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1. INTRODUCAO

O Ministério da Agricultura e Desenvolvimento Rural (MADER) iniciou, em 2020, o processo
de elaboragdo do Plano Estratégico de Desenvolvimento do Sector Agrario 2022-2031
(PEDSAII) e do Plano Nacional de Investimento do Sector Agrario 2022-2026 (PNISA II). Este
processo de elaboracdo do PEDSA e PNISA II, que sdo considerados os principais
instrumentos orientadores do sector agrario, acontece num momento em que decorre
também a elaboracdo e revisdo de varios instrumentos legais, como sendo a revisdo da
Politica Nacional de Terras (PNT), da Lei de Florestas e Fauna Bravia, a elaboracdo da
Estratégia e da Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional (ESAN III e POSAN) e o seu
Plano de Accdo, entre outros. Isto pressupbe que deveria haver um alinhamento e
entendimento entre estas politicas’, na medida em que estas se sobrepdem em alguns
aspectos, como seja a questdo do acesso a terra, a colaterizagdo dos DUATs para
investimento no sector agrario, entre outros.

O objectivo principal, definido no PEDSA 1], é o de promover a transformacao acelerada do
sector agrario através do crescimento competitivo, inclusivo e sustentavel, assegurando um
maior engajamento inclusivo do sector privado, e contribuindo para a melhoria da
seguranca alimentar e nutricional, do emprego, do fortalecimento da resiliéncia e adaptagdo
aos choques e desastres e reducdo da pobreza (MADER, 2022a). Neste quadro, foram
definidas quatro (4) prioridades ou objectivos estratégicos para o sector agrario (integrados
em quatro pilares): (i) o aumento da producdo e da produtividade agraria de forma
sustentavel e resiliente as mudangas climaticas e desastres; (i) a promogdo da gestao
integrada, sustentavel e resiliente dos recursos naturais; (iii) o fortalecimento e facilitagédo do

" Pesquisas anteriores mostram, que muitas vezes, estas politicas estdo desalinhadas, descoordenadas, e até certo
ponto sdo contraditérias (Abbas et al., 2021).
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acesso de produtos agrarios ao mercado doméstico, regional e internacional, de forma
inclusiva e competitiva, maximizando o envolvimento inclusivo do sector privado; e (iv) o
fortalecimento da eficiéncia e eficacia das instituicdes agrarias publicas e privadas e da
sociedade civil no desempenho dos seus papeis no desenvolvimento do sector agrario
(MADER, 2022a). O PNISA 1], por sua vez, sendo o instrumento implementador do PEDSA 1],
adopta o mesmo objectivo e as mesmas prioridades.

No ambito deste processo, decorreu, no dia 18 de Agosto de 2022, um Workshop de
Reflexdo sobre o PEDSA e PNISA II. Neste encontro, ambos documentos foram alvo de
algumas criticas e pedidos de esclarecimento por parte de alguns participantes no evento.
No ambito do debate levantado neste evento, foi elaborado um texto que faz o diagnostico
das politicas agrarias nos ultimos 10 anos (PEDSA e PNISA I), bem como uma analise do
PEDSA e PNISA II2.

O presente texto faz uma analise do PEDSA e PNISA II, particularmente no que se refere a
alguns aspectos relevantes, como sejam: (1) as cadeias de valor prioritarias e a integragdo
dos pequenos produtores nas mesmas; (2) ambiente, mudancas climaticas e sistemas de
producao; (3) seguranca alimentar e soberania alimentar; e, (4) género. Este texto pretende
chamar a atencao para alguns aspectos que podem contribuir para o aprofundamento da
pobreza e marginalizagdo dos pequenos produtores, bem como evidenciar aspectos que
tém sido marginalizados na elaboracdo de instrumentos desta natureza, que sdo, no entanto,
cruciais para um desenvolvimento inclusivo e sustentavel do sector agrario e da agricultura
camponesa, baseado nos principios da soberania alimentar.

2. PRINCIPAIS LACUNAS NO PEDSA E PNISA II
Cadeias de valor e integracao do pequeno agricultor

O PEDSA e PNISA II mantém uma abordagem de cadeia de valor assente na integragdo dos
pequenos produtores em cadeias de valor definidas como estratégicas/prioritarias. As
cadeias de valor prioritarias no PEDSA II sdo: 1) agricolas: que inclui oleaginosas (algodao,
girassol, soja, gergelim), feijoes (bder e manteiga), cereais (milho e arroz), acUcar, castanha
de caju e macadamia e horticolas (tomate e batata reno); 2) pecuarias: bovinos, caprinos,
frangos e ovos; 3) florestais/silvicolas: madeira e celulose; e, 4) pesca/aquacultura: camaréo
e peixe (tilapia) de agua doce e peixe marinho. De acordo com MADER (2022b: 10), estas
cadeias de valor foram seleccionadas tendo como critérios principais, os seguintes,

2 Ver Nova e Mosca (2022).
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"potencial para a reducdo da pobreza, crescimento de base ampla, resiliéncia as mudangas
climaticas, diversidade alimentar, diversificacgdo de produgdo e comércio, potencial de
agregacdo de valor, e que oferecem investimentos atraindo oportunidades para os
produtores e outros investidores privados’.

Embora se considere algumas culturas alimentares basicas, como o milho, o arroz e os
feijdes, como sendo prioritarias, uma analise mostra énfase nas culturas de exportacdo (que
representam pouco mais de 60% das culturas prioritarias) e no mercado internacional. De
uma forma geral, ndo se verifica uma conexao entre as medidas plasmadas no documento
e os objectivos de integragdo do pequeno produtor, de resiliéncia as mudancas climaticas e
de melhoria da seguranca alimentar e nutricional, conforme se podera ver mais a frente. Por
exemplo, culturas de elevado valor nutricional (como as frutas e os vegetais) ndo fazem parte
das cadeias de valor prioritarias (embora tenham sido identificadas no PNISA II como sendo
prioritarias). Outras culturas, como a mandioca e a batata-doce, também ndo fazem parte
das cadeias de valor prioritarias, embora sejam produzidas por uma grande maioria dos
camponeses (caso da mandioca), tendo também sido identificadas com culturas prioritarias
no PNISAIL

Adicionalmente, embora se faca mencdo a reabilitacdo e desenvolvimento de infra-
estruturas de apoio ao desenvolvimento das cadeias de valor (homeadamente irrigacao,
estradas, transporte, processamento, armazenamento e outros), estas medidas nao
consideram e nao privilegiam o conhecimento local, e nem sdo adaptadas ao contexto local
(como seja, através da promocdo da construgdo de silos de material tradicional, sistemas de
irrigacao simples e de baixo custo, técnicas tradicionais de conservacao e processamento,
manutencao de estradas e pontes com afectagdo local dos meios e recursos, entre outros)
de modo a responder as necessidades locais e ao mercado interno. As medidas referidas no
documento pretendem responder a um modelo de desenvolvimento baseado numa
agricultura de mercado, assente e dependente de recursos externos (insumos, tecnologias,
entre outros), que se tem mostrado completamente excludentes acomodando os interesses
do sector privado (nacional e externo) e tornando o pequeno produtor dependente dos
mesmos. O programa Sustenta aparece como sendo um exemplo do modelo de integracao
dos pequenos produtores nas cadeias de valor prioritarias. No entanto, este programa tem

vindo a sofrer criticas no que se refere aos critérios de integragdao dos produtores (CIP, 2021),
bem como a eficiéncia de utilizacdo dos recursos e dos seus resultados (Capaina, 2022). Isto
pode colocar em causa a adoptacao e inclusdo dos pequenos produtores.




De uma forma geral, esta abordagem de cadeias de valor apresenta as suas limitacdes, uma
vez que da uma grande énfase ao sector privado e prioridade a culturas de rendimento para
o mercado externo (Abbas et al., 2021; Nova & Mosca, 2022).

Ambiente, mudancas climaticas e sistemas de producao

Conforme é sabido, Mogcambique é considerando um dos paises africanos mais vulneraveis
as mudancas climaticas. Como consequéncia das mudangas climaticas, espera-se uma
expansdo das zonas semiaridas e aridas em todo o pais, com efeitos significativos sobre os
sistemas de producao e da segurancga alimentar e nutricional (Abbas, 2022).

A questdo da mitigacdo e adaptacdao as mudancas climaticas é evidenciada no documento,
sendo um dos programas prioritarios do PEDSA II. No entanto, embora a questdo das
mudangas climaticas seja actualmente amplamente discutida e referida nas politicas e
programas sectoriais, ndo existem programas, estratégias ou medidas efectivas e
coordenadas para fazer face aos efeitos das mudancas climaticas. Um exemplo disso, esta
relacionado com a escolha das cadeias de valor prioritarias, em que culturas consideradas
resilientes a seca (como a mandioca, mapira, entre outras) ndao foram consideradas. No
médio e longo prazos, prevé-se que algumas culturas de rendimento, em particular o
algoddo (cultura prioritaria), sejam consideravelmente afectadas pelas mudancas climaticas,
projectando-se uma substituicdo destes sistemas de produgdo por outros de culturas
alimentares basicas® (Abbas, 2022). As projeccdes indicam que os camponeses que estdo
integrados em sistemas de culturas de rendimento (tabaco, algodao e gergelim) terdo
tendéncia a intensificar a producdo de milho e a diversificar para outras culturas alimentares
(como sejam, a mandioca, as leguminosas e a mapira — mais resilientes a seca) e pecuaria
(por exemplo, bovinos e pequenos animais) mais tolerantes em zonas mais aridas (Abbas,
2022: 13). Varios estudos indicam que sistemas de producao diversificados, com culturas
alimentares (em particular, as resilientes a seca) e alguma intensidade pecuaria, sdo mais
resilientes num contexto de mudancas climaticas (Abbas, 2022; Bhatta et al., 2016; Etwire,
2020). Dai a necessidade de criar estratégias de promocao de diversificacdo da producao,
tendo em conta os sistemas de producdo que irdo persistir e expandir no futuro (sem
desconsiderar a componente nutricional), acompanhados de politicas de monitoria e
estabilizagdo dos precos e melhoria do acesso aos mercados. Estas estratégias podem
contribuir para a melhoria dos rendimentos dos produtores e contribuir para a melhoria da
seguranca alimentar num contexto de mudancas climaticas.

3 Véarios estudos encontraram resultados semelhantes, referindo que a cultura do algoddo serd negativamente
impactada pelas mudancas climaticas, na medida em que os seus rendimentos diminuem a medida que a
temperatura aumenta e a precipitacdo diminui (Brito & Holman, 2012 - Mocambique; Karamchedu, 2022 - india).




Num estudo sobre a necessidade de uma politica alimentar em Mogambique (Abbas et al.,
2021), os camponeses(as) e mulheres rurais entrevistados(as), quando questionados quais
os aspectos-chave para o sucesso de uma politica dessa natureza, referiram, de entre outras,
a necessidade de promover a produgdo de culturas alimentares basicas, nutritivas e
diversificadas, e de dinamizar e massificar a produgdo agroecoldgica, usando métodos
organicos, de modo a assegurar a conservagao do solo. No entanto, no PEDSA II verifica-se
um foco muito grande para a utilizagdo de insumos agrarios inorganicos melhorados (como
sejam, as sementes certificadas — muitas vezes ndo adaptadas ao contexto, nao reproduziveis
pelos camponeses e exigentes em insumos, fertilizantes, pesticidas, entre outros). Embora
se faca referéncia a questdo da sustentabilidade ambiental e de salde publica, verifica-se
um foco muito grande na promocgéao do uso de insumos quimicos (importados) que, muitas
vezes, tém impactos, ndo apenas, no ambiente (solo, agua, etc.) mas torna, também, o
agricultor mais dependente do mercado externo. Estas medidas vao contra os principios da
soberania alimentar (outro conceito que é deixado de fora desta estratégia) e evidenciam
um processo de elaboracao de politicas top-down.

Adicionalmente, considera-se as plantagdes florestais como medidas de reflorestamento
para mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas, fazendo referéncia apenas as
plantagdes florestais de pinho e eucalipto nos indicadores/metas de monitoria. Entretanto,
varios estudos referem que as plantagdes florestais de espécies exdticas pouco ou nada
contribuem para a redugdo da capacidade de absorcdo de gases de efeito estufa,
apresentando, na sua maioria, implicagdes negativas sobre a biodiversidade, degradacéo do
solo e disponibilidade de d4gua* (Bruna et al., 2022). Também ndo sdo apresentadas medidas
especificas para a reducédo do desflorestamento.

4 "Dada a sua alta competitividade pelos recursos naturais, associada a prevaléncia do efeito alelopéatico (caso

de Eucalyptus spp. E Prosopis spp.) sobre as espécies nativas, constituem um risco de degradagdo do solo e de
reducdo da biodiversidade (Castro-Diez et al., 2019; Mandle et al,, 2011; Pecl et al,, 2017). Adicionalmente, dado
0 seu rapido crescimento, requerem alta quantidade de dgua e de nutrientes, esperando-se, a longo prazo,
aumento do indice de aridez em regides previamente humidas e, consequentemente, aumento da temperatura
do solo, alterando as condi¢des 6ptimas para o metabolismo dos microorganismos que, por sua vez, irdo acelerar
a actividade respiratéria no solo (Davidson & Janssens, 2006), exacerbando a emissdo do carbono de volta a
atmosfera (Bond-Lamberty & Thomson, 2010; Gougoulias et al., 2014)" (Bruna et al., 2022: 4-5).




Seguranca e soberania alimentar

Embora a questdo da seguranga alimentar e nutricional seja abordada, o conceito de
soberania alimentar e os seus principios ndo sdo mencionados no documento. A soberania
alimentar difere da seguranca alimentar, entre outros motivos, pela localizagdo dos sistemas
alimentares e no controle dos meios (terra, sementes, agua e insumos) e processos
(mercados, precos) de producdo pelos préprios produtores (Abbas et al., 2021: 9). Dai a
importancia de basear as politicas nos principios da soberania alimentar, uma vez que esta
assegura e coloca as aspiracdes e necessidades dos camponeses no centro das politicas e
dos sistemas alimentares e ndo nas demandas dos mercados internacionais e das empresas,
empoderando os camponeses. A Unido Nacional dos Camponeses (UNAC) defende o
modelo de producdo agroecoldgica assente na soberania alimentar como sendo a
alternativa para o desenvolvimento do sector agrario em Mogambique, modelo este que
considera todos os aspectos ligados a sustentabilidade e, na sua pratica, € amigo da natureza
(UNAC, 2012).

A importancia da elaboracao de politicas com base nos principios da soberania alimentar foi
também amplamente discutido e validado por diferentes actores (incluindo o Governo, a
sociedade civil, camponeses, mulheres rurais, agéncias internacionais, entre outros), no
ambito dos didlogos publicos sobre a necessidade de uma politica alimentar para
Mocambique (Abbas et al., 2021), tendo este documento sido considerado, pelo Ministro da
Agricultura e Desenvolvimento Rural, um documento que iria contribuir para a elaboragao
do PEDSA II. A desconsideracao deste conceito coloca em causa os interesses e o
desenvolvimento dos proprios camponeses, excluindo-os dos processos e dos seus direitos,
e abre espaco para o aprofundamento do modelo de desenvolvimento extractivista e virado
para o exterior e para os interesses economicos das elites.

Género

Relativamente ao engajamento das mulheres no sector agrario, no documento reconhece-
se o papel importante que as mulheres tém na producao alimentar, reconhecendo-se
também que estas tém sido sistematicamente excluidas e marginalizadas de todos os
processos, conforme se pode ler no documento: “"As mulheres rurais tém enormes desafios
para ter acesso a recursos produtivos e servigos, tecnologia, informagdo de mercado e

financiamento. Elas sdo geralmente ndo convenientemente representadas em instituicoes
publicas e mecanismos de governacdo e tendem a ter menos poder de decisdo do que
homens" (MADER, 2022a: 14). No entanto, ao longo do documento, ndo sdao apresentadas




estratégias e nem accbes especificas de integragdo das mulheres nos centros de deciséo,

nem acgdes para garantir um maior e melhor acesso aos recursos produtivos e financeiros.

3. RESUMO

De uma forma geral, alguns aspectos relevantes e que merecem atengao, sao:

Apresenta-se, como um dos objectivos, o refor¢o da resiliéncia dos sistemas de
producao agrarios face a variabilidade climatica e aos desastres naturais. No entanto,
a definicao das cadeias de valor prioritarias esta desalinhada deste objectivo e, além
disso, nao se definem medidas especificas, nem indicadores, para medir o progresso
deste objectivo.

Nao se faz referéncia a agro-ecologia como uma técnica sustentavel de producao
agricola a adoptar e nem a soberania alimentar.

Considera-se as plantacSes florestais (pinho e eucalipto) como medidas de
reflorestamento para mitigagdo e adaptacdo as mudancas climaticas, o que é
considerado problematico, conforme a experiéncia de Mocambique.

Apresenta-se, como acc¢des estratégicas, a promocao de iniciativas de investimento,
publico e privado, para reduzir a vulnerabilidade dos produtores, criadores e
pescadores as mudancas climaticas. No entanto, ndo se especifica o tipo de
iniciativas.

Nao se faz referéncia a integracao de novas praticas agrarias adaptadas ao contexto
local e culturalmente aceites e de acordo com o conhecimento local e tradicional
(sustentavel), o conhecimento e técnicas tradicionais de conservagao,
processamento, etc. Ou seja, prioriza-se uma abordagem dependente do exterior
e/ou do sector privado.

Pretende-se delimitar e atribuir areas de producao agraria (blocos produtivos) aos
pequenos produtores e faz-se referéncia a legalizacdo massiva da terra para uso
agrario, com o objectivo de facilitar a provisao de areas para as diferentes praticas
agrarias aos investidores nacionais e estrangeiros. No entanto, ndo se especificam os
critérios para atribuicdo das areas agrarias e nem as caracteristicas de tais areas.
Dados histéricos mostram que, nestas situagdes, os agentes econdmicos

(agricultores e investidores) que estejam ligados ao poder ou com melhores recursos,
geralmente, beneficiam com as melhores terras (mais produtivas), sendo aos
camponeses mais pobres atribuidas terras marginais (Abbas, 2018). Isto pode levar a
conflitos entre investidores e comunidades rurais, uma vez que existe a tendéncia de
beneficiar o capital em detrimento das comunidades rurais, levando ao
aprofundamento da pobreza.




e Promove-se uma maior disponibilidade e acesso dos agricultores a insumos agrarios
toxicos (agro-quimicos), entrando em contradicdo com os objectivos de conservagédo
do solo e da agua. Nao se faz referéncia ao uso de insumos organicos.

De uma forma geral, verifica-se que este processo continua a adoptar uma abordagem top-
down, sem levar em consideragdo experiéncias e casos de sucesso no terreno, bem como as
necessidades a nivel local e os interesses dos pequenos produtores. Esta estratégia ndo esta
em linha com trabalhos que tém sido desenvolvidos pela UNAC como, por exemplo, o
programa de multiplicacdo de sementes nativas, disseminagdo de métodos agroecoldgicos,
entre outros — que tém sido bem recebidos pelos camponeses. Embora exista um esforgo
de proposta de medidas adaptadas as zonas agroecoldgicas, nao se verificam medidas
especificas de integracdo dos camponeses; pelo contrario, nota-se um esforco de
transformagdo dos mesmos em produtores emergentes dependentes do sector privado.
Nao se apontam medidas de empoderamento dos camponeses e de alcance da soberania
alimentar, de desenvolvimento inclusivo e sustentavel.

Recomenda-se que uma politica desta natureza deve-se reger pelos principios da soberania
alimentar e ser baseada em direitos, como seja o direito a alimentagéao.
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