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RESUMO

Esta proposta de debate visa compreender em que medida as transformag6es no papel
de atores sociais requeridas nos processos de gestdo do desenvolvimento contribui para
a governanca local, para além de uma abordagem unilateral, enlagando o hibridismo e
complexidade da realidade social, politica e econdmica. Em particular, analisa a relacéo
de poder e as barreiras para a democratizacdo da gestdo local, em detrimento da
promogéo de progresso das forgas produtivas do capitalismo em uma instancia global
no Programa Nacional do Oleo de Palma, em Concordia do Para. Como resultado
apontou-se que em virtude dos poderes que se estabeleceram na localidade pds-
implantacdo do programa foi necessario uma série de alteracfes na tentativa de tornar as
relacbes menos vulneraveis a légica do mercado, o que torna inviavel as atuais nocoes
de governanca local para a agricultura familiar.

Palavras-chave: Governanca, atores sociais, poder

INTRODUCAO

O artigo tem como objetivo estabelecer didlogos entre as no¢des de governanga
local e estratégia de competitividade, que evidéncia a critica nos debates difusos em
relacdo ao hibridismo social, politico e econémico instaurado nos cendrios atuais de
(des)construgéo dos espacos de poder na gestdo do desenvolvimento. A implementagéo
de politicas publicas, neste sentido, tem convidado a comunidade cientifica a refletir:
Até gue ponto as abordagens paradigmaticas respondem conceitos multiformes e fluidos
nas transformacOes institucionais para atender os interesses desiguais entre os atores
sociais emergentes?

Este questionamento justifica-se pelo debate na gestdo social sobre o jogo de
forcas, em que sugere desequilibrios entre dominadores e dominado, em que nem
sempre cabe inferir que os dominados querem, necessariamente, inverter ou subverter a
situacdo em que se encontram, e sim um jogo de interesses e conciliagbes na
complementaridade dos antagonismos propostos, 0 que fundamentaria um elo entre
democracia (e politica) e eficiéncia (e economia) (ARRETCHE, 2008; FISCHER, 2002;
LOUREIRO; ABRUCIO, 2012).
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Pode parecer em uma primeira vista uma reconfiguragdo da hegemonia do
sistema capitalista se revigorando. Porém, ¢ irrefutavel reconhecer que existe um novo
clima, um novo ambiente, formado em parte por antigos e em parte pelos novos atores,
mesmo sem mudancas estruturais radicais. De fato, o que mudou foi a forma de sua
visibilidade, ou a visibilidade dos problemas e a maneira da sociedade encaré-lo.
Assim, a politica esta sendo pautada por uma nova ética que exige transparéncia nos
negdcios publicos e privados (OLIVEIRA, 2001). Reverberando para eficiéncia
institucional.

Este estudo é parte de um projeto de pesquisa que entende as redes e atores
sociais que conformam o Programa Nacional de Oleo de Palma (PNOP),
particularmente no municipio de Concdrdia do Para. Este programa foi engendrado pelo
Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) e Secretaria da Agricultura Familiar
(SAF) com o objetivo de tornar o Brasil o maior produtor de 6leo de palma, para
producdo do biodisel até 2014. A proposta estabelece a inclusdo de pequenos
agricultores rurais no processo produtivo de 6leo de palma, em parceria com empresas
internacionais e secretarias municipais.

A pesquisa desenvolvida apresentou uma abordagem qualitativa, por meio de
pesquisas de campo, com entrevistas semiestruturadas com os atores sociais envolvidos,
observacao e participagdo de foruns e reunides das tomadas de decisdes do programa na
localidade. Entre os atores sociais, estdo representantes da Secretaria Municipal de
Agricultura (SEMAGRI), Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SEMMA),
Sindicatos dos Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais (STTR), prefeitura municipal de
Concérdia do Para, empresa Alpha' e 12 pequenos agricultores rurais pioneiros na
participacdo do programa (PNOP).

O artigo esta estruturado em 5 partes, incluindo esta introducéo e a discussdes
finais; A segunda parte trds elementos teodricos acerca da Governanga local,
estabelecendo o enfoque da governancga social e democratica expressiva no nivel local;
A terceira parte envolve elementos empiricos, descrevendo o caso estudado; A quarta
parte revela os atores sociais e as transformagdes ocorridas; E por fim, realiza-se

discussdes no ambito da relagéo das transformagdes institucionais e a governanca local.
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NOCOES DE GOVERNANGCA LOCAL

A negacéo de governanca local pode ser entendida como ditadura globalizada.
Entretanto esta equivaléncia pode ndo ser aceita em uma l6gica baseada na praxiologia.
Isto porque a disputa politica em torno da democratizacdo das forgas decisorias na
gestdo de politicas publicas torna cada vez menos o processo restrito e diplomatico.

O termo Governancga insurge no Brasil neste contexto de redemocratizacdo nos
anos de 1980, quando se inicia um processo de ressignificacdo do papel do estado e
compartilhamento de responsabilidades entre atores sociais, com ampla participagdo da
sociedade civil nas decisdes sobre investimentos em projetos de intervencdo social
(Costa, 2011; Goulart et al, 2010; Putnam, 1996). Para Villela e Pinto (2009), a
governanca pode ser entendida como gestdo ou coordenacdo realizada por atores, de
grupos sociais, de instituicdes ou de redes para alcangar objetivos discutidos e definidos
coletivamente.

A partir da origem das primeiras nogdes de governanga, ocorrem uma
disseminacdo do conceito, perpassando por diversas abordagens e olhares. Entre este
olhares, estdo: olhar mercadoldgico na pratica de governanca corporativa (Carvalho,
2002), olhar politico no entendimento de governanca publica (Kissler & Heidemann,
2006), olhar tripartite na compreensdo da Governanga Social (Knopp & Alcoforado,
2010), olhar das organizagdes ndo-governamentais na governanca comunitaria (Zeldin,
Camino & Calvert, 2007), olhar das politicas das cidades na governanca metropolitana
(Lefevre, 1999) e governanga urbana (Harvey, 1989; Frey, 2007, Moreira, 2007), dentre
outros.

Destaca-se nas abordagens sobre Governanga do ponto de vista neoliberal, que
aponta a incapacidade do Estado no atendimento das demandas das populacdes, e desta
forma, a governanca supri a lacuna por meio da participagdo do mercado e das
organizacgdes ndo-governamentais.

Por outro lado, Moreira (2007) apregoa que a governanga sobre uma ideologia
neoliberal realiza aberturas de mercados internacionais 0 que acarreta na
vulnerabilidade das economias locais diante da alta competitividade mundial. De modo
a privilegiar paises de primeiro mundo, em contraposicdo dos paises em
desenvolvimento ou subdesenvolvidos.

Desta forma, compreende-se que a governanga pode ser melhor trabalhada a

partir de uma legitimidade de democracia no poder local (Frey, 2007), esta abordagem &
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defendida aqui, neste cenario de ajustes democrético-participativos das politicas
publicas, que garanta as relagbes sociais mais dialogicas, por meio dos quais diversos
grupos de interesses articulam, negociam e exercem influéncia e poder nas decisoes e
acoes (Knopp & Alcorofado, 2010).

Knopp e Alcoforado (2010) discutem o conceito de governanga social como
processo de novos arranjos institucional baseados em aliangas intersetoriais
democréticas, integrativas e sistémicas que envolvem cooperagdo e atuacdo conjunta
entre atores publicos e privados, dos primeiros, segundos e terceiros setores. Nesta
l6gica, as formacOes de redes de cooperacdo com governanga social co-gerenciam o
interesse publico, em torno de politicas publicas orientando para o desenvolvimento
sustentavel local.

E importante acentuar que diante do ponto de vista das especificidades locais, a
discusséo desloca-se para o entendimento de atores sociais e redes intersetoriais entre o
publico e privado, que embora estejam em um I6cus focalizado néo estdo desconectadas
de multiplas escalas espaciais e politicas.

Assim, o termo governanga local carrega consigo enormes desafios tedricos e
préticos de conciliacdo de mondlogos antagdnicos que sdo convidados a se entrelagar
para alcance de resultados palpéveis para as partes envolvidas. Estes resultados para
Ckagnazaroff (2009) dependem do modo pelo qual os atores sociais mitigam 0s
problemas de desequilibrios entre pablico e privado, como agdes clientelistas, por meio
de estruturas horizontais de participagéo social, fortalecimento dos lagos associativos
dos grupos locais e mobilizagdo e interacdo entre multiplos atores da esfera publica.

Diante deste debate tedrico, cabe explorar uma politica publica em nivel local, e
compreender de que forma os atores sociais se organizam e os limites e possibilidades

enfrentados na prética para o alcance deste conceito de governanca local.
O CASO DO PROGRAMA DE OLEO DE PALMA EM CONCORDIA DO PARA

O Programa de Oleo de Palma (PNOP) apresenta objetivos em diversas escalas
espaciais. (1) Na escala global, o programa objetiva atender uma necessidade de
producdo do biodiesel para amenizar os problemas ambientais na terra por meio do
comércio internacional da producdo de Oleo de palma; (2) Na escala nacional, o
programa busca pela ampliacdo da producdo do 6leo de palma, a fim de tornar o Brasil

0 maior produtor, e desta forma contribuir tanto ambientalmente quanto
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financeiramente; (3) Na escala regional, o PNOP focaliza nas regides norte e nordeste a
fim de amenizar os problemas de desmatamento e problemas de incluséo social de
grande escala; e por fim (4) Na escala local, 0 programa visa promover inclusdo dos
pequenos agricultores rurais no processo produtivo de 6leo de palma em conjunto com
grandes empresas e auxilio de secretarias municipais, com seguranca alimentar,
financeira e ambiental.

A pesquisa realizada focaliza o estudo no Estado do Para, por ser o maior
produtor, ter maiores areas aptas para o plantio de palma de 6leo, maior nimero de
estabelecimentos da agricultura familiar, maior nimero de empresas produtoras de 6leo
de palma e as maiores atratividades para empresas que pretendem entrar nas atividades
das regides norte e nordeste. Mais especificadamente o polo de Concordia, que
apresenta maior concentracdo de agricultores-parceiros proximos a sede do municipio

(ver mapa 1).

Mapa 1. Mapa de localizac&o de sedes municipais, polos industriais e Agricultores
Parceiros

a00s

Fonte: ALPHA (2011).
Dentre os Orgdos participantes nas multiplas escalas, estdo: Secretaria de

Agricultura Familiar (SAF), Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), Secretaria
de Agricultura (SAGRI), Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA),
Ministério de Minas e Energia (MME), Ministério do Meio Ambiente (MMA),
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), Empresa
Brasileira de Pesquisa; Federacdo de Agricultores (FETAGRI), Féruns e Redes, Bancos
publicos como o Banco da Amazodnia, Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma
Agréria (INCRA), Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) oficial e Delegacia

Federal do Desenvolvimento Agrério (DFDA). Por fim, no &mbito microrregional estéo:
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as prefeituras, empresas locais, Emater, comunidade, sindicato de trabalhadores,
cooperativas e associagoes.

Dentre os instrumentos de apoio para a relagdo nacional com o ambito territorial
sdo: o Selo de Combustivel Social, o Projeto polos de producdo do biodiesel, o
Zoneamento Agroecoldgico (ZAE), o Zoneamento Agroclimatico (ZARC) e o
financiamento PRONAF-eco.

O PAPEL E PODERES DOS ATORES SOCIAIS EM NIVEL LOCAL

Em nivel local, os atores sociais que atuam no programa podem ser resumidas
em: Empresa Alpha, prefeitura, SEMAGRI, EMATER, SEMMA e STTR. Cada qual
com definicio de tarefas de maneira informal diante do Programa Nacional de Oleo de
Palma.

A empresa Alpha no processo produtivo de 6leo de palma apresenta as
maiores atribuigdes, inicia-se com a negociagdo da matéria-prima (as sementes) com a
Embrapa, perpassa pela assisténcia técnica no plantio, cultivo e colheita e finaliza com o
transporte e compra do dendé.

Os 6rgdos estatais representados pela prefeitura e as secretarias de agricultura e
de meio ambiente, que sdo intermediarios na mediagdo de conflitos. Para o secretario de
agricultura, o papel do estado local ndo esta nas medidas fins e sim nos meios de
producdo. No entanto, expBe que a secretaria ndo tem os subsidios necessarios para o
apoio no programa e destaca como principal papel a articulagdo com a empresa para que

esta ceda locacao de trator e fornecimento de calcario.

A secretaria ndo tem controle dos agricultores familiares e ndo tem preparo
para “preparar o povo”. O governo ndo tem todos os subsidios para
apoio,como exemplo do calcario, que é mais barato, o que pode ser feito é
dar incentivo para o agricultor comprar. Sendo que quando a SAGRI compra
10toneladas ndo supri nem metade da demanda e gera conflitos na
distribuicéo
(secretario de agricultura).
A prefeitura municipal realiza melhorias na urbanizacao da cidade, no que tange
a logistica, como por exemplo, melhorias nas estradas, pontes e sinalizacdo das ruas.
Realizando muitos atendimentos a comunidade no auxilio de informacdes, empréstimos
de equipamentos e materiais.
J&4 a secretaria do meio ambiente atua mais no sentido de fiscalizacéo.

Responde a dendncias advindas das comunidades, principalmente das comunidades
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quilombolas com relagdo & compra e venda de terras de areas ndo zoneadas e inspecao
de contaminac&o de rios e mananciais na localidade em funcéo do uso de agrotdxicos na
producdo. Para a secretaria, a empresa atende as necessidades por haver um respeito
com as questdes ambientais que, segundo ela, estdo atreladas a preocupagdo com a
imagem da empresa.

O sindicato dos trabalhadores rurais apresenta-se, neste cenario, como um ator
em processo de reestruturacdo. O sindicato que antes atendia apenas a produgdo
autdbnoma rural, agora responde por aqueles produtores rurais que venderam suas terras
para empresa e hoje sdo assalariados. Para o secretario geral do sindicato, 0s
trabalhadores rurais passam por um processo de proletarizagdo. Atualmente, o objetivo
do sindicato € o atendimento das condi¢cbes minimas de trabalho para os trabalhadores
rurais que passaram a ser empregados da empresa. Em outra frente, o sindicato articula
forcas para que o contrato dos agricultores parceiros do programa seja coletivo, pois até
entdo é feito individualmente.

E importante ressaltar que o dialogo da esfera local com as demais esferas do
programa é difuso e vago para o desencadeamento do processo estruturante no
planejamento, implementacdo e execucdo do PNOP. Muito embora existam parcos
meios de comunicagdo com a esfera estadual e federal entre os 6rgdos municipais,
percebe-se na légica do sistema produtivo que os objetivos das escalas locais sdo
suprimidos justamente pelas escalas ocultas na localidade. Isto porque, o processo é
monopolizado pela empresa Alpha, que tem interesse maior em tornar o Brasil o maior
produtor de dleo de palma e receber altos lucros.

A concepcdo economiscista da politica sobrepfe as demais concepcdes que
teriam aplicacdo maior em nivel local, como a questéo social. Isto pode ser justificado
pelo fato do programa ter fundamentalmente base em sistema produtivo, sem considerar
outros setores importantes da sociedade como educacdo, salde, seguranca, saneamento
basico, que constituem os direitos de todos os cidadaos.

Ainda que as dimensfes de transporte, pavimentacdo, habitacdo sejam &reas
favorecidas por estarem incluidas no processo produtivo em que o Unico objetivo é
acumulacdo do capital. Sendo assim, reduz-se o atendimento das maiores demandas de
utilidade publica do municipio de Concdrdia do Para, que afunda em problemas graves
de seguranca publica, trafico de drogas e gravidez precoce.

A discussdo de acepcéo de politicas publicas em nivel federal tem avancado no

sentido de compreender que politicas locais necessitam serem planejadas a partir das
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demandas locais, 0 caso PNOP comprova que um planejamento de sistema produtivo
em que a cultura local ndo esta enfatizada no cerne do programa conduz a politica ao
fracasso na governanga local, uma vez que ndo atende os problemas locais e ainda gera
maiores conflitos nas escalas de poder.

Como conflitos apresentados pelo PNOP, pode-se destacar que o cultivo de um
produto desconhecido na localidade fragiliza a comunidade que ingressa neste
programa, haja vista que se torna dependente da assisténcia técnica, que no caso do 6leo
de palma, somente pode ser fornecida pela empresa. Bem como, exige uma série de
equipamentos e materiais ndo disponiveis na localidade, o que acarreta em gastos e

endividamentos.

O agricultor nativo acaba ndo se acostumando com a cultura e exigéncias do
trabalho oferecido pelas empresas porque ndo conhece a técnica que antes
ndo tinha na nossa regido. (...) Ndo temos técnicas profundas sobre o dendé.

(agricultor familiar)

O conflito de conhecimento técnico da cultura imposta por politicas publicas
pode levar a maiores problemas como a escraviddo moderna, conceito utilizado para
pessoas que dentro de suas terras ficam sujeitas a trabalhos pesados e desumanos e

ainda adquirem dividas por conta deste trabalho.

Tivemos sérios problemas trabalhistas, como a extrapolacdo do horério de
cerca de 10h a 15h de trabalho, doengas ocasionadas pelo veneno usado para
o plantio, além da contaminagao dos rios.

(Sindicato dos trabalhadores)

Os contratos estabelecidos entre pequenos agricultores e empresa sdo realizados
sem os devidos cuidados para que a situagdo ndo se agrave ainda mais. O que
visivelmente ndo pode ser considerados justos e democraticos. Uma vez que a maioria
dos agricultores rurais ndo possui uma formagao bésica para assegurar seus direitos na
realizacdo do contrato, ficando sujeitos as clausulas elaboradas pela empresa.

O sindicato dos trabalhadores rurais, como dito anteriormente, tem se equipado
para tornar o processo mais equilibrado e transparente. Mas por estarem atentando para
novas atribuicdes recentemente, esbarram em processos burocraticos na descricdo de

deveres dos sindicatos rurais com o poder legislativo.

N&o temos forga contra a empresa. Em minha opinido a empresa tenta nos
ganhar,contorna a situacdo a seu favor, trabalham de forma a estar
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mascarando as coisas, [...]Jdecidem e ndo consultam” e neste trecho da
presidente do sindicato “ a empresa ja fechou contrato com o Canada,
Estados Unidos, Japdo. Dai eles utilizam de manipulacdo de informagéao.
(Presidente do sindicato dos trabalhadores)

As questdes ambientais é outro objetivo que tem se posicionado em escanteio,
violando os objetivos principais do PNOP, como conservagdo da biodiversidade, a
prevencdo da coalizacdo do desmatamento, desafios fitossanitarios e o uso de
fertilizantes e pesticidas. O que se percebe que se trata de um dos desafios que menos
apresenta na pratica medidas de controle, devido o pensamento imediatista da politica

publica no que se refere ao retorno financeiro.

O capital sempre ganha e retira o interior por transforma-lo em uma grande cidade.
Tenho desconfianca por parte do Programa. (...) N&o sou a favor dos grandes
programas e mesmo brigando pelos direitos, as empresas acabam dominando o
capital, mas claro que ndo podemos deixar de buscar os nossos direitos, precisamos
sim discutir, lutar se ndo a situagdo fica muito pior”. (Presidente do Sindicato)

Em 2008, quilombolas de Concdrdia acusaram a empresa Alpha de pressionar
agricultores a vender suas terras. A empresa ameagava 0S pequenos agricultores com
desapropria¢des por falta de titulacdo das areas. Isto porque havia um alto percentual de
agricultores inadimplentes com a PRONAF e ndo poderiam acessar novos
financiamentos, como por exemplo, o Programa em questéo.

Notadamente, as relagdes na tomada de decisdo sdo caracterizadas pela
dominagdo da empresa pelos demais atores sociais na localidade. Os pequenos
agricultores ndo agem no processo decisorio e sdo omissos. A SEMMA age e coopera
na negociagao com a empresa, em um processo inclinado para a légica mercadolégica.
O sindicato ndo tem apoio legal para realizar interferéncia com a empresa. A SEMAGRI
também se apresenta como submissa a empresa, cooperando com a realizacdo do

programa no possivel.
DISCUSSOES FINAIS

A governanga local poderia acontecer em espacos chamados de seminérios de
agricultura familiar promovido pela empresa Alpha, porém diante do cenério em que
ndo soO 0s atores sociais sentem-se submissos a empresa, mas consideram-se agradecidos
pela Unica oportunidade de estabelecer rendas diretas para conseguir seus beneficios de
maneira particular, estes espagos sdo reduzidos a reunides informativas, uma vez as

forgas das esferas mais globais estarem embora invisiveis muito marcante nas decisdes
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finais do PNOP.

A analise das tomadas de decisbes coletivas na gestdo de um programa de
desenvolvimento local possibilita uma visdo das influéncias das relagdes de poder para a
acéo e cooperacdo entre atores sociais com diferentes influéncias de poder.

Tomando como base as decisfes coletivas do municipio de Concérdia do Para
no Programa Nacional de Oleo de Palma foi percebida a complexidade do programa e a
necessidade de ultrapassar o somatorio de objetivos multi-escalares de poder e
processos subjetivos resultantes da historia das relagbes entre as partes interessadas, a
fim de diminuir as desigualdades e desequilibrios entre os atores sociais.

O Programa Nacional de Oleo de Palma evidencia a problematica de politicas
publicas que sdo unisetorial, privilegiando a questdo econdmica. Ainda que se aborde
questdes sociais e ambientais, cria-se uma sobreposicao obvia.

As politicas pablicas devem pautar seus principios em valores democréaticos,
integrativos e sisttmicos. Nada adianta a busca pela descentralizacdo das
responsabilidades politicas, se na pratica privilegiam questdes vantajosas
competitivamente, o que centraliza o poder nas méos do mercado.

Cabe destacar, que o objetivo aqui ndo est4d em descartar a conciliacdo entre a
economia, a politica e o social. Mas sim, em destacar que ndo deve haver sobreposi¢ao
nesta triade. Ainda que o desequilibrio do capital financeiro esteja presente e sobre o
dominio da empresa, este ndo deve sobrepor as questdes bésicas sociais e politicas.

A possibilidade de conciliagdo do calculo econdmico com suas exigéncias de
eficiéncia e com os imperativos do governo democratico deve ser pensado a partir de
politicas publicas intersetoriais, respeitando a arena cognitiva local, em que ndo se
despreze os direitos da comunidade, ou seja, que cada capital esteja com seu
desequilibrio de medidas para com seu ator social correspondente, mais capital
financeiros para o mercado, mais capital social para comunidade, mais capital
intelectual para os 6rgdos municipais. Bem como todos os capitais para todos os atores.
Desta forma, poderia conjecturar uma co-gestdo com aplicacdo de uma governanga
social local, nos moldes democraticos.

Este artigo ndo teve com objetivo encerrar a discussdo do debate de governanga
local nas politicas puablicas atribuidas no &mbito municipal, mas iniciar uma discusséo
acerca da unificagdo dos olhares para compreender a realidade social fluida e dindmica
na sua relagdo com as multiplas escalas incidentes embora de modo invisivel na politica

local. Enfatizando, principalmente, a unificagdo do pensamento sistémico entre
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econdmico, social e politico para constru¢do de desenvolvimento local, no entendimento
de liberdade para aquisicdo de direitos de cidadania e democracia. Bem como,
respeitando a eficiéncia produtiva dos mercados inseridos nas redes de cooperacdo,
desde que este ndo se sobreponha aos direitos mais bésicos dos demais participes da
politica.
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