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INTRODUCAO

A compreensiao dos fendmenos sociais constitui um grande desafio aos pesquisadores, seja por
sua elevada complexidade ou historicidade. O caso do esforco prospectivo acerca do devir dos territorios

rurais ilustra bem este desafio.



O devir de um territério aparece, numa primeira aproximagao, como resultante de um conjunto
de forgas enddgenas e exdgenas, em permanente interagdo. Cabe reconhecer que as politicas publicas
podem ser percebidas como uma das forgas atuantes na determinac¢ao do devir de um territorio, na
medida em que restringem ou favorecem certas opgoes de desenvolvimento.

Embora almeje-se que as politicas publicas de desenvolvimento territorial traduzam e persigam a
concretizagao dos “consensos locais”, democraticamente construidos, via de regra estas apresentam-se
mais como um conjunto de orientagOes dispersas, de origens diversas, nem sempre convergentes
(DELGADO et al.,, 2007). Ainda, muitas vezes entram em conflito com estratégias corporativas de
agentes do agronegocio.

O conflito de orientagGes acerca do devir desejado para os territérios é nitido no caso daqueles
identificados com a produgao de fumo. Embora seja possivel reconhecer que ha décadas se registra certa
disputa acerca dos rumos dos territorios fumicultores, entende-se que a elaboragao e vigéncia de um
Tratado Internacional (Convengao Quadro para o Controle do Tabaco — CQCT) com vistas ao controle
do tabaco agrava e traz novos elementos a esta disputa. O tratado em voga influencia o territorio tendo
em vista a busca pela diminuigao de oferta de produtos de tabaco.

Entende-se que o estudo desta problematica torna-se relevante na medida em que permite refletir
sobre as implicagcées de novas formas de governanca que emergem com a globalizacdo, focando-se na
questdo: como determinagoes estabelecidas em nivel global afetam dinamicas sociais em nivel local? Tal
questdo mostra-se pertinente no contexto em que a ratificagao de um Tratado Internacional estabelece
um compromisso do pais com as proposi¢des aprovadas.

Na abordagem da tematica procura-se identificar o “projeto de mudanca” constante na
Convengao Quadro..., suas derivacbes no ambito das politicas publicas para os territérios fumicultores no
Brasil e apresentar uma primeira aproximag¢ao as dinamicas sociais associadas a implementagdo destas

politicas publicas.

A CONVENCAO QUADRO E AS NOVAS POLITICAS PARA OS TERRITORIOS
FUMICULTORES NO BRASIL

Diante da importancia da atividade econémica e dos problemas de saude que o uso do fumo
causa, a discussao sobre o controle do tabaco suscita a formagao de redes pré e anti-fumo, em disputa
sobre o sentido das politicas publicas (BOEIRA; GUIVANT, 2003; BOEIRA; JOHNS, 2007). Se, de um
lado, as organizagoes de saude e os ambientalistas se organizam para propor a redu¢iao do consumo e a
reducdo ou a substitui¢ao da produgao do tabaco, de outro, as empresas processadoras se organizam para
manter-ampliar a produgio e, conseqiientemente, o consumo. Neste contexto, entende-se que estes atores

disputam o apoio de setores do Estado e das organizac¢oes de agricultores.



O Brasil ¢ o segundo maior produtor mundial e maior exportador de fumo (VARGAS;
BONATO, 2007). As altas taxas de impostos incidentes sobre o fumo tornam-lhe importante fonte de
arrecadacao para os governos, além disto, a fumicultura, no Brasil, conforma uma cadeia produtiva que
emprega cerca de 2,4 milhdes de pessoas e tem na sua base um ndmero significativo de agricultores
familiares (AFUBRA, 2008). Segundo dados do MDA (2005), 97% da produgao de fumo provém da
agricultura familiar, onde esta atividade representa uma importante fonte de renda dos pequenos
agricultores.

Assim, no Brasil, os temores acerca das implicagdes da ratificacio da CQCT aos territérios
fumicultores geraram inquietagoes diversas. Conforme INCA (2004, p. 21) criou-se um mito no sentido
de que “A Conven¢ao Quadro para o Controle do Tabaco tem como objetivo extinguir a lavoura de
fumo”. Boeira e Johns (2007) colocam que este mito foi criado e difundido pelas induastrias e
organizagoes de produtores com elas identificadas, o que contribuiu para dificultar o processo de
ratificagao da Convengdo Quadro neste pafs.

Visando a superacao dos conflitos acerca da aprovagao da CQCT o governo comprometeu-se em
“Apoiar os agricultores presentes em regides fumicultoras tradicionais — que estiverem dispostos a
diversificar suas atividades — de maneira que a possivel queda do consumo mundial de tabaco ocorra sem
sobressaltos a estabilidade econdmica e social destas regides.” A meta a ser perseguida era: “Diversificar a
economia rural nas areas de producio de fumo, possibilitando a implantagio de novas atividades
agropecuarias.” O Programa proposto previa como linhas de agao, o financiamento, acesso a tecnologia,
organizacio e agregacio de valor a2 producio local e garantia de comercializacao.'

O Programa de Apoio a Diversificagdo apresentado pelo MDA, ao final de margo de 2006 dividia
a regiao produtora de fumo em cinco territérios, distribuidos da seguinte forma: trés no Rio Grande do
Sul, um no Parana e um em Santa Catarina prevendo que cada territério receberia “Rf 7 milhio para
investimento em comercializagao no dambito do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), ¢ R§ 1 milhao para

capacitacdo, extensdo rural e pesquisa (que tem como foco a agregagio de valor e consolidagio dos sistemas de

”»2

.,

diversificagao e agroecoldgicos)” ", no entanto nao previa a criagao de programas especificos, baseava-se os ja
existentes’. Hsta visio do MDA exprime um entendimento de que politicas que contribuem para o
fortalecimento da agricultura familiar (e que podem ser acessadas pelos fumicultores) favorecem a
diversificagao produtiva, pois aumentam a autonomia do produtor frente as agroindustrias do fumo.

Visando um balango do programa de diversificagdgo, o MDA publicou recentemente dois

documentos, os quais nos permitem examinar o andamento do programa. Nota-se que o rumo tomado

'Os objetivos, metas e linhas de agdo expostas constam no Aviso 1150 anteriormente referido.

2 (MDA anuncia a liberagio de R$ 10 milhdes para a diversificagio das 4reas cultivadas com fumo. Disponivel
em:<http://www.fetrafsul.org.br/index.php?option=com_content&task=view&id=312&Itemid=69>).

> Os programas eram de acordo com Bonato (2006): Pronaf, Programa de Aquisi¢io de Alimentos, Programa de ATER,
Seguro da Agricultura Familiar, Seguro de Precos da Agricultura Familiar, Programa de Biodiesel, Programa de Turismo Rural
e Programa de Agroecologia.



pelo mesmo foi diferente do anunciado inicialmente. Nos referidos documentos o governo da énfase ao
apoio a projetos locais. O primeiro, publicado pela SAF/MDA, destaca o apoio a 35 Projetos de
organizacOes governamentais e ndo-governamentais, na area de pesquisa, formacio de ATER,
abrangendo 500 municipios e 19 mil familias beneficiarias. O segundo é um artigo de Gregolin e Peraci
(2008) que propode-se a avaliar os resultados alcangados pelo programa. Neste, os autores colocam que:
estao sendo implementados 47 projetos de ATER, Capacitacao e Pesquisa em parceria com organizacoes
governamentais e niao governamentais publicas da regiao sul e nordeste do Brasil, com recursos
financeiros na ordem de 10 milh&es de reais.”

A analise dos documentos recentes (folder e artigo), mostram que a promogao da diversificagao
produtiva se da, principalmente, pela via do apoio a projetos de alcance local. Nota-se que o governo nao
menciona na avaliagdo a forma como o PAA se insere no programa. Inicialmente havia uma proposta de
que tal apoio se desse num contexto de promocio da “aprendizagem social” sobre diversificagio.” Para
tanto, haveria de estabelecer-se clara inser¢do e priorizagao desta tematica nas iniciativas de
desenvolvimento territorial, entretanto, ndo se dispoe de elementos para avaliar em que medida isto
ocorreu. Dada a incipiéncia na formagao de identidades territoriais presume-se que este processo nao

alcancou a dimensdo desejada.’

CARACTERIZACAO GERAL DOS TERRITORIOS DO FUMO NO SUL DO BRASIL E OS
CONFLITOS ATUAIS ACERCA DO SEU DEVIR

Inicialmente cabe reconhecer que o cultivo do fumo constitui uma atividade “tradicional” no
Brasil.® De acordo com o IBGE (2008), esta atividade fez uso em 2006 de quase 489 mil hectares no
Brasil e cerca de 90% desta area encontra-se na regio sul.” Conforme levantamentos o cultivo de fumo ¢é
praticado em 65% dos municipios da regido sul.® Tal atividade econémica conforma uma cadeia produtiva
“poderosa” uma vez que tem como seus principais articuladores empresas de grande porte,
transnacionais (CTNs). Além dos diversos atores que tem participacao direta nos processos produtivos

(industrias e comerciantes fornecedores de insumos, agricultores, empresas beneficiadoras, industrias

4 Tais afirmagSes sio feitas com base em entrevista e documentos fornecidos por representante da Delegacia do MDA no RS
relativos a previsio de operacionalizagdo do Programa para o ano de 2006.

> Tal avaliagdo é fortalecida pela natureza do encaminhamento proposto durante o I Seminario Nacional sobre o Programa...,
tealizado em fevereiro de 2007, onde coloca-se a necessidade de “Fortalecet os comités estaduais e/ou tertitotiais de apoio ao
Programa de Diversificacdo nas areas de Cultivo de Tabaco com a participacdo das instituicdes publicas e das organizacdes
dos agricultores e da sociedade civil.”

8 Conforme relatos de Pesavento (1983, p.192): “O fumo foi uma das primeiras culturas agricolas com finalidade comercial a se
desenvolver no Rio Grande” sendo que em 1804 e 1805 foram feitas as primeiras exportacdes de fumo em folha do Rio
Grande para a Europa. Com o passar do tempo, o habito de consumo e de producio do tabaco se consolidaram no Brasil. ”

7 Na regido sul 182.650 familias dedicam-se ao cultivo de fumo, somando 925.000 empregos diretos na lavoura na safra 06/07.
(AFUBRA, 2008).

¥ Se forem considerados somente os municipios em que a produgio de fumo tem alguma significincia (produgio superior a 20
toneladas), somam-se 645 municipios (144 no Parani, 223 em Santa Catarina e 278 no Rio Grande do Sul) (VARGAS;
BONATO, 2007, p.27).



produtoras de cigarro, exportadores, comerciantes de detivados de fumo ao consumidort, etc.)’, dada a
importancia economica deste cultivo para as pequenas municipalidades, em geral, estes atores articulam
em sua defesa muitos atores locais. Muitos territorios fumicultores sao percebidos como “especializados”
e, portanto, altamente dependentes da producao de fumo. Em alguns municipios o fumo chega a
responder por mais de 80% do valor bruto da producao agricola total (VARGAS; BONATO, 2007).

Do mesmo modo, a estrutura dos sistemas de producdo dos agricultores que tém o fumo como
cultivo comercial tende a ser relativamente especializada devido a grande demanda de mao-de-obra desta
cultura (VOGT, 1997) o que reforca a condi¢ao de dependéncia deste cultivo e a agroindustria.

A significativa presenca dos atores relacionados ao cultivo de fumo nos territérios fumicultores
nao implica na auséncia de atores que véem a dependéncia a este cultivo de forma critica. Os movimentos
sociais em prol de uma agricultura alternativa, que se difundem no sul do Brasil a partir da década de
1980 em geral questionam este modelo produtivo, altamente insumizado e que traz prejuizos a satde do
produtor e do ambiente. Estes movimentos sociais propiciaram o surgimento de “focos” de agricultura
alternativa em diversos locais (ALMEIDA,1989).

Os indicadores disponiveis apontam que os impactos destas diversas iniciativas em nivel territorial
tem sido restritos, uma vez que o cultivo do fumo permanece consolidado. Estudos sobre o tema,
(WRIGHT, 2005; LIMA et al, 2005; ETGES, 2007) tendem a enfatizar as dificuldades de promover a
diversificagao produtiva nos territérios fumicultores. Entretanto, entende-se que a entrada em cena da
CQCT trouxe mudangas dignas de apontamento no que se refere a dinamica do desenvolvimento
territorial.

Em um primeiro momento, pode-se assinalar a legitimagao institucional que, potencialmente, se
opera a perspectiva daqueles que tem posi¢oes criticas em relagao ao cultivo do fumo. Em decorréncia,
coloca-se em questdo o devir dos territorios fumicultores seja pela indesejabilidade ou impossibilidade de
prosseguimento no rumo vigente. Scheibler (2007) assinala que a CQCT trouxe a arena publica a
discussao sobre o destino dos territérios fumicultores.

”10 No caso do fumo Boeira e Guivant

Nos embates politicos, observam-se novas “coalizoes
(2003) propoem que se reconheca a configuracao de duas redes: pro e anti-tabaco. A rede pro-tabaco
inclui as CTNs e associagoes a ela relacionadas enquanto a rede anti-tabaco ¢é constituida por nove
setores: tradi¢do religiosa, ONGs médicas, saude publica, movimento antifumo, ambientalismo, ONGs
advocaticias, midia ético-politica, grupos de an6énimos e antitabagismo mercadolégico. O fato novo na
formacao destas redes seria a associagao dos agricultores e industrias que, historicamente, estavam em

lados opostos (SCHEIBLER, 2006). Um exame mais acurado tende a apontar que esta seria a postura de

organizacoes de representacdo mais tradicionais uma vez que novas organizag¢oes de representacao dos

? Uma clara caracterizacio da estrutura do cluster do fumo ¢ apresentada por Vargas (2001).
12O uso do termo coalisdes, aqui, remete a0 “Advocacy Coalition Framework” (FENGER; KLOK, 2001)



agricultores tendem a adotar uma postura proxima daquela que orienta o esforco de regulagio
internacional."

O exame do Programa de Apoio a Diversificagio demonstra que emergem novos cenarios de
coalizoes, tendo em vista que o governo “entra em cena”’ estabelecendo parcerias com organizagoes
diversas em prol da “diversifica¢ao”.

A agao do governo representa um apoio efetivo a atores que vem desenvolvendo a¢oes orientadas
a mudanga no ambito destes territérios, geralmente agrupados em torno de um modelo alternativo de
agricultura. Nesta 6tica, o Programa de Apoio a Diversificacdo possibilita acesso a recursos que
potencializam sua a¢ao no territorio.

As evidéncias recolhidas indicam que reflete-se, neste estudo, a disputa recorrente entre dois
projetos de desenvolvimento para o rural brasileiro: o projeto alternativo (de transi¢ao agroecologica que
prioriza a autonomia da agricultura familiar e inclui a diversificagdao- reconversao das areas produtoras de
fumo) e o projeto de inser¢ao competitiva do agronegdcio nos mercados mundiais. Diante deste cenario
os tratados internacionais repercutem nesta disputa sobre o sentido do desenvolvimento territorial que

lhe ¢é anterior, refor¢ando certos atores mediantes novas coalizes e politicas publicas.

CONSIDERACOES FINAIS SOBRE GLOBALIZACAO E A DINAMICA DOS
TERRITORIOS RURAIS

A maior parte dos estudos que examina a manifestacio da globaliza¢do nos territorios rurais
focaliza o impacto das mudangas nas regras de mercado, dos investimentos externos ou das estratégias
das grandes empresas em sua reestrutura¢ao produtiva. Poucos estudos abordam impactos diretos de
mudangas de carater normativo, como o caso da CQCT, que tem potencial de afetar o devir dos
territorios rurais.

O carater legalmente vinculante dos Tratados Internacionais podem contribuir para que as
decisoes tomadas em foéruns internacionais sejam percebidas como impositivas e, portanto, definidoras
dos rumos a seguir.

O exame do caso em estudo chama a atengdo para diversos aspectos que, de certa forma,
contribuem para relativizar o poder determinante destes féruns internacionais. Inicialmente cabe lembrar
que os tratados sio construidos com base em consensos e, para que estes sejam alcangados, os termos
devem ser muito brandos e genéricos, o que favorece certa flexibilidade a sua interpretacio. Também,
cabe lembrar que as instancias operacionalizadoras das decisdes constantes nos Tratados sao os Estados
Nacionais, o que reafirma sua presen¢a e importancia, mesmo num mundo globalizado. Terceiro, as

questdes de legitimagao politica junto a populagao ainda sdo determinantes na dinamica politica interna o

' Neste sentido podem ser observados diversos textos sobre a Convengio Quadro publicados na pagina do DESER
(http:/ /www.deset.otgbt).



que leva o Estado a fazer concessoes e aliangas diversas no seu esforco de promover agdes de interesse
publico. Assim, fica evidente uma dinamica de “tradugao” local do objetivo e estratégia da CQCT, o que
pode conferir novos sentidos a politica publica, levando a que seus resultados se diferenciem de um lugar
para outro segundo suas “traducées”. Neste sentido, tende-se a aderir as perspectivas de interpretagdo
que véem a globaliza¢do mais como for¢a de produc¢ao de novas heterogeneidades nos espagos locais que
depende dos arranjos dos atores e dos interesses politicos do que como uma for¢a homogeneizadora em
escala global.

No caso examinado ressalta-se a possibilidade de interpretar que a CQCT implicou na prioriza¢ao
de problematizagao do devir dos territérios fumicultores, favoreceu novas coalizGes e constituiu fator
adicional numa disputa pré-definida permitindo acesso diferenciado a recursos e, conseqientemente,
possibilitando diferencas nas correlacdes de “poder”.

Por outro lado, a diversidade dos fatores contextuais (mercado + outras forgas) pode contribuir
para diferenciar ainda mais os “resultados” dos esfor¢cos pela implementagao da CQCT. Enquanto em
alguns lugares a mudanca nao enfrenta tanta “resisténcia” ou “oposicao”, noutros as perspectivas de
sucesso sao pequenas. Releituras mostram que existe certa variabilidade entre os territorios produtores na
regiao sul quanto ao nivel e estabilidade de producio, o que tem implicagdes importantes sob a otica da
“dependéncia” do fumo (DIESEL et al., 2001).

Mesmo que a CQCT venha a repercutir no refor¢o ao projeto alternativo de desenvolvimento rural,
entende-se que parecem improvaveis mudancas significativas na realidade dos territérios produtores de
fumo no curto prazo. Inicialmente, cabe destacar que a Convengao Quadro secundariza a questao do
controle da produc¢iao de fumo, priorizando a redu¢io da demanda e o Estado brasileiro, ao assinar este
Tratado, o fez com ressalvas de interpretacao no sentido de nao afetar a producao de fumo. Em segundo
lugar, o Programa Nacional de Diversificacio das Areas Produtoras de Tabaco carece de consolidagio
legal e institucional. Por fim, ressaltam-se as restricbes da conjuntura politica e macroeconomica,
favoraveis a expansiao do cultivo do fumo. Neste sentido, enquanto a politica de controle da produgio
envidada no ambito do MDA mostra-se hesitante em assumir metas de reducdo da area plantada,
defensores da fumicultura comemoram avangos produtivos no ambito da Camara Setorial do Fumo no

MAPA.
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