pode-se inferir que
houve um desaparelhamento do tema da produgéao organica e a agenda perdeu
forca, em vérias frentes, no ambito da administracao ptiblica federal. As agoes
conduzidas pelo Mapa, portanto, podem ter sofrido consequéncias dessa
mudangca de foco maior da agenda governamental brasileira a partir de 2016.
Em relagao a transferéncia de recursos, identificou-se uma diminuicao de
recursos sendo destinados ao longo do tempo. O ano 2009 foi o que recebeu o
maior aporte de recursos, com um total de R$54.693.264. Esse dado contrasta
com o ultimo ano da série, 2021, em que foram destinados R$8.561.033.
Combinando as informagoes contidas nos Gréficos 1 e 2, observa-se uma
intensa diminuigdo do papel do Poder Executivo Federal, aqui representado
pelo Mapa, na celebragao dos convénios voltados a produgdo orgénica
com os entes subnacionais. Contudo, verificou-se o aumento do papel
que o Congresso Nacional desempenha. O desenho de pesquisa adotado
ndo permite compreender o processo de negociagdo desses convénios, a
importdncia que as associacbes de produtores e cooperativas exercem no
processo de negociagdo e o efeito que o repasse de recursos provoca no
contexto local. Essas dimensoes poderao ser analisadas em estudos futuros.
Contudo, o artigo contribui para o campo de estudos dado que mostra as

tendéncias gerais desse fenémeno no Brasil.
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Gréfico 2. Recursos empenhados (em valores correntes) pelo Mapa através de convénios voltados
a producéo organica, repassados aos entes subnacionais (2008-2021)
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Fonte: Elaborada pelos autores a partir de dados obtidos em Brasil, 2022.

Conclusoes

A anélise dos objetivos dos convénios, realizadas com a ajuda do
software Iramuteq, possibilitou identificar os principais termos contidos
nos documentos formais dos acordos celebrados. Verificou-se que o
conteido dos convénios reflete os temas que a literatura especializada ja
destaca como relevantes no campo da produgdo orginica: insergdo das
mulheres no processo produtivo, incentivos as feiras organicas e cadeias
curtas, processos de certificagdo e agricultura familiar e desenvolvimento
economico (Estanislau et al. 2021).

Quando observados os entes que receberam mais recursos, nota-se que as
associagoes civis de produtores figuram como as principais receptoras dos
recursos, o que demonstra o interesse estatal em investir mais diretamente
nesses atores e, em segunda instancia, em setores estatais — como governos
estaduais e municipais. Em relagao ao ator que concede o recurso, considera-

se como interessante o fato de o Congresso Nacional, a partir de emendas
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parlamentares, incentivar iniciativas voltadas a produgdo organica nos anos
recentes, periodo em que o tema foi alvo de menor atuagido pelo Mapa.
Contudo, sem esforgos oriundos do governo federal no sentido de promover
a coordenagdo e distribuicao equanime dos recursos pelo territério, corre-
se o risco de haver sobreposigao de recursos em algumas regides e vazios
assistenciais em outras.

Os convénios sdo, antes de tudo, instrumentos de alocagao discricionéria
de recursos e servem para realizar os interesses dos atores politicos em
posigoes de poder institucional (Lima et al. 2021). Os dados mostram
que 0s recursos se concentram nas regides que ja possuem forte tradigao
e grande ntimero de propriedades voltadas a produgao organica, além de
estarem vinculadas a algum organismo de verificagdo da qualidade orgéanica,
como empresas certificadoras, organizagoes que trabalham com certificagao
participativa ou associagbes e cooperativas que realizam o controle social.
Contudo, isso deixa de lado locais que tém potencial de desenvolvimento
nesse setor e onde o Censo Agropecudrio, por exemplo, aponta como
tendo um maior nimero de propriedades voltadas a produgdo organica.
Novamente, considera-se importante que o governo federal crie um sistema
de coordenagdo voltado a tematica, de modo a construir um sistema de
distribuigao de recursos mais equanime (Bichir et al., 2020).

A literatura sobre transferéncias voluntéarias de recursos da Unido aos
entes subnacionais contribuiu para o presente artigo, na medida em que
revela a importancia da dimensao politico-relacional na celebracdo de
convénios (Meireles, 2019). Nesse caso, reiteramos os argumentos de
Meireles (2019; 2023) no sentido de afirmar que as transferéncias voluntarias
para os entes subnacionais nao sao redistributivas, mas condicionadas por
fatores politicos e técnicos, e que processos politicos como barganha e
troca de apoio parlamentar sdo determinantes nesse processo. Argumenta-
se que esse tipo de instrumento de alocagdo de recursos, operado dentro
do arranjo institucional existente, produz, na area das politicas publicas de
agricultura, um conjunto de assimetrias distributivas tanto do ponto de vista
territorial (privilegiando as Regides Sul e Sudeste). Reiteramos a pertinéncia
da reflexao sobre instrumentos de politicas piblicas (Lima et al. 2021) para
o campo de estudos, dado que é possivel realizar uma reflexao critica acerca
das técnicas por meio das quais os governos geram, avaliam e implementam

opgoes de politicas.
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O presente estudo visou contribuir com o campo de estudos voltados
a produgdo organica, observando uma dimensdo que nao havia ainda sido
analisada. Argumenta-se que futuros estudos poderao avaliar o impacto dos
convénios em ambito local e compreender o processo de negociagdo entre
os entes subnacionais e os situados na administragao publica federal para a
obtengao de recursos.
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