Edicao 03

MENSAGENS PRINCIPAIS

# Durante a década de 2010 houve uma geragao de programas de

inclusao produtiva rural na América Latina, sendo especialmente
relevantes as experiéncias de Brasil, Chile, Colombia, México

e Peru. Em muitos casos, quando ocorreram mudancas

de governo com perfil mais conservador ou liberal, houve
descontinuidade e desmonte dessas iniciativas. No periodo mais
recente, quando hd uma nova onda de governos progressistas
nos quais se busca retomar politicas de combate a pobreza, é
fundamental analisar os importantes aprendizados gerados por
aquelas experiéncias para nao repetir limites do passado e para
aprofundar ou aperfeicoar as inovagoes bem sucedidas.

Entre as principais inovagoes produzidas e que precisam ser
mantidas em uma nova geragao estao: abordar as dreas rurais
Como espacos intersetoriais, nos quais se realizam mdiltiplas
atividades, e nao somente como lugares onde se pratica a
agricultura e a pecudria; combinar politicas sociais e produtivas;
definir conjuntos de intervencoes produtivas que deem atencao
a questoes tanto do lado da oferta (produ¢ao) como da demanda
(consumo e mercados); dar aten¢ao as formas de coordenagao
de iniciativas que, necessariamente, precisam envolver diferentes
estruturas ministeriais e distintas escalas de governo; o
monitoramento sistemético dos programas é fundamental para
acompanhar resultados e corrigir problemas de implementacao.

# Apesar dos avangos gerados por essas inovagoes, entre os aspectos

que permanecem sem resposta estao: como combinar a atengao
a individuos e familias com investimentos e melhorias das
condigoes do entorno econdmico e social onde elas vivem e dos
quais dependem para encontrar trabalho e obter renda; como
levar em conta a diversidade territorial e de trajetérias possiveis
em um mundo cada vez mais heterogéneo; como coordenar
efetivamente o conjunto de intervencoes definido, desde o
desenho das politicas até sua implementacao; como ampliar o
envolvimento do setor privado em agoes de inclusao produtiva,
ja que o Estado, embora crucial, nunca serd suficiente para gerar
oportunidades para todos; como avaliar o impacto nas familias e
territdrios e criar espacos de aprendizagem sobre os programas.
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INTRODUCAO

Com o aprofundamento da pobreza
e da desigualdade em todo o mundo
nos anos iniciais da década de 2020,
tem crescido a importancia de
programas de inclusao produtiva
tanto para as dreas urbanas como
rurais. Tais programas reconhecem a
multidimensionalidade da pobreza e
a necessidade das transferéncias de
renda desde o Estado, mas assumem
que é por meio da expansao de
oportunidades de trabalho e do
aumento da renda das familias que
ela pode ser reduzida no longo prazo
(Rigolini, 2016; Banco Mundial, 2020;
Vahdat et al., 2019).

Ao desenhar novos programas, é
fundamental que os tomadores de
decisao levem em consideracao a
experiéncia ja acumulada neste
campo de politica, aproveitando os
aprendizados e evitando possiveis
equivocos. Este policy brief d4
atengao as dreas rurais e busca
responder a seguinte pergunta:
quais sao as principais licoes
que podem ser extraidas dos
programas de inclusao produtiva
rural empreendidos pelos
governos latino-americanos em
ambito nacional nas décadas
iniciais do século XXI?
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A abordagem da inclusao produtiva surgiu na América Latina no final da década de 2000, buscando superar as
limitagdes dos enfoques baseados exclusivamente em programas de transferéncia de renda ou na oferta de politicas

de apoio a producao diferenciadas para ptiblicos especificos (como crédito, assisténcia técnica e acesso a mercados)
oferecidas de maneira desarticulada. A América Latina foi um dos principais centros de inovagao nesse sentido.

A Figura 1 exemplifica a evolugao histdrica das abordagens empregadas no Brasil e os programas criados ao
longo das dltimas décadas.

Figura 1: Evolugao temporal das abordagens prevalecentes para desenvolvimento rural, combate a pobreza e inclusao produtiva
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@ Programas de crédito vinculados a adogao de pacotes tecnoldgicos

@ Programas de crédito para a agricultura familiar (Pronaf)

Programas de transferéncia de renda (Bolsa Familia, PBC)
Programas de apoio a agricultura familiar (PAA, Pnae, Proagro...)
Abordagem Multidimensional

Inclusao produtiva (Plano Brasil Sem Miséria)

Abordagem Ambiental

Programa de crédito associado e emissoes

Programa ABC
Fonte: Elaboragdo propria. (Prog )

Cinco casos principais sao utilizados para a andlise apresentada a seguir
(muitos dos quais foram objeto de desmonte na segunda metade dos anos 2010, devido a mudancas de orientagao em vdrios
governos e estao sendo recentemente retomados por novas administragoes):

Rota de.lnclusao Chile Solld,a.rlo .~ Oportunidades TEI'I'ItOI'.IOS
produtiva rural e Ingreso Etico Haku Winay Rurales Productivos
do Plano Brasil Familiar (IEF) (PTP)
Sem Miséria
respectivamente do Peru, criado em origem no fim dos do governo
criada pelo governo criados em 2002 e 2012 2014 anos 1960, mas mexicano, que teve
brasileiro em 2011 pelo governo chileno reformulado em 2000* infcio em 2015

* origem remonta aos fins dos anos 1960, mas que foi amplamente reformulado em acordos de cooperacgao entre o FIDA e o governo colombiano
ao longo dos anos 2000

Com base em um levantamento bibliografico, andlise documental e realizacao de entrevistas, foram analisados:
o diagnéstico que assumiram sobre a exclusao econdmica, a maneira como definiram seu publico-alvo, as
intervengoes postas em pratica, a institucionalidade que mobilizaram, 0 uso que fizeram de evidéncias e a
avaliagao geral dos programas.

A comparagao entre os programas permitiu identificar consensos e divergéncias entre os programas. As
diferencas sao especialmente marcantes entre os programas que foram empreendidos no inicio da década de
2010 (Brasil e Chile) e aqueles que foram iniciados no meio da década (Peru, Colémbia e México). Enquanto os
primeiros apresentam uma abordagem focada em individuos e familias, os demais incluem um componente
territorial em seu desenho. O contraste entre os programas e a identificacao de licoes aprendidas indicam
recomendacoes e trade-offs que os tomadores de decisao deveriam levar em conta ao desenhar novos programas.
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PRINCIPAIS ACHADOS

A andlise dos cinco programas permitiu identificar um conjunto de licées, organizadas ao redor de quatro temas:
1) A caracterizagao do problema da exclusao econdmica nas dreas rurais; 2) A defini¢cao do publico-alvo; 3) A
coordenacao de um conjunto de politicas ou programas; 4) O monitoramento e a avaliacao dos programas.

1) A CARACTERIZACAO DO PROBLEMA DA EXCLUSAO ECONOMICA NAS
AREAS RURAIS

# As areas rurais nao se limitam a producio agricola. E estratégico abordar seus desafios e possibilidades
em termos intersetoriais — Com frequéncia os programas de inclusao produtiva partem da premissa de que
os desafios vividos pelas dreas rurais diferem dos existentes nas dreas urbanas, o que é correto. No entanto, é
recorrente a adog¢ao de uma perspectiva que estabelece uma equivaléncia dos espacos rurais com a atividade
agricola. Dessa forma, a exclusao produtiva é entendida principalmente como resultado de uma producao
agropecudria insuficiente para gerar renda, restringindo as possibilidades de insercao produtiva.

Ainda que o setor agricola continue sendo a principal fonte de ocupacgdes nesses espacos, a literatura
tem apontado desde os anos 1990 a tendéncia declinante da agropecudria na incorporagao de trabalho e
na formacao da renda das familias rurais (Ramirez, 2019). Com isso, cresce a importancia das chamadas
oportunidades rurais nao agricolas (Graziano da Silva, 1999) e da pluriatividade (Schneider, 2003).

Entre os programas analisados, apenas o caso mexicano apresenta uma maior atengao a esse tipo de
ocupacao incluindo, por exemplo, uma analise do peso dessas atividades nao-agricolas na composicao
da renda familiar e dos fluxos entre campo e cidade (Berdegué et al., 2015). Mas as formas de apoio as
atividades nao agricolas permanecem sendo muito frageis perante o potencial que apresentam.

# Nao é possivel separar as necessidades basicas e produtivas das familias. Politicas sociais e
produtivas devem ser abordadas conjuntamente — Entre os programas analisados hd um consenso de
que a pobreza é uma condicao de privacao multidimensional, e assim, além de capacidades produtivas em
sentido estrito é preciso abordar caréncias basicas. Entre elas estao: o acesso a saneamento bdsico, dgua,
habitacao, luz, acesso a servicos de educacao, satde e registro oficial, e transferéncia de renda, seja por
meio dos préprios programas ou por acoes complementares.

A precariedade de condicdes basicas prejudica o uso dos ativos das familias e muito dos resultados
produtivos sao utilizados para atender necessidades basicas e nao para fortalecer os ativos produtivos. As
duas dimensoes sao interdependentes e a boa utilizacao dos ativos das familias depende do fortalecimento
de ambas, simultaneamente. Esses dois tipos de politicas nao sao substituiveis (Banco Mundial, 2020).

No caso do Peru, por exemplo, o programa de inclusao produtiva inclui uma etapa de reforma de
parte das casas dos beneficidrios do programa (Asensio, 2021). No caso do Brasil, 0 acesso a dgua foi
considerado parte importante das estratégias de inclusao produtiva em zonas semiaridas (Mello et
al., 2014). Porém, nem sempre as familias que receberam essas infraestruturas basicas foram também
beneficiadas com os apoios produtivos, revelando certa fragmentacao das iniciativas.

# Especificamente sobre os desafios produtivos, nao ha “balas de prata” - solu¢oes tinicas capazes
de resolver os bloqueios a inclusio. E preciso abordar questdes tanto do lado da oferta como da
demanda - Os programas analisados coincidem em dar destaque aos desafios da falta de capacitagao
técnica e acesso precario a recursos financeiros, os quais precisam ser continuamente aprimorados para que
atendam aos segmentos mais vulnerdveis e nao se restrinjam apenas aos produtores mais estruturados. J4
no que se refere ao acesso a mercados a experiéncia latino-americana se mostrou muito mais incipiente.

Tipicamente, o desafio de se inserir em mercados dindmicos e que remunerem adequadamente os

produtos e servicos é abordado de forma indireta, por meio de estudos de mercado ou como uma
consequéncia natural da melhoria das condi¢oes de producao.
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O unico pais que parece ter adotado um componente que aborda mais diretamente o acesso a mercados
foi o Brasil, por meio de politicas de compras ptblicas (Mello et al., 2014), as quais deveriam servir de
impulso inicial para os agricultores acessarem outros mercados convencionais. Em todos os casos, é
preciso aprofundar a aten¢ao ao acesso a mercados, com implicacoes relevantes para o estabelecimento
de relagdes com o setor privado, pois a capacidade das compras publicas, embora altamente relevante, é
limitada para viabilizar a inclusao do amplo universo de familias em vulnerabilidade econ6mica.

Ha diferencas territoriais nos paises que devem ser levadas em considera¢ao no desenho e
implementacao dos programas — Em alguns paises, como o Brasil, a atengao aos territérios se traduziu

na atencao as necessidades que diferentes regides apresentavam, como 0 acesso a dgua no Nordeste (com o
programa Agua para Todos) e a conservacio da Amazdnia (com o programa Bolsa Verde) (Mello et al., 2014).

Programas de outros paises, no entanto, foram além ao reconhecer que as diferencgas territoriais trazem
exigéncias de flexibilidade e adaptabilidade para as interveng¢oes implementadas e de capacidade
institucional a nivel local para apoiar os processos de tomada de decisao.

Essa consideracao estd presente nos casos do Peru, Coldmbia e México em que foram criadas instancias
de diferentes tipos a nivel local para responder a essas demandas. Tais instancias também podem permitir
que a populacao ofereca as suas perspectivas sobre o que serd feito, o que é fundamental, pois sao elas
quem vao manejar os recursos viabilizados por meio das politicas publicas. Em todos os casos, porém,

um desafio sempre mencionado é justamente como estabelecer formas de coordenacao entre diferentes
programas e entre diferentes niveis de governo, ja que a adaptabilidade nao diz respeito s6 aos usos que
os beneficidrios fazem dos recursos, mas precisa também alcancar demais etapas do ciclo das politicas,
desde o desenho até o monitoramento.

Nao se trata apenas de capacidades individuais. Inclusao produtiva funciona melhor quando inserida
em estratégias de desenvolvimento dos territérios — De pouco adianta melhorar a oferta de trabalho ou de
produtos se nao houver mercados promissores. E € dificil viabilizar bens e servicos em territérios desprovidos
de equipamentos publicos e infraestrutura adequados. Transformagdes no entorno dos domicilios rurais
pobres sao fundamentais para ampliar oportunidades e dinamizar o tecido social tornando-o mais fértil
para a inclusao produtiva. Muitas regioes rurais precisam de estratégias deliberadas e dirigidas para isso.

Esse tipo de visao permite combinar as agoes “da porteira para dentro” com outras “fora da porteira”
dos estabelecimentos pobres. Essa abordagem foi proposta de maneira mais evidente no programa
mexicano, que previa a definicao de um plano de desenvolvimento territorial (Berdegué et al., 2015).
No caso brasileiro também se esperava certa articulacao entre programas como o Brasil Sem Miséria e
o Territérios da Cidadania, mas a implementagao de um veio acompanhada do esvaziamento do outro
(Favareto, 2015), gerando uma lacuna.

2) A DEFINICAO DO PUBLICO-ALVO

A escolha entre abordar a populacao em situagao de extrema pobreza ou focar nos “agricultores
viaveis” - Em um contexto de recursos limitados, definir o publico-alvo de iniciativas de inclusao
produtiva é uma tarefa delicada porque pode aprofundar assimetrias entre a populagao pobre; e porque
os critérios usados revelam também uma certa concepgao sobre as possibilidades reais dessas familias em
acessar oportunidades econdmicas.

Parte da literatura argumenta que as oportunidades de apoio produtivo deveriam se concentrar no
grupo de agricultores considerados vidveis, mas isto significaria condenar a dependéncia e a migracao
para centros urbanos a larga maioria das pessoas que vivem nos estabelecimentos onde se encontram as
familias em situagao de pobreza.
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Em todos os programas analisados a énfase foi outra: apoiar essas familias vulnerdveis, muitas vezes em
situacao de extrema pobreza, a buscar formas de inclusao econdmica pela via do trabalho. A experiéncia
tem demonstrado que com pouco apoio essas familias conseguem alavancar significativamente seus
patamares de producao e de ocupacao de trabalho. Mais que isso, ainda é no meio rural que estao as
melhores possibilidades de gerar oportunidades de inclusao produtiva com investimentos relativamente
pequenos. Por isso, uma estratégia de inclusao produtiva rural € algo de importancia para a agenda dos
paises,em um momento no qual ha dificuldades em gerar emprego e renda.

# Alguns paises optaram por definir seu publico-alvo como as pessoas ou familias em situacao de
extrema pobreza, enquanto outros definiram seus programas a partir de territérios em situacao de
pobreza — Todos os programas se apoiaram no uso de bases de dados nacionais, muitas vezes complementadas
por esforcos de busca ativa, para identificar a populagao em situacao de extrema pobreza. Os diferentes
entendimentos do problema, no entanto, levaram a definicao de diferentes critérios de elegibilidade.

No caso do Brasil e do Chile, foram feitas avaliacdes da vulnerabilidade das familias (em termos monetérios
no caso brasileiro e de maneira mais ampla no caso chileno), sendo permitida a participacao das pessoas que
se encontravam abaixo da linha de corte definida (Campello et al., 2014; Fernandéz et al., 2016).

Ja para o caso do Peru, a avaliacao da vulnerabilidade se deu ao redor dos centros populacionais,
analisando por exemplo a alta incidéncia de pobreza e outros fatores de vulnerabilidade, como a
desnutricao infantil. Ao definir os locais em que o programa seria implementado, qualquer habitante
(independente das suas préprias condicoes) poderia se inscrever (Asensio, 2021). Em uma abordagem
similar, no caso mexicano a delimitacao de “territérios funcionais” levou em consideragao as interagoes
econOmicas e sociais entre habitantes, organizagoes sociais e empresas (Berdegué et al., 2015). Essas
abordagens podem permitir melhor coordenagao entre a¢coes destinadas a oferta e a demanda, entre
acoes voltadas aos beneficidrios e a melhoria da infraestrutura e das condicoes do entorno das familias, e
entre agoes voltadas a melhorar a atividade primaria (agricultura e pecudria) e outras oportunidades nao-
agricolas, cada vez mais importantes e valorizadas, sobretudo pelos mais jovens.

# Para além da vulnerabilidade social, a definicao do publico-alvo também pode incluir uma avaliagao
das capacidades existentes para a implementacao do programa — Reconhecendo a necessidade de
contar com capacidade institucional nos niveis subnacionais para implementar os programas, os paises que
adotaram uma perspectiva territorial também incluiram outras anélises na definicao do publico-alvo.

Uma avaliacao da capacidade orcamentdria do ambito zonal ou regional para a execucao do programa foi
considerada no Peru. E a existéncia e o potencial de organizagoes sociais capazes de implementar as agoes
do projeto foram critérios utilizados no México e na Colombia. Isto nao quer dizer que os territérios que
nao contam com estas capacidades nao devam ser priorizados; significa apenas que é preciso outro tipo
de agoes, adicionais e complementares, portanto, para os territérios que nao contam com esses recursos.

NN
@@}@ 3) A COORDENAGAO DE UM CONJUNTO DE POLITICAS OU PROGRAMAS
=

# A nog¢ao de trajetoria tem sido utilizada para reunir as diferentes intervenc¢oes que precisam ser
mobilizadas de forma continua, coordenada e cumulativa - Em todos os casos, as trajetérias comecam
pelas condicoes mais basicas e avancam até as mais elaboradas (tipicamente iniciando com mudangas
de infraestrutura e concluindo com a atencao a mercados). No entanto, a no¢ao de “trajetéria” se
expressou de formas diferentes, mantendo uma forte relacdo com a maneira como o problema da exclusao
econdmica é concebido em cada caso.

Nos casos do Chile e do Brasil, as rotas seriam percorridas por individuos e familias, tipicamente ao redor
da melhoria das condi¢oes de um estabelecimento agricola. Esses programas enfrentaram dificuldades
devido a elevada padronizagao que se impds as trajetérias das familias, dando pouco espaco as
particularidades de cada caso (Chile), ou acabaram nao se concretizando devido a baixa coordenacgao local
de acoes que deveriam ser complementares (Brasil) (Fernandéz et al., 2016; Mello, 2018).
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Ja Peru e México optaram por trajetérias de localidades. Nessa abordagem, as localidades passariam por
estdgios ao longo de trés anos, sendo que em cada estdgio é dada énfase a aspectos diferentes. O plano
que guia o avanco das localidades nesse caso conta com defini¢coes dos atores locais (Asensio, 2021). Neste
caso, a cumulatividade e 0 acompanhamento sistemdtico da implementagao sao fundamentais, o que nem
sempre ocorreu, limitando o sucesso da concepgao esbog¢ada no desenho da iniciativa.

A coordenagao é um tema crucial para a inclusao produtiva — Para que o publico-alvo se beneficie
das intervengoes mobilizadas nos programas de inclusao produtiva é preciso assegurar um grau elevado
de coordenacao. Isso se traduz em trés grandes dimensodes igualmente importantes: a) como assegurar
que as diferentes intervencoes cheguem as mesmas familias e na sequéncia adequada (coordenacgao de
diferentes politicas e instrumentos); b) como garantir que diferentes atores governamentais se engajem
nessa iniciativa, pois hd diferencas de responsabilidades e de capacidades entre eles (coordenacao de
diferentes escalas) e ¢) com que atores é possivel estabelecer arranjos de coordenagao em cada territério
(coordenacgao entre atores estatais e entre atores estatais e nao estatais) (Lotta; Favareto, 2016).

Os paises optaram por estratégias diferenciadas com éxitos parciais e diferentes sob esses aspectos
igualmente importantes. De maneira geral, é notdvel a auséncia da coordenagao com o setor privado.

No caso do Brasil, 0 Governo Federal identificou os programas existentes nos diferentes ministérios que
poderiam melhorar as condicoes de vida da populagao em situacao de extrema pobreza. Ao implementar os
programas, cada um seguiu sua prépria estratégia de implementa¢ao, mantendo assim uma légica setorial.
Para garantir um grau maior de intersetorialidade, foram criadas salas de situacao em que participavam
representantes de diferentes ministérios para monitorar um conjunto de metas e resolver problemas.

Mas em ambito local as estruturas de governanga permaneceram organizadas de acordo com os setores e
programas (conselhos de assisténcia social, colegiados territoriais, entre outros, coexistindo sem articulagao).
O programa brasileiro também concentrou a maior parte das atribuicoes no governo federal, conferindo um
papel limitado de implementagao para os municipios e quase inexistentes para os estados (Lotta; Favareto,
2016). Como resultado, o programa teve grande cobertura dos programas, isoladamente, mas operou em
grande medida numa Idgica setorial e enfrentou limites de coordenacao, de maneira que a maioria da
populagao beneficidria recebeu apenas uma ou duas intervengoes do conjunto definido (Mello, 2018).

Nos demais paises, foi conferido um papel mais relevante ao ambito local. Essa opgao parte do
reconhecimento de que a inclusao produtiva requer acompanhamento, atengao as sutilezas e especificidades
dos contextos locais de implementacao, o estabelecimento de relagoes e etc, o que € dificil de ser feito a
distancia. Fazendo uso de diferentes institucionalidades locais — prefeituras (Chile), nicleos de familias
(Peru), associagoes locais de produtores (Colémbia) ou colegiados com representantes governamentais e

da sociedade civil (México) — os paises lhes conferiram um papel nao apenas de execu¢ao, mas também de
planejamento, gestao e avaliacao (Asensio, 2021; Berdegué et al., 2015; FIDA, 2016).

Nesses paises, a coordenacao das intervengoes no ambito local também foi apoiada por agentes que
tinham o papel de acompanhar as familias e permitiram uma melhor aproximagao entre a populacao em
situacao de vulnerabilidade e os servicos publicos. No caso do Chile, por exemplo, foram assistentes sociais
que ofereciam acompanhamento laboral e psicossocial. Ja no programa peruano, é o caso da figura dos
yachachigs (“o que sabe” em quéchua), especialistas locais que buscam resgatar saberes indigenas para
incorporé-los nas intervencoes e que contam com um conhecimento privilegiado da regiao, por estarem
inseridos nas dindmicas socioculturais das comunidades.

O trade-off entre criar novos programas ou aproveitar estruturas existentes — Para atender a
populacao em situacao de extrema pobreza, alguns paises utilizaram as politicas com que ja contavam,
enquanto outros criaram novas estruturas. A experiéncia latino-americana sugere que ambos caminhos
apresentam vantagens e desafios.

Ao mobilizar os programas ja existentes para atender a populacao em situacao de extrema pobreza, é

possivel aproveitar a experiéncia ja acumulada em um determinado tipo de intervencao. No entanto, é
comum que haja um desafio expressivo de coordenacao entre ministérios com légicas préprias.
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O Brasil seguiu por essa opgao de aproveitar estruturas e programas ja existentes e criou salas de situagao
interministeriais para o monitoramento dos programas. No entanto, essas se mostraram insuficientes
para garantir a coordenagao necessaria, pois limitaram-se a monitorar a implementagao de programas, e
nao seus efeitos sobre a situacao das familias ou se eles chegavam aos mesmos individuos e na sequéncia
inicialmente planejada.

No caso do Chile, por outra parte, se assumiu que a inclusao de um publico-alvo de alta vulnerabilidade
traria dificuldades para os programas existentes e por isso decidiu-se duplicar as intervencoes, criando
programas paralelos voltados especialmente para o publico de inclusao produtiva. Ao passo que a
atencao ao publico-alvo foi aprimorada neste caso, o arranjo € criticado por nao favorecer a conexao dos
empreendimentos com os servi¢os mais especializados e de melhor qualidade do pais, assim como com
mercados mais dindmicos.

@{I 4) 0 MONITORAMENTO E A AVALIACAO DOS PROGRAMAS

S,

# O monitoramento dos programas deve ir além de um acompanhamento do alcance das
intervencoes — Ha razodvel volume de informacgao disponivel sobre investimentos feitos e sobre o niimero
de pessoas atingidas. Mas quase nada se sabe sobre os fatores que realmente levam a superagao da
pobreza pela via do trabalho. Isso se deve, em grande medida, ao fato de que nao se da a devida atengao
ao monitoramento e avaliagcao dos programas tendo por foco seus resultados sobre a vida das familias.

Programas como o brasileiro e o chileno optaram por monitorar os componentes dos programas,
privilegiando o acompanhamento do alcance das intervencoes (pessoas atingidas, montante de
recursos investidos e execu¢ao orcamentdria) e seus impactos em termos agregados, por exemplo, nos
indicadores de pobreza do pais. Mas nada havia de evidéncias sobre se estes investimentos estavam
atingindo as mesmas familias ou se estavam sendo pulverizados, ou se a ideia de trajetdria baseada
em sequenciamento de acesso a programas estava ocorrendo. Ao dar seguimento apenas as agoes de
cada um dos componentes isoladamente, esses programas enfrentaram dificuldades para estabelecer
a coordenacao das intervencoes e nao foram capazes de fazer os ajustes necessdrios para melhorar sua
complementaridade e, por af, a sua efetividade.

# Falta incorporar a avaliacao como elemento de desenho — Uma realidade compartilhada por quase
todas as experiéncias é a auséncia de avaliacdes sistemdticas e de impacto das iniciativas. Nao h4,
salvo excecoes, uma perspectiva experimental, de testar solugoes e aprimorar desenhos e estratégias de
implementacao com base em evidéncias e resultados. Isso limita a identificacao de aprendizados claros
que possam reorientar a pratica e levar a maiores ganhos de eficiéncia e efetividade.

Nos casos do Peru e do México, os governos de ambos os paises encomendaram e realizaram avaliagoes de
impacto e previram a criagao de sistemas de avaliagao. No caso do Peru, foram realizados projetos piloto
que funcionaram como espacos de aprendizagem, que permitiam a experimentacao e a identificacao

das estratégias, métodos e instrumentos a serem replicados a depender dos resultados obtidos (Rimisp,
2015). Na experi€ncia mexicana, em especial, foram estabelecidas comissoes de seguimento nos

ambitos nacional, estadual e territorial com a fungao de receber e discutir as evidéncias oferecidas pelas
experiéncias locais (Berdegué et al., 2015).

» . ” ot e
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CONCLUSOES

As experiéncias dos cinco paises analisados oferecem um conjunto
amplo de aprendizagens para os programas de inclusao produtiva
rural. O Quadro 1 a seguir sintetiza algumas das principais inovacoes

introduzidas pelos paises e alguns dos desafios enfrentados.

Quadro 1: Inovagoes e desafios nas politicas de Inclusao Produtiva Rural na América Latina

Rota de
inclusao
produtiva
rural do PBSM
(Brasil)

Chile Solidario
e Ingreso Etico
Familiar (Chile)

Haku Winay
(Peru)

Oportunidades
Rurales
(Coléombia)

Territorios
Productivos
(México)

Principais inovacoes

- Bom desenho com rota cumulativa de
programas, incluindo atengao a mercados

- Boa coordenacgao entre dreas de governo

« Acompanhamento préximo oferecido
por agentes sociais para facilitar o acesso
a servicos pela populagao

 Autonomia e protagonismo dos atores
e grupos sociais locais, melhor adequacao
das tecnologias as necessidades locais

« Existéncia de processos avaliativos e
espacos de aprendizagem

- Mobilizagao de talentos locais e
valorizagao de conhecimento local

* Inclusao de organizagoes sociais como
atores relevantes do programa

 Reconhecimento do papel das rendas
agricolas e nao agricolas e das relacoes
territoriais subjacentes.

« Participacao social na definicao de
plano de desenvolvimento territorial.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Principais limites e desafios

« Pouca atencao a diversidade de trajetérias
possiveis nas dreas rurais

« Baixa coordenac¢ao na ponta

» Falta de avaliagao de resultados

« Rigidez nas trajetérias propostas e pouca
atencao as especificidades.

» Baixa integragao com outros setores da
sociedade.

» Falta de avaliagao de resultados

« Auséncia de mecanismos de
monitoramento e avaliacao de impacto
sistémico das acoes do programa.

* Possui uma abordagem
predominantemente agricola, sem atencao
a relacao entre d4reas rurais e urbanas.

- Insulamento da iniciativa, dependente de
empréstimo do FIDA

- Baixa capacidade de incidir sobre politicas
complementares;
» Auséncia de avaliacao sistematica.

- Dificuldade em implementar os
componentes dos programas devido a
persisténcia de uma visao setorial nas
instituicoes e atores estatais.

- Fraca articulagao com outros programas
e agoes de inclusao produtiva existentes.
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Os desafios para uma nova geracao de politicas de inclusao
produtiva rural envolvem seis dominios:

Ampliar o escopo ou a cobertura de programas ja
experimentados, como no caso da assisténcia técnica e o

dcCesso a mercados;

Adaptar alguns dos programas, pois eles nao foram
desenhados para manejar as especificidades de agricultores mais
vulnerdveis (caso, sobretudo, do crédito e da assisténcia técnica);

Aprimorar o desenho e as condi¢oes de implementacao
destes programas, corrigindo falhas conhecidas como baixa
diversificagao de estratégias ou a auséncia de avaliagao
sistematica;

Coordenar melhor programas e politicas, apostando na
sua complementaridade;

Incluir nas intervengdes a melhora do ambiente
econdmico para favorecer a criacao de oportunidades de
inclusao produtiva das pessoas;

Vincular programas de inclusao produtiva rural com
outros que envolvem metas relacionadas com alimentacao
e nutricado ou a conservagao e regeneragao ambiental e
mudangas climdticas.

© 06 0O

Para todos esses dominios ha licoes e aprendizados disponiveis que
podem ser combinados e que precisam ser adaptados para o contexto
de cada pais, alguns deles mencionados ao longo deste policy brief.

Por fim, é importante dar destaque a um desafio enfrentado em
todos os paises: a continuidade dos programas ao longo do tempo.
Os paises latino-americanos muitas vezes enfrentam contextos de
instabilidade devido a crises econdmicas ou politicas. Com isso, muitos
programas sofrem descontinuidade porque estao fragilmente amparados
nos marcos legais dos paises e podem ser refeitos por simples atos de
vontade de gestores ou governantes, sem amparar-se em processos de
avaliagao ou em mecanismos de tomada de decisao com controle social.

A estabilidade das intervencgoes pode ser aprimorada se os
programas de inclusao produtiva nao se restringirem a iniciativa
de um tnico governo. Futuros programas podem ser desenhados
tendo como base as instituicoes e mercados existentes em cada

territorio, permitindo assim a flexibilidade necessaria para se
adequar as exigéncias de cada periodo ou situa¢ao encontrada.
Isso favoreceria também o maior enraizamento das acoes em
outras instituicoes, para além dos governos centrais.

Esta pesquisa faz parte do conjunto de pesquisas conduzidas pelo Cebrap Sustentabilidade no ambito da Cdtedra Itinerante

— Inclusao Produtiva Rural, e seus resultados completos sao apresentados no relatério anual lancado em 2022 (Favareto et al.,
2022). Ao longo dos préximos meses serd publicado um novo policy brief, agora tendo por foco as experiéncias de programas de
inclusao produtiva rural em curso e como elas tém lidado com os desafios aqui identificados.
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INCLUSAO
PARA VISUALIZAR PRODUTIVA RURAL

O RELATORIO o
COMPLETO ACESSE: O QUE E A CATEDRA - A Catedra Itinerante sobre Inclusao

Produtiva no Brasil Rural e Interiorano é uma iniciativa do Cebrap
https://cebrapsustentabilidade. Sustentabilidade, em parceria com as Fundacoes Arymax, Tide Setubal,
org/assetsffiles/Relatorio_Inc Porticus e com o Instituto humanize. A cada ano a Catedra é sediada
Produtiva_AF_05.pdf por diferentes organizacoes. Seu objetivo é produzir e sistematizar

conhecimentos e fortalecer capacidades institucionais que melhorem

0s processos de tomada de decisao sobre inclusao produtiva rural.
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